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PREFACIO

Diante de um mundo em rapida mudanga, onde promover a sustentabilidade
ambiental exige qualificadas habilidades técnicas e invocam a importancia da atualizacédo
das leis, consideramos importante apresentar uma visdo geral sobre o estado da arte da
pesquisa, dos projetos e da gestéo e tecnologia do servigo integrado de dgua e destinacéo
de esgotos, juntamente com alguns exemplos de implementac¢do no Brasil e no exterior.

Nesse sentido consideramos muito Gtil, devido as recentes mudancgas legislativas,
apresentar o novo marco legal brasileiro, juntamente com as atualizagdes normativas
ocorridas nos Estados Unidos e na ltalia. Entendemos que o desenvolvimento e a cooperagéo
multi-paises nesse segmento € de fundamental importancia para a disseminagéo de técnicas
de racionalizagdo e otimizacdo dos servicos de agua e esgoto, de modo a proporcionar
melhorias na qualidade de vida das popula¢cdes com a universalizagdo de tecnologias e

gestao de sistemas de referéncia internacional.

A origem deste presente projeto remete-se a longa e proficua colaboragéo
académica entre a Universidade Federal da Bahia (Brasil) e o Politecnico di Milano (ltalia),
e posteriormente estendido a profissionais e pesquisadores do Brasil, Itédlia e Estados
Unidos.

Esperamos que o contetdo deste livro, de carater transversal, possa ser Util aos
profissionais que atuam em diferentes areas do planejamento dos recursos hidricos e
saneamento ambiental, visto que, ao se reconhecer a sua interdisciplinaridade, foram
incluidos contetdos tanto de engenharia, quanto normativo, de gestdo e de tecnologias
aplicadas, proporcionando uma ampla compreenséo técnica para solu¢des desta relevante
problematica ambiental universal.

Stefano Mambretti

Ademar Nogueira do Nascimento
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CAPITULO 6

A PRESTACAO DOS SERVICOS DE
ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO
SANITARIO NO BRASIL, APOS ALTERACOES
NO MARCO LEGAL E REGULATORIO DO
SANEAMENTO BASICO PELA LEI N° 14.026/2020

Abelardo de Oliveira Filho

1. INTRODUGAO

O setor de saneamento basico, apesar
de ser considerado essencial, apos a extingdo
do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e do
esgotamento do Plano Nacional de Saneamento
(Planasa), em 1986, conviveu, por mais de 20
anos, com um vazio institucional — sem leis, sem
regras e, principalmente, sem investimentos.
Finalmente, ap6s diversas tentativas, em
janeiro de 2007, foi instituido o Marco Legal
e Regulatério (BRASIL, 2007). Com isso, foi
estabelecido um conjunto de diretrizes, normas
e regras para gestdo dos servigos publicos de
saneamento bésico que, obrigatoriamente, os
entes federados devem cumprir. Um dos pontos
importantes que ficou pendente na lei aprovada
foi a definicao do ente responsavel em prover
0s servigos (titularidade) que, devido ao conflito
historico existente, ndo foi possivel chegar a
um acordo para a inser¢ao deste dispositivo na
lei, ficando essa decisdo a cargo do Supremo
Tribunal Federal (STF), cujo julgamento ocorreu

em 2013.

A Egrégia Corte reafirmou a titularidade
municipal nos servicos de interesse local e o
seu exercicio compartilhado entre municipios

e o Estado, quando integrantes de regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e

microrregides. Em funcdo disso, pode-se
considerar que essas decisées do STF sobre a
competéncia dos entes federados devem fazer
parte do Marco Legal e Regulatério, tendo em
vista que definem as formas do exercicio da
titularidade, tanto nos servicos de interesse
local, quanto nos servicos de interesse comum,
bem como o estabelecimento do regime
juridico-institucional das regides metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e
Além da Lei n° 11.445/2007, existem outras

leis correlatas que nédo definem diretrizes

microrregides.

especificas para o saneamento basico, mas que
sao utilizadas pelo setor, a exemplo das Leis de
Licitacbes e Contratos, de Consorcios Publicos,
de Concessoes,
Privada (PPP), das Estatais e dos Estatutos da
Cidade e da Metrépole, entre outras (OLIVEIRA
FILHO, 2019).

da Participagdo Publico-

O Marco Legal define o conceito de
saneamento basico, que antes considerava
apenas as agdes de abastecimento de &agua
e esgotamento sanitario, ampliando as suas
acoes, também para as areas de manejo dos
residuos soélidos e manejo das aguas pluviais.
Segundo Ribeiro (2015), o saneamento basico
€ um conjunto de atividades basicas, essenciais
a salde humana, constituindo-se em um dever
do Estado de promové-las e direito do cidadao
de usufrui-las. Em termos técnicos, saneamento

Capitulo 6



basico se refere as condicdes ambientais que preservam a saide humana mediante a
prestacdo adequada dos servigos publicos de: i) abastecimento de agua; ii) esgotamento
sanitario; iii) impeza urbana e manejo dos residuos solidos; iv) drenagem urbana e manejo
das aguas pluviais, bem como a efetivagcdo de acbes de saude publica no combate e

controle de vetores e reservatérios de doencas.

E importante ressaltar que a Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU), por meio
da Resolugédo A/RES/64/292, de 28 de julho de 2010, reconhece que: “O acesso a agua
potavel e ao saneamento basico &€ um direito humano essencial, fundamental e universal,
indispensaveis a vida com dignidade e reconhecido como condi¢éo para o gozo pleno da
vida e dos demais direitos humanos”.

Portanto, o acesso aos servicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario devem ser garantidos a toda a populagdo como uma das formas de resgatar a
dignidade, a cidadania, a preservacéo da saude e a qualidade de vida das pessoas.

Nessa esteira, a lei estabelece como principios fundamentais, a garantia do acesso, de
forma universal e integral, aos servi¢os de saneamento bésico; a eficiéncia e a transparéncia
das acdes; o controle social; a seguranca, a qualidade e a regularidade na prestacéo dos
servigos; a articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagéo,
de combate a pobreza e a sua erradicagéo, de protecdo ambiental, de promog¢éo da salde;
a utilizagéo de tecnologias apropriadas, dentre outros, que passaram a nortear todas as
acdes do Estado, trazendo, para a politica publica, os principios e diretrizes para a gestéo
dos servicos e da cooperacgao federativa e articulacdo intersetorial entre os entes federados.

O Marco Regulatorio estabelece regras para a delegacao da prestacao dos servigos
e as formas de contratacdo, inclusive para a prestacdo regionalizada, e estabelece que
os titulares dos servigos publicos de saneamento béasico poderéo delegar a organizagéo,
a regulacao, a fiscalizacdo e a prestacao desses servicos, nos termos dos artigos 175 e
241 da Constituicao Federal (CF) de 1988 e das Leis n° 8.987/1995 e n° 11.107/2005,
permitindo todas as formas de prestagdo de servigos, tanto publico, quanto privado,
exigindo o contrato de programa, por meio de gestao associada, com dispensa de licitagéo,
quando o prestador for publico ou contrato de concessao, quando houver licitacdo para a
contratagcéo de prestador privado.

O Marco Regulatério além de definir concepgcbes modernas para o desenvolvimento
das a¢bes de saneamento basico, inovou ao estabelecer um novo enfoque para a gestao
dos servigos publicos de saneamento basico, que inclui as acbes de planejamento, de
regulacdo, de fiscalizagédo, de prestacdo e o controle social (OLIVEIRA FILHO, 2020),

conforme o Quadro 1.



Quadro 1: Servigos Publicos de Saneamento Basico.

Manejo de
Gestio Abastecimento | Esgotamento |Residuos Manejo de
de A'gua Sanitdrio Sdlidos A'guas Pluviais

Indelegiwvel, passiveis de execugio por gestio associada, através
Planejamento | Consdrcios Publicos ou gestido compartilhada, por mceio de ente
metropolitano

Delegavel pelo titular, por gestio associada (Consdrcios Puablicos ou
Regulacdao Convénios de Cooperaciio) ou gestiio compartilhada, por meio de ente
metropolitano

Fiscalizacdo Delegavel - Pode ser feita por érgidos diferentes, porém nio ¢ conveniente
separar a execug¢io das tarefas de regulacio e fiscalizacio

Direta pelo titular: indireta por meio de conc Ao, pr dida de
Prestagdio licitagio, por gestio associada (Consdrcios Publicos ou Convénios de

Cooperagiio) ou gestio compartilhada, por meio de ente metropolitano
Controle Indelegiwvel, passiveis de execugiio por gestio associada ou gestio
Social compartilhada.

Fonte: adaptado de Montenegro (2009).

Oliveira Filho (2009, p. 543), assegura que

A promulgacao da Lei Nacional de Saneamento Bésico e da Lei de Consorcios
Publicos estabeleceu um corte e um novo cenério com a definigdo de regras e
do papel de cada agente institucional que desenvolve agdes de saneamento
basico no Pals, exigindo eficiéncia, transparéncia nas acgdes, definicao
de direitos e deveres de cada um desses agentes e estabelecendo como
premissas basicas o planejamento, a regulacdo e o controle social.

Doutro lado, a instituicdo do Marco Legal e da Politica Nacional de Saneamento
Basico retirou o setor do vazio institucional a que foi submetido, por mais de duas décadas,
e significou uma virada de pagina na histéria do saneamento basico no pais, além de
uma grande conquista para a populacao brasileira. A politica implantada assegurava todas
as condigbes, inclusive a seguranca juridica indispensavel para a gestdo e a prestacéo
dos servigos publicos de saneamento basico, incluindo a realizagéo de investimentos e
o destravamento dos entraves juridicos-institucionais para que o setor pudesse avancar
rumo a universalizagéo.

Com isso, a retomada dos investimentos, que havia sido iniciada em 2003, apés
mais de dez anos de paralisacéo, foi ampliada com a criagdo do Programa de Aceleragéo
do Crescimento (PAC), por meio do Decreto n° 6.025/2007, o qual, segundo a Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, foram disponibilizados para os
prestadores de servigos publicos e privados cerca de R$ 103 bilhdes, entre 2007 e 2015, que
propiciaram um grande avango na cobertura dos servigos.

ApoOs treze anos da sua edigéo, e antes mesmo de ter todos os seus instrumentos
implementados, o Marco Legal e Regulatério do Saneamento Bésico foi alterado pela Lei n°
14.026/2020. As principais altera¢des dizem respeito i) a proibicdo da cooperacgéo federativa
entre municipios e o Estado, mediante a gestdo associada de servigos publicos; ii) a vedacao



do contrato de programa impedindo a contratagdo de empresa estadual de agua e esgoto,
pelo municipio, para a presta¢ao dos servicos; iii) a restricdo a coordenacao federativa, por
meio da instituicdo de regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides e da
integracao do planejamento, organizacdo e execucdo das fungbes publicas de interesse
comum; iv) a estruturacdo da prestagdo regionalizada, sem obedecer, na sua totalidade,
aos critérios e diretrizes previstos na Carta Magna, no Estatuto da Metrépole (BRASIL,
2015), que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucédo das
funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregides, nas legislagcdes especificas e correlatas e nas proprias decisdes da
Suprema Corte, sobre o regime juridico-institucional dessas regides e os principios e as
diretrizes da cooperacao federativa, mediante a gestdo associada de servigos publicos,
previstos no artigo 241 da Constituicdo Federal e na Lei n°® 11.107/2005; v) a restricdo ao
exercicio pleno da titularidade dos servicos, tanto nos servigos de interesse local, quanto
nos servigos de interesse comum; vi) a imposicao de delegagdo de competéncia para a
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento (ANA), instituida pela Lei n° 9.984/2000, com a
finalidade de implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, para instituir normas
de referéncia nacionais para a regulagédo da prestacao dos servicos de saneamento basico;
vii) ao estabelecimento de metas de universalizag¢éo; e viii) ao condicionamento de acesso

aos recursos, caso os entes federados nao implantem o novo modelo.

Segundo o governo federal, as alteragdes tém o objetivo de atualizar e modernizar
o Marco Regulatério. Apesar desse discurso oficial, o objetivo principal foi atender ao pleito
da Associacdo Brasileira de Concessionarias Privadas dos Servicos Publicos de Agua e
Esgoto (ABCON), que reivindicava a ampliacdo da participacdo de empresas privadas no
setor. Essa assertiva consta no documento “Modernizagéo do Marco Regulatério do Setor
de Saneamento Basico”, elaborado, em 2017, pelo Grupo de Trabalho Interministerial
(GTI), coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, instituido com o
objetivo de propor mudancas nas Leis n° 11.445/2007 e n° 11.107/2005. Na prética, a
Lei n° 14.026/2020 institui o monopolio privado nos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitério.

A lei sancionada, além de conter vicios insanaveis de inconstitucionalidade que
ferem o pacto federativo, a organizagéo e a autonomia dos Estados, Municipios e do Distrito
Federal, contém também imperfeicbes e contradicbes em seu contetido e na propria técnica
de redacao legislativa, bem como diversas imprecisdes que dificultam o seu entendimento
e, consequentemente, a sua implementacéo.

Diante disso, as alteracbes j& estdo causando enorme inseguranca juridica e
a paralisacdo dos investimentos realizados pelas proprias companhias, bem como
afugentando os futuros investimentos. Assim, como era de se esperar, em menos de um
més de vigéncia da Lei n°® 14.026/2020, foi ajuizada, pelo Partido Democratico Trabalhista
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(PDT), junto ao STF, a primeira Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 6.492,
arguindo a sua inconstitucionalidade. Posteriormente, foram ajuizadas mais trés ADIs: n°®
6.536, pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido
Comunista do Brasil (PCdoB) e Partido Socialista e Liberdade (PSOL); n° 6.583, pela
Associacao Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento (Assemae); e n° 6.882, pela
Associacao Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento Bésico (Aesbe), todas
elas questionando os pilares centrais contidos na lei, quais sejam a vedacdo do contrato
de programa, a restricdo a gestdo associada de servicos publicos entre 0s municipios
e o Estado, ao exercicio pleno da titularidade de servigos de interesse local e interesse
comum e os critérios para a estruturacao da regionalizagdo dos servigos previstos na lei, a

delegacao de competéncias a ANA e o condicionamento de acesso aos recursos.

Neste estudo, em funcdo do grande numero de alteracbes no Marco Legal e,
principalmente, por conta do espago reservado, seréo analisadas apenas as que impactam
nas formas de prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, especialmente,
os de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, com base nos dispositivos
constitucionais, nas decisoes da Suprema Corte e na legislacao especifica e correlata que
afeta o saneamento basico e nas proprias contradi¢cdes, imperfeicoes e imprecisdes da Lei
n°® 14.026/2020.

2. APRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO

A Constituicdo Federal, no seu artigo 175, estabelece, de forma muito clara, que
os titulares dos servigos, nos termos da lei, poder&o prestar os servicos diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo precedidas de licitagdo. No caso especifico do
saneamento basico, da mesma maneira, o artigo 30, V, da CF/88, confirma essa prerrogativa
ao estabelecer que os municipios sdo os responsaveis por prestar diretamente ou sob o
regime de concessdo ou permissao, 0s servicos publicos de interesse local, no qual esta
inserido o saneamento basico. Conforme se depreende da leitura do texto constitucional,
0s servicos poderdo ser prestados: i) diretamente no ambito da propria Administragéo
Pdblica; ou ii) indiretamente por particulares, sob o regime de concessé@o ou permisséo,

sempre por meio de licitacéo.

Segundo Ribeiro (2021c), pode-se afirmar que qualquer outra presta¢do de servigos
que ndo seja por regime de concessdo ou permissdo € considerada uma prestacéo
direta pela Administragdo Publica de qualquer ente federado, titular dos servigos. Doutro
lado, apesar do termo “prestacéo indireta” ndo constar do texto constitucional, pode-se
considerar que quando a prestagao nao for efetivada pela Administragcdo Publica e sim por
particulares, como nos casos de concessao ou permissao, ela sera considerada uma forma
de prestacao indireta.



Em resumo: qualquer prestacdo de servicos que nao seja por concessdo ou
permissdo é uma prestacéo direta executada pelo poder publico de qualquer esfera de
governo e qualquer prestacéo de servigos que nao seja executada pelo poder publico, sera
considerada como uma forma de prestacgéo indireta, executada por particulares (RIBEIRO,
2021c).

Zanobini (1995) citado por Ribeiro (2021a, p. 15), “classifica como prestacao direta
todas as formas cujo interesse seja apenas a prestagdo dos servigcos, ndo convivendo
este interesse com outros, como a criagdo de excedente econdmico que seja, total ou

parcialmente, apropriavel como lucro”.

O texto constitucional permite ainda, no ambito do poder publico, a prestagéo dos
servigos por cooperacgao federativa, por meio da gestédo associada, autorizada por consércio
publico ou convénio de cooperagao (artigo 241, CF/88) e por coordenacéo federativa, por
meio da instituicdo de regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides (artigo
25, § 3, CF/88).

Como se pode perceber, ndo existe nenhuma incompatibilidade entre os artigos 175,
25,§3°e 241 da CF/88, sendo eles totalmente compativeis, podendo, perfeitamente, conviver
de forma harmoénica. Enquanto o artigo 175 prevé que os servigos publicos podem ser
prestados diretamente, por 6rgaos ou entidades da Administragéo Publica do proéprio titular
ou titulares dos servicos, ou, indiretamente, por particulares, sob o regime de concesséo ou
permissao, o artigo 241 estabelece que os servicos poderéo ser prestados diretamente, por
cooperacao federativa, sob o regime da gestao associada de servigos publicos, por 6rgaos ou
entidades interfederativas, integrantes da administragéo de todos os entes consorciados ou
mesmo por érgao ou entidade de qualquer um dos entes titulares, integrantes do consorcio
ou convénio de cooperacgéo, desde que autorizados pelos consorciados (RIBEIRO, 2020). Ja
o artigo 25, § 3°, preconiza a instituicao de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregides com o objetivo de integrar a organizacéo, o planejamento e a execucéo das
func¢des publicas de interesse comum.

Com o advento das decisbes sobre o regime juridico-institucional das regides
metropolitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregides, no ambito das ADIs n° 1.842-RJ
e n° 2.077-BA e com ampla jurisprudéncia ja adotada pelo STF, o Estatuto da Metropole
estabelece que cabem ao Estado e aos municipios da unidade territorial, no exercicio da
coordenacao federativa e da governanga das fungdes publicas de interesse comum, observar
o compartilhamento da tomada de decisbes com vistas a implantagdo de processo relativo
ao planejamento, a elaboracdo de projetos, a sua estruturacdo econdmico-financeira, a

operacao e a gestao do servico ou da atividade.

Diante do exposto, torna-se evidente que a gestdo, o planejamento, a regulacéo e
a forma da prestac@o dos servicos sao definidas pela governanca das fungbes publicas
de interesse comum, no &mbito da coordenacao federativa, instituida por meio de regides



metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides. Com isso, o colegiado integrante
dessas regides podera deliberar sobre qualquer acdo ou atividades de qualquer politica
considerada como funcéo publica de interesse comum, inclusive a forma da prestacdo dos
servicos.

Assim, de acordo com o a Constituicdo Federal e as normas infraconstitucionais, as
formas de prestacdo dos servigcos poderao ser efetivadas da seguinte forma:

I. Prestacéao direta pelo poder publico:

a) pela administracéo centralizada, por departamento da prefeitura ou érgéo da

administragcéo direta do proéprio titular;

b) pela administracao descentralizada, por meio de autarquias, empresas publicas
ou sociedade de economia mista, integrantes da administracéo dos proprios titulares,

cuja autorizacao se da por outorga;

c) por cooperacao federativa, mediante gestao associada de servigos publicos,
autorizada por consorcio publico ou convénio de cooperacgao entre entes federados,

de acordo com o artigo 241 da CF/88, por entidade interfederativa instituida para
esse fim, pertencente a administracdo de todos os entes consorciados, ou, até
mesmo, por entidade integrante da administra¢do de qualquer um dos consorciados,
desde que aprovados pelo colegiado. Essa forma de prestagdo se efetiva por meio

de delegacéo;

d) por coordenacdo federativa, com a instituicdo de regides metropolitanas,

aglomeragdes urbanas e microrregides, de acordo com o artigo 25, §3° da CF/88,
podendo prestar os servicos uma entidade interfederativa criada para esse fim,
pertencente a administracéo de todos os seus integrantes ou por qualquer entidade
que ja preste servigos, integrante da administracdo de qualquer um dos titulares que
integrem cada uma dessas regides.
Il. Prestacéo indireta por particulares, sob o regime de concesséo ou permisséo,
sempre precedida de licitagdo e autorizadas por meio de lei ordinéaria do titular dos servicos.
Desde 2007, sob a égide das Leis n° 11.445/2007 e n° 11.107/2005, bem como da
CF, a prestagéo dos servicos de agua e esgoto vem sendo efetivada: diretamente pelo
poder publico, de forma centralizada ou descentralizada, por meio de autarquias, empresas
publicas ou empresas de economia mista, pertencentes a administracao indireta do titular
dos servicos; por cooperacéo federativa, disciplinada por lei, mediante a gestao associada,
que pode ser autorizada por consorcio publico ou convénio de cooperacao. Nesse caso, na
maioria das vezes, a cooperagéo é realizada por convénio de cooperagao, celebrado pelo
Municipio e o Estado, que autoriza a contratagéo direta da empresa estadual de agua e



esgoto pelo municipio, por meio de contrato de programa, firmado com dispensa de licitagéo.
Além disso, a prestacéo dos servicos diretamente pelo poder publico podera ser prestada,
também, por coordenacéo federativa, por meio de regides metropolitanas, aglomeracgées
urbanas ou microrregides. Os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
também sdo prestados por particulares, por meio de concessao de servigcos publicos,
precedida de licitagdo, com autorizacao expressa do titular dos servicos.

Segundo o Ministério da Economia, em 2017, 74% da populac¢do eram atendidas por
empresas publicas estaduais de dgua e esgoto, sendo 23 empresas de economia mista —
quatro com capital aberto e 19 com capital fechado —, uma empresa publica e uma autarquia;
16% por servicos municipais — departamentos da prefeitura, autarquia, empresas publicas
ou sociedade de economia mista —; e 10% pelo setor privado, por meio de concessoes e
PPP e de uma empresa privada estadual (BRASIL, 2019). Em 2021, essa correlagéo sofreu
alteracbes, em funcéo das recentes privatizacdes da Companhia de Saneamento Basico
do Estado de Alagoas (Casal) — especificamente a Regidao Metropolitana de Macei6 —, da
Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro (Cedae); e da Companhia de
Aguas e Esgoto do Amapa (Caesa). Como se observa, desde as edicdes da CF/88 e das
Leis n° 8.987/1995 (Lei de Concessao), n°® 11.107/2005 (Lei de Consoércios Publicos) e n°
11.445/2007 (Marco Legal e Regulatério), que séo utilizadas todas as formas de prestagéo
de servicos previstas na CF e toda a legislagédo pertinente.

Para um melhor entendimento, a Figura 1 apresenta as formas de prestacdo de
quaisquer servigos publicos, incluindo os de saneamento basico (abastecimento de agua e
esgotamento sanitéario).

Centralizada

Autarquia
Descentralizada
: Empresa Publica ou Sociedade de Economia Mista

Consdrcio Publico

Direta [ Por Cooperacdo federativa
Formas L (Esstiiolassociadal Convénio de Cooperagdo
de
prestagdo
de Regido Metropolitana
;Z:ﬁ'i‘?) Por Coordenagdo Federativa |- | oglomeragio Urbana
Microrregido
Comum
Concessdo : — .
" 1 Administrativa
Indireta PPP

E . Patrocinada
Permissdo

Figura 1: Formas de prestacéo de servigos publicos.

Fonte: adaptada de Oliveira Filho (2020).



2.1 A prestacao direta centralizada ou descentralizada, por 6érgaos ou
entidades do préprio titular

Conforme visto anteriormente, de acordo com a CF e o préprio Marco Legal, os
municipios poderdo prestar os servicos de interesse local, diretamente, de forma centralizada,
por estrutura da prépria prefeitura ou de forma descentralizada, por érgéo ou entidade —
autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista — que integre a administracao
do titular. Nesse caso, como a prestagéo é concedida por outorga, a legislagcdo néo exige
o contrato de prestacéo de servigos, tendo em vista que a prestagdo sera executada
pelo préprio titular. Da mesma forma, também n&o sera necesséria a comprovacao da
viabilidade econdémico-financeira, quando os servicos sdo prestados diretamente pelos
municipios ou o Distrito Federal. E o que prevé o artigo 1°, § 3° do Decreto n° 10.710/2021,
que regulamenta o artigo 10-B da Lei n. 11.445/2007, para estabelecer a metodologia para
comprovacdo da capacidade econémico-financeira dos prestadores de servigos publicos
de abastecimento de agua potavel ou de esgotamento sanitario, considerados os contratos
regulares em vigor, com vistas a viabilizar o cumprimento das metas de universalizacdo
previstas no caput do artigo 11-B da Lei n°® 11.445, de 2007.

Segundo Meireles (2020), servi¢o descentralizado € todo aquele que o Poder Publico
transfere a sua titularidade, ou, simplesmente, a sua execugéo, por outorga ou delegacéo a
autarquias, entidades paraestatais, empresas privadas ou particulares individualmente. Ha
a outorga quando o Estado cria uma entidade e a ela transfere por lei determinado servico
publico ou de utilidade publica; ha delegacdo quando o Estado transfere por contrato ou
ato unilateral — permiss&o ou autorizagdo —, unicamente a execucdo do servico, para
que o delegado o preste ao publico em seu nome e por conta e risco, nas condicbes

regulamentares e sob o controle da estatal.

As exigéncias para a prestacao dos servigos de forma direta pelos préprios titulares
seguirdo as mesmas regras da prestacdo de forma direta, por gestdo associada, via
contrato de programa ou de forma indireta, por concessdes. Ou seja, serdo obrigados ao
cumprimento das metas de universalizacdo previstas no artigo 11-B, Lei n° 11.445/2007,
com redacdo dada pela Lei n° 14.026/2020, que garantam o atendimento de 99% da
populacdo com agua potavel e de 90% da populagéo com coleta e tratamento de esgotos
até 31 de dezembro de 2033, bem como o cumprimento do préprio plano municipal de
saneamento basico e ser regulados e fiscalizados por 6rgéo regulador do préprio titular ou
por érgédo de outro ente da federagdo. Nesse caso especifico de delegacao para agéncia
reguladora de outro Estado, a Lei n° 14.026/2020 prevé, em seu artigo 13, § 4°, que o
municipio que assim proceder tera prioridade para acessar aos recursos da Unido para a
elaboracgéo dos planos municipais de saneamento basico.

A lei, em seu artigo 13, § 3° incentiva, ainda, que os municipios que optarem pela
concessao ou privatizacao dos servigos terdo prioridade na liberagéo de recursos federais



para a elaboracéo dos planos municipais. Observem que o condicionamento para o acesso
aos recursos vem acompanhado de um incentivo para que os municipios cometam um ato
ilegal, tendo em vista que, no caso de concessao de servigos publicos, o referido paragrafo
estabelece apenas a necessidade de aprovacédo do Poder Executivo, o que contraria
frontalmente o artigo 175 da CF/88, que exige lei autorizativa. Apenas para os casos de
privatizacdo — venda de ativos — é que existe a recomendacédo expressa da necessidade de

aprovacéo pela Camara de Vereadores.

Além disso, caso os municipios que operam diretamente esses servigos ndo
aderirem a prestacdo regionalizada, por meio de regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas, microrregides, ou por meio de unidades regionais de saneamento basico, ndo
terdo acesso aos recursos da Unido, por conta do condicionamento do acesso a esses
recursos a implementagéo da prestacao regionalizada.

A grande questao que se coloca € que, com as restricdes ao exercicio da titularidade,
devido ao conceito de servicos de interesse local estabelecido na Lei, os municipios
poderéo deixar de prestar alguns desses servigos que nao serao mais identificados como
prestacéo direta. Com isso, caso o STF nao considere inconstitucionais as restricdes ao
exercicio da titularidade, a possibilidade de ampliagcdo da prestacéo direta dos servicos,
pelo proprio titular, sera muito pequena ou quase nula, e os servicos prestados atualmente
terdo grandes dificuldades de serem mantidos. A reducéo dessa forma de prestacdo de
servicos dar-se-a nao s6 em razao das restricbes impostas ao exercicio da titularidade,
ao acesso aos recursos e das exigéncias para conceder e/ou regionalizar a prestacéo dos
servicos, mas também por conta da falta de capacidade de investimentos da maioria dos
municipios brasileiros nesse tipo de servi¢co que exige um grande volume de recursos para
a implantacdo, ampliacdo e reposicao dos sistemas. Ou seja, as restricoes, exigéncias e
0s incentivos para que o municipio ndo preste os servicos diretamente sdo tantos que,

dificilmente, em um futuro proximo, restara algum servico prestado pelo préprio titular.

2.2 A prestacao direta, por gestdo associada, por 6rgao ou entidade
pertencente a administracao de outro ente federado

Com o advento do Marco Legal e Regulatério, a partir de 2007, a prestacéo dos servigos
por empresas estaduais de agua e esgoto passaram a ser regidas pelas Leis n° 11.445/2007
e n° 11.107/2005, mediante a cooperacdo federativa, por meio da gestédo associada de
servigos publicos, autorizada por convénio de cooperagéo, disciplinado por lei, permitindo-
se, assim, que 0 municipio possa firmar contrato de programa com essas empresas, com
dispensa de licitagdo. Esses contratos devem atender as diretrizes estabelecidas no Marco
Legal e Regulatorio, fixando as metas e as regras da prestacao, regulacéo e fiscalizacao dos
servicos e estabelecendo os direitos e deveres das partes envolvidas.



E importante ressaltar que um dos objetivos da Lei n° 14.026/2020 é a proibicdo
da continuidade desse tipo de prestacdo de servicos e, caso o STF nao considere
inconstitucionais os dispositivos que proibem a cooperacgéo federativa entre o Estado e o
municipio, futuramente, a tendéncia & que também essa forma de prestacéo de servigos
deixe de ser praticada. Isso porque, apesar de todo o aparato legal estabelecer de forma
contréria, o artigo 10, Lei n® 11.445/2007 e o § 8°, artigo 13, Lei n® 11.107/2005, alterados
pela Lei n° 14.026/2020, contrariando a CF, proibem a cooperagédo federativa entre
o0 municipio e o Estado, por meio da gestdo associada de servigos publicos e vedam a
possibilidade de celebracdo de contrato de programa entre os municipios e as empresas
estaduais de agua e esgoto, além de estabelecerem que a delegacdo s6 podera ser feita
via concesséo, precedida de licitagao.

Como visto, ficam proibidos novos contratos de programa firmados entre municipios e
empresas estaduais de dgua e esgoto, bem como as renovacgdes dos contratos de programa
vigentes. A partir dai, segundo esses dispositivos, os municipios sé poderdo prestar os
servicos de forma direta pelo préprio ente ou por 6rgaos pertencentes a sua estrutura de
administracdo, ou de forma indireta, por concesséao, precedida de licitagdo. Assim, como
podera ser observado, tanto a luz da CF, quanto das normas infraconstitucionais, essas
restricoes ferem o texto constitucional.

De acordo com Ribeiro (2020, p. 47), a inconstitucionalidade presente no artigo
10, ao contrario do que pode parecer a primeira vista, ndo esta na expressédo “vedada
a sua disciplina mediante contrato de programa”, mas no inicio do texto, que afirma que
a prestacdo dos servicos sO podera ser exercida por entidade ou 6rgéo que integre a
administragao do titular, ou por contrato de concessao, excluindo a prestacéo dos servigos
por gestéo associada prevista no texto constitucional, ignorando a cooperacao federativa
entre estados e municipios, mediante a gestéo associada de servigos publicos.

Segundo Rocha (2020), o contrato de programa ora vedado é o instrumento que a
Lei n° 11.107/2005 estabelece para regulamentar as relagbes da prestacao direta entre o
titular e o prestador de servigos, no &mbito da gestédo associada de servigos pubicos. Esse
contrato representa, para o saneamento basico brasileiro, a concretizacdo do principio
do federalismo cooperativo, previsto na CF em que a supremacia do interesse publico é
preservada, sem que haja qualquer pretens@o de exclusdo da populagdo mais vulneravel
social e economicamente. Isso porque ele preserva o sistema de subsidio cruzado entre
as areas superavitarias que compensarao os investimentos publicos necessarios as areas
deficitarias, mas que congregam populacdes desassistidas e com menores garantias de
efetividade dos direitos humanos e sociais envoltos na prestagéo de um servico publico de

saneamento basico de qualidade.

A questao fundamental, que inclusive esta sendo questionada junto ao STF, é se a
Uniéo, a despeito de ter a competéncia exclusiva para instituir diretrizes, prevista no artigo



21, XX, da CF/88, pode vedar a utilizagdo de uma das formas de contratualizacdo. Pode ser
observado que, tanto a luz da CF quanto das normas infraconstitucionais, essas restricbes
ndo tém amparo legal, deixando claro que a Unido esta extrapolando a sua competéncia
constitucional.

Resta saber se a vedacdo do contrato de programa preconizada pela Lei n°
14.026/2020 conseguira sobreviver ao julgamento do STF, por meio das quatro ADIs ja
ajuizadas perante o Egrégio Tribunal. Varios juristas, entre eles, Wladimir Ribeiro, um dos
maiores especialistas nessa area, que foi o consultor do governo federal na elaboragéo dos
Projetos de Lei que propiciaram a instituicdo do Marco Legal e Regulatorio do Saneamento
Bésico e da Lei de Consorcios Publicos, Convénio de Cooperagéo e Gestdo Associada de
Servicos Publicos, em varias intervengdes, entendem que o STF podera considerar esse
dispositivo inconstitucional, tendo em vista que a proibicao da prestacdo direta em regime
de gestao associada de servigos publicos prevista no artigo 241 da CF/88 viola a autonomia
dos entes federados reconhecida pela Carta Magna e na jurisprudéncia do proprio STF. Isso
porque, ao invés de disciplinar as formas de prestacao de servigos publicos de saneamento
basico, a lei federal esta definindo e impondo ao Municipio quais formas ele deve adotar.

Além de propor acabar com os contratos de programa, a Lei n® 14.026/2020 comete
mais uma inconstitucionalidade ao prever, no artigo 14, § 1°, que, na situacéo de alienacéo
do controle acionario da empresa publica ou sociedade de economia mista, fica dispensada
a anuéncia do titular dos servigos, caso o controlador da empresa publica ou da sociedade
de economia mista ndo manifeste a necessidade de alteragéo de prazo, de objeto ou de
demais clausulas do contrato no momento da alienagdo. A proposito, esse dispositivo
fez parte do conjunto dos trés artigos que deveriam ter sido vetados pelo presidente da
Republica, em fungéo do acordo feito no Senado Federal para possibilitar a aprovagéo do
PL n®4.162/2019. Mesmo tendo sido considerado inconstitucional pelos proprios senadores
e senadoras, o presidente da Republica, descumprindo o acordo feito no Senado Federal,
néo vetou esse dispositivo.

De forma ilegal, estabelece no caput do artigo 14, da Lei n° 14.026/2020, que os
contratos de programa vigentes serdo transformados em contratos de concessé@o no caso
da alienagé@o do controle acionario da empresa publica ou sociedade de economia mista.
Essa questdo, como consequéncia do dispositivo anterior, também é inconstitucional,
porque os contratos de programa que regulam as condicdes e obrigacdes dos titulares
e prestadores de servicos por empresas publicas ou sociedade de economia mista séo
firmados com dispensa de licitagédo, por serem fruto de cooperacédo federativa, por meio
da gestdo associada de servigcos publicos e autorizado por convénio de cooperacéo,
conforme artigo 241 da CF/88.

De acordo com Ribeiro (2021), o contrato de programa é o instrumento utilizado
para disciplinar uma das formas de prestacao direta de servigos publicos executada por



orgéo ou entidade integrante da administracédo de outro ente federado, por meio da gestéao
associada, prevista no artigo 241, da CF. Nao h4, portanto, que se confundir o contrato
de programa que é fruto da cooperagéo federativa, firmado com dispensa de licitagéo,
com o contrato de concessao, cujos interessados competem por meio de licitagdo, com a
finalidade de obtengéo de lucro pela prestagéo de servigos.

Por tudo isso, o contrato de programa, que é firmado com dispensa de licitacao,
ndo podera ser transformado em contrato de concesséao, que, segundo o artigo 175 da CF,
exige licitagdo. Na realidade, o § 6°, artigo 13, da Lei n°® 11.107/2005, revogado pela Lei
n°® 14.026/2020, deixava muito claro que nestas situagdes os contratos seriam extintos.
(OLIVEIRA FILHO, 2019).

Como ja referido anteriormente, a Carta Magna estabelece a prestagéo direta pelo
poder publico como uma das formas de prestacéo dos servigos, tanto pelo préprio titular,
de forma isolada, quanto no dmbito da coordenacgéo interfederativa, pelos titulares dos
entes integrantes de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, do
mesmo modo que a prestacdo dos servigos por gestdo associada é uma das formas de
prestacéao direta, por meio da cooperacéo federativa, conforme enuncia o inciso XlII, artigo
2°, Decreto n° 6.107/2007, que regulamenta a Lei n® 11.107/2005.

No caso especifico da prestacéo direta pelo poder publico, analisando todos os
dispositivos que tratam do tema, interpretando a redacéo dos artigos 10, Lei n°® 11.445/2007
e do §8°, artigo 13, Lei n°® 11.107/2005, alterados pela Lei n® 14.026/2020 e comparando-
0s com os dispositivos constitucionais e toda a legislacao correlata, observa-se que, ao
estabelecer que “a prestacao dos servigos publicos de saneamento basico por entidade que
ndo integre a administracéo do titular depende da celebracao de contrato de concesséo”
(BRASIL, 2020), a lei define que a prestacao dos servicos, de forma direta, sera executada
por 6rgéo ou entidade que integre a administracdo do titular. Portanto, considerando as
diversas formas do exercicio da titularidade, pode-se interpretar que a prestacao direta
poderd ser executada por 6rgdo ou entidade pertencentes a administracdo dos entes
integrantes de consorcios publico ou convénio de cooperagdo ou integrantes de regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides.

Do mesmo modo, o inciso Il, artigo 9°, Lei n° 11.445/2007, com redagéo dada pela Lei
n°® 14.026/2020, mostra que o titular podera prestar diretamente, ou conceder os servigos.
Com isso, a lei esta admitindo que as empresas estaduais de agua e esgoto poderédo
prestar diretamente os servicos, no ambito das regibes metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregides, tendo em vista que elas integram a administracao indireta de um
dos titulares dos servigos. Isso, porque a Lei também estabelece, no seu artigo 8°, 1l, que
o Estado, nesses casos, exerce a titularidade em conjunto com os municipios que integram
essas regioes.

Portanto, a prestagdo de servigos por entidade que integre a administracdo direta



ou indireta de qualquer um dos titulares dos servicos € considerada uma prestacéo de
forma direta pelo poder publico, que ndo exige licitagdo, conforme demonstra o artigo 24,
incisos VIl e XXVI, Lei n°® 8.666/1993 ou o artigo 75, incisos IX e XI, Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021, que atualizou a lei de licitagbes e contratos, mantendo nesses dispositivos
as mesmas redacdes dos incisos VIII e XXVI do artigo 24 da Lei n° 8.666/1993, citados
acima. Pode ser observado que esses dispositivos da Lei de Licita¢gdes permitem, de forma
muito clara, a possibilidade da contratacdo das empresas estaduais de agua e esgoto,
pelos préprios municipios ou mesmo pela entidade interfederativa, representando todos
0s municipios integrantes das respectivas regides, com dispensa de licitagdo, desde que
tenham sido criadas para esse fim especifico em data anterior a vigéncia dessa lei.

Ademais, é importante ressaltar que nenhuma lei ordinaria pode inserir excecoes
onde a Carta Magna ndo imp6e. Por conta disso, a restricdo inserida nesses dispositivos
ndo se sustenta por si sO, e entra em contradicdo com o caput do proprio artigo 13, Lei
n° 11.107/2005, que estabelece: “deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de
programa, as obrigagdes que um ente da federagédo constituir para com outro ente em
que haja a prestagdo de servigos publicos por gestdo associada”. Ou seja, o contrato de
programa devera ser firmado em qualquer prestacéo de servigo publico por cooperagéo
federativa mediante a gest@o associada, conforme preconiza a Lei de Consércios Publicos.

Da mesma forma, o § 5°, do mesmo artigo, também constata essa contradi¢cao
ao estabelecer a necessidade da celebracdo do contrato de programa por entidades de
direito publico ou privado que integrem a administracédo indireta de qualquer dos entes da
federacdo consorciados ou conveniados, desde que devidamente autorizados. Portanto,
excluir os servigos publicos de saneamento bésico, por cooperagédo federativa entre os
municipios e o Estado, mediante a gestdo associada de servigos publicos, ndo tem amparo
legal, porque, além da inconstitucionalidade, se configura como mais um casuismo, nao
fazendo nenhum sentido, a ndo ser por questdes nada republicanas, como, por exemplo,
privilegiar o setor privado em detrimento do setor publico.

Finalmente, examinando-se os dispositivos acima, verifica-se que, mesmo tendo
sido vedada a celebracdo de contrato de programa e a contratagdo direta das empresas
estaduais de agua e esgoto pelos municipios, o texto também referenda as duas formas
possiveis de prestagdo dos servigos previstas no artigo 175, da CF/88, a prestagéo direta
pelo poder publico, e a indireta, por particulares.

2.3 A prestacao direta regionalizada por 6rgaos ou entidades integrantes da
administracao dos titulares dos servicos

A estruturacédo da prestacdo regionalizada se configura como uma das principais
alteracbes estabelecidas pela Lei n° 14.026/2020 e, do mesmo modo que a vedag¢do do

Capitulo 6




contrato de programa, vai impactar decisivamente nos servicos publicos de saneamento
basico, ndo por conta da proposta de regionalizagéo em si, mas pelos critérios definidos para

a sua estruturacao, de forma completamente inadequada e, até mesmo, inconstitucional.

A prestacdo regionalizada estruturada de forma adequada e de acordo com os
instrumentos constitucionais € uma excelente proposta para ser implementada nos
estados, ndo so pela necessidade da pratica de subsidios cruzados, bem como por conta
da necessidade de integracao por bacias hidrograficas e dos servicos de interesse comum,
em fungédo, por exemplo, dos sistemas de abastecimento de agua, por meio de grandes
adutoras que atendem a diversos municipios existentes no pais, principalmente nos
estados do Nordeste. O grande problema é que a proposta foi completamente desvirtuada
e obriga a implementacdo da regionalizagdo, estabelecendo novos critérios para as
suas instituicdes, sem cumprir, na sua totalidade, as diretrizes e critérios constantes nos
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais (OLIVEIRA FILHO, 2020).

O Marco Legal e Regulatoério original, nos artigos 14, 15 e 16, revogados pela Lei
n°® 14.026/2020, j4 preconizava todas as formas de prestacdo regionalizada previstas na
CF, portanto, ndo seria necessario alterar a lei para permitir a regionalizagdo. Segundo
Montenegro e demais autores (2021), € importante destacar que a CF estabelece dois
Unicos instrumentos para a sua estruturagao, por coordenacao federativa ou por cooperacgao
federativa:

I. Por coordenacéo federativa instituida, de forma compulso6ria, por meio de regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, por Lei Complementar
Estadual e constituidas por municipios limitrofes e o Estado, para integrar a
organizacgao, o planejamento e a execug¢éao de fung¢des publicas de interesse comum,
conforme o artigo 25, § 3°, da CF/88, Estatuto da Metrdpole e decisées do STF (ADI
n°® 1.841-RJ; n° 1.842-RJ; n® 2.077-BA; e n° 796-ES);

Il. Por cooperacao federativa, mediante a gestdo associada de servigos publicos,

instituida de forma voluntaria, pela vontade das partes e autorizadas por consorcio
publico ou convénio de cooperacao, podendo participar todos os entes federados —
Municipios, ndo necessariamente limitrofes, a Unido, os Estados e o Distrito Federal
—, desde que sejam disciplinadas por lei, em cada uma das casas legislativas de
todos os seus integrantes, conforme determina o artigo 241 da CF/88 e Lei n°
11.107/2005 (MONTENEGRO et al., 2021, p. 12).

Ja o artigo 3°, VI, a, b e ¢, Lei n° 11.445/2007, com redagédo dada pela Lei n°®
14.026/2020, conceitua e estabelece as formas de estruturacéo da prestacao regionalizada,
por meio de: i) regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; ii) unidades
regionais de saneamento basico; e iii) blocos de referéncia. Como podera ser observado



adiante, essas formas de prestagdo regionalizada prescritas na Lei ndo cumprem,
na sua totalidade, os dispositivos previstos na CF, porque, apesar de considerar a sua
estruturacdo por meio de regides metropolitanas aglomerag¢des urbanas e microrregioes,
impdem restricdes para as suas instituicbes ndo exigidas na Carta Constitucional. Além
disso, as duas novas formas de estruturacdo por unidade regional e blocos de referéncia
ndo observam as regras da gestdo associada estabelecidas no artigo 241 da CF/88 e na
Lei n° 11.107/2005, bem como nao deixa estabelecida, de forma clara, os critérios para
suas instituicoes.

Os instrumentos para a estruturagéo da prestacao regionalizada ja estao definidos
na CF. A Lei n® 14.026/2020, ao revogar os artigos (14, 15 e 16), da Lei n°® 11.445/2007, que
estabelecia todas as formas de prestagéo de servigos previstas na CF/88, e propor novas
formas de regionalizacdo, estabelece uma enorme confusdo com relagdo aos critérios
para a estruturacdo dessas formas de prestacédo de servigos publicos, ndo sé por conta
da péssima redagdo que da margem a diversas interpretagdes, bem como porque a lei
aprovada prevé a regionalizacao, de forma completamente inadequada e fora da realidade
dos instrumentos legais e das proprias caracteristicas do Estado Brasileiro. Também pode
ser observado que, apesar da possibilidade prevista na CF da prestacao regionalizada
ser estruturada por meio de consorcio publico, a Lei n® 14.026/2020, ao revogar o inciso |,
artigo 16 da Lei n°® 11.445/2007, deixou de prever essa possibilidade. Portanto, pela nova
legislagédo, os consoércios publicos ndo poderdo ser instituidos para prestar os servigos.
Essa exclusdo néo tem amparo legal, porque é evidente que, como a CF/88 permite, uma
lei ordinaria ndo pode restringir a sua utilizagéo.

E importante ressaltar que os instrumentos de regionalizagdo preconizados ndo
implicam, necessariamente, prestacao unificada dos servicos. Ainda que essa seja uma das
possibilidades no &mbito do exercicio conjunto de titularidade, a formalizagédo da estrutura
regionalizada e a ades@o municipal, quando aplicavel, ndo vinculam necessariamente os
entes federados integrantes a adotarem um mesmo prestador (MONTENEGRO et al.,
2021).

A referida lei € tdo confusa, pois mistura conceitos da prestacdo de servigos
de interesse comum com fungbes publicas de interesse comum. Segundo o Estatuto
da Metrépole, como ja referido, a fungcéo publica de interesse comum é definida como
uma politica publica ou agéo nela inserida cuja realizagdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes. Ja os servigos de
interesse comum referem-se aos servicos prestados de forma regionalizada. Portanto,
enquanto a fungé@o publica de interesse comum se refere a politica publica que envolve
a organizacdo e a gestdo — planejamento, regulagdo, prestacdo dos servicos e sua
fiscalizagdo —, a prestacdo dos servicos publicos de interesse comum, como o proprio

nome ja sugere, refere-se propriamente a prestagdo dos servigos.



Além de toda a confusdo estabelecida, a proposta de estruturagdo da prestagcéo
regionalizada dos servigos ndo observa os critérios estabelecidos na Carta Constitucional,
bem como ndo cumpre o estabelecido no Estatuto da Metropole e nas decisbes do STF, sobre
a gestdo associada de servigos publicos e o regime juridico-institucional de governanca
das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides. Isso porque restringe
o conceito de servicos publicos de interesse comum e limita a competéncia dos titulares
na definicdo da politica e na gestdo dos servigos publicos de saneamento basico, tanto no
ambito da cooperacgao federativa, quanto da coordenacéo federativa.

Desse modo, apesar das restricdes impostas, o artigo 8°, § 1°, | da Lei 11.445/2007,
alterada pela Lei 14.026/2020, estabelece que a prestacdo de servicos publicos de
saneamento basico, por cooperagdo federativa, mediante a gestdo associada de
servicos publicos, é também uma forma de prestagdo direta, porque serd exercida no
ambito da Administracdo Publica, seguindo os preceitos constitucionais. Essa questédo
€& extremamente importante, pois dai deriva a constatagdo de que a prestacdo direta
também podera ser prestada por coordenacédo federativa, por 6rgaos ou entidades que
integram a administracdo indireta dos entes titulares dos servigos, integrantes de regides
metropolitanas aglomeragdes urbanas e microrregides.

Ao analisar conjuntamente todos esses dispositivos, e considerando que ha
permissao constitucional, constata-se que a tese da restricdo da prestacdo de servigos
por gestao associada de servigos publicos, no ambito dos consorcios publicos, convénios
de cooperacgédo e regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, por meio
de entidades que integrem a administragcdo de outro ente federativo, ndo se sustenta. Isso
porque, nesses casos, ha o exercicio da titularidade de forma conjunta e compartilhada
entre todos os integrantes dos consoércios publicos e das respectivas regides e a prestacéo
dos servicos sera executada pela Administracéo Publica.

Dessa forma, considerando o Marco Legal, e, de acordo com os artigos 25, § 3°;
175 e 241 da CF/88, as decisdes do STF e a Lei n® 13.089/2015, a prestacao direta podera
ser realizada por 6rgéo ou entidade da administracdo do titular dos servicos exercida
individualmente pelos municipios, nos caso de servigcos de interesse local ou dos titulares
integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides e de

consorcio publico ou convénio de cooperacao, nos casos de servigos de interesse comum.

Independentemente dessa questdo que, por si sO, ja permitiria a adog¢do da
cooperagdo e coordenacao federativas, a Carta Magna estabeleceu, como principio, o
modelo federativo fundamentado na cooperacgéo e solidariedade entre os entes federados.
Desse modo, a Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal devem atuar no contexto
das politicas publicas e das acgbes decorrentes delas, quer sejam atividades sociais ou
econdmicas, de forma conjunta e integrada, com vistas a garantir um desenvolvimento
nacional equilibrado, com a diminuicdo e a progressiva eliminacdo das disparidades



e desigualdades regionais existentes nas diversas regides do pais (OLIVEIRA, 2013).
Portanto, toda e qualquer acdo ou atividade que desconsidere esse principio, como é o
caso da Lei n°® 14.026/2020, devera ser considerada inconstitucional.

Essa forma de cooperagdo entre entes federados na prestacdo dos servicos
publicos € comumente utilizada na Europa, sendo conhecida como in-house providing, que
é considerada uma prestagéo direta, justamente porque fica na “Casa da Administragdo
Puablica”, exercida por 6rgéo ou entidade da administragcao de outro ente federado, desde
que a entidade seja totalmente publica (autarquia, empresas publicas ou sociedades de
economia mista com a totalidade das a¢des nas maos do poder publico). Diferentemente
do Brasil, na Europa, existem instrumentos para disciplinar a prestacdo de servigos
publicos em regime de cooperacgéo federativa. Um desses instrumentos utilizados é o in-
house providing contract para regular a prestacao de servigos por cooperacéao federativa.
Essa pratica esta definida na Directiva 92/50, do Conselho da Comunidade Econdémica
Europeia (CEE), de 18 de junho de 1992, artigo 1°' relativa a coordenagédo dos processos
de adjudicacao de contratos publicos de servicos.

Segundo essa Directiva, considera-se “organismo de direito publico” qualquer
organismo criado com o objetivo especifico de satisfazer necessidades de interesse
geral, sem caracter industrial ou comercial, dotado de personalidade juridica e financiado
maioritariamente pelo Estado, por autarquias locais ou regionais ou por outros organismos
de direito publico, ou submetido a um controle de gestéo por parte dessas entidades, ou que
tenha um 6rgdo de administracdo, de direcao ou de fiscalizacdo cujos membros séo, em
mais de 50%, designados pelo Estado. Essa definicao se encaixa perfeitamente no nosso
regime juridico-institucional, no qual as empresas estaduais de agua e esgoto com controle
total do Estado e as autarquias locais ou regionais foram criadas com objetivo especifico de
prestar os servigos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

O artigo 11, n° 3, alinea b), da Directiva 92/50, define que “as entidades adjudicantes
podem celebrar contratos publicos de servigcos recorrendo a um procedimento por
negociagdo, sem publicacdo prévia de um edital de licitagdo” (TRIBUNAL DE JUSTICA DA
UNIAO EUROPEIA, 2009). Nesse sentido, o Tribunal de Justica da Unido Europeia criou
jurisprudéncia ao rechacar a possibilidade de ndo considerar a cooperagao entre entes
publicos para a prestagdo dos servicos como uma prestacao direta, exatamente por violar
a autonomia municipal, entendendo que

[...] o imperativo da concorréncia encontra um limite na autonomia das
coletividades locais de organizarem por seus proprios meios 0S Servicos

1Directiva 92/50, do CEE, de 18 de junho de 1992, artigo 1°:

a) Os contratos publicos de servigos séo contratos a titulo oneroso celebrados por escrito entre um prestador de servigos
e uma entidade adjudicante [...];

b) S&o consideradas “entidades adjudicantes” o Estado, as autarquias locais ou regionais, os organismos de direito
publico, as associacdes formadas por uma ou mais autarquias ou organismos de direito publico.



de interesse geral. [...] Com efeito, aceita-se que uma autoridade publica
tenha a possibilidade de desempenhar as missdes de interesse publico que
Ihe incumbem através dos seus proprios meios, administrativos, técnicos e
outros, sem ser obrigada a recorrer a entidades externas que ndo pertencam
aos seus servigos.? Esta possibilidade de as autoridades publicas recorrerem
a0s seus proprios meios para darem execucao as suas missoes de servico
publico pode ser exercida em colaboragcdo com outras autoridades publicas
(TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA, 2009).2

O Acoérdao ressalta ainda que a jurisprudéncia do Tribunal de que o concurso
publico — na nossa doutrina, a licitagdo — ndo € obrigatério, no caso de a autoridade
publica, que é uma entidade adjudicante, exercer sobre a entidade distinta em causa, um
controle analogo ao que exerce sobre seus préprios servicos, desde que essa entidade
realize o essencial da sua atividade com ela ou com outras autarquias locais que a detém*.

Segundo Ribeiro (2021a, p. 43), citando a Convenzione Per Regulamemntare |
Rapporti Fra L’agenzia di Ambito Per | Servizi Pubblici,® informa que:

na ltélia o in-house providing contract é designado como accordo di
programma, que é um complemento natural da gestione associata di servici
pubblici, especialmente de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario
(servizio idrico integrato) e de manejo de residuos soélidos urbanos (gestione
dei rifiuti urbani). E importante lembrar que o acordo di programma foi a origem
da denominagéo brasileira do contrato de programa.

Como é possivel perceber, as regras do in-house providing se aplicam para as
autarquias locais, regionais ou organismos de direito publico controlados pelo Estado. No
entanto, é importante sublinhar que a Suprema Corte Brasileira, em diversos processos®,
equiparou as empresas de economia mista de agua e esgoto, de direito privado, com a
totalidade das agbes em maos do poder publico, com as autarquias de direito publico,
nos processos em que julgou e concedeu a imunidade tributaria reciproca a todas essas
empresas. Doutro lado, o Plenario do STF sentenciou que sociedades de economia mista
de capital aberto, cuja participacdo acionaria € negociada em bolsas de valores e que
estejam voltadas a remuneracgéo do capital de seus controladores ou acionistas nao estao
abrangidas pela regra de imunidade tributaria reciproca. A decisdo se deu no julgamento

2 Acordaos Coditel Brabant n® 48 e n° 49.

3 Acérdado Asemfo, n° 65.

4 Acérdaos Teckal, n® 50, e Stadt Halle e RPL Lochau, n°® 49.

5 ED IL GESTORE DEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO - Art. 11 COMMA 2° L.N.36/1994 e art. 14 COMMA 1° L.R.N.
25/99 come modificata dalla L. R. n° 1/2003.Bologna, dicembre, 2004.

6 RE 765.930/DF, decisdo monocratica do ministro Dias Toffoli de 20 de fevereiro de 2015, transitada em julgado, que
reconheceu imunidade tributaria @ Companhia de Saneamento Basico do Distrito Federal (Caesb); ACO n° 2.7571R1,
que reconheceu imunidade tributaria para a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae);
ministro Luiz Fux, em 11 de maio de 2017; ACO n° 2.243/AL; relatério do ministro Dias Toffoli, em 27 de maio de 2016,
que reconheceu imunidade tributaria para a Companhia de Saneamento de Alagoas (Casal); AC n. 1.851/QO; relatério
da ministra Ellen Grace, em 17 de junho de 2008, em que se reconheceu a imunidade tributaria para a Companhia de
Aguas e Esgotos de Rondobnia (Caerd) e ACO n. 2.730 AgR; Relatério do ministro Edson Fachin, em 3 de abril de 2017,
que reconheceu a imunidade tributaria para a Companhia de Saneamento do Estado do Espirito Santo (Cesan).



do Recurso Extraordinario (RE) 600.867 da Companhia de Saneamento Bésico do Estado
de Séo Paulo (Sabesp) com repercussao geral reconhecida (Tema 508).”

No Brasil, mais recentemente, o STF cria jurisprudéncia também ao equiparar as
empresas de economia mista, com a totalidade das agdes em maos do poder publico, no
ambito dos processos de inclusédo delas, no regime constitucional de precatorios. Portanto,
as diretrizes do in-house providing também se aplicam as empresas publicas e sociedade
de economia mista de capital fechado, com o controle total do poder publico, € néo se
aplicam as de capital aberto, com agdes negociadas na bolsa de valores e que remunerem
o capital dos seus controladores ou acionistas.

Com isso, & possivel depreender que as empresas publicas e sociedade de
economia mista com a totalidade das acées em méaos do poder publico sédo equiparadas
as autarquias, por decisdo do STF, tanto nos processos que envolvem a imunidade
tributéria reciproca, quanto nos que envolvem a incluséo delas no regime constitucional
dos precatorios. Portanto, nesses casos, estdo totalmente de acordo com as diretrizes do
in-house provinding.

Como se pode perceber, a luz dos artigos 23, IX, 25, § 3°, 30, | e V, 175 e 241
da CF/88 e da leitura conjunta de dispositivos das Leis n° 11.445/2007, n° 11.107/2005,
n° 8.666/1993, n° 13.089/2015 e n° 14.026/2020, e da propria experiéncia europeia, a
tese da prestacdo dos servicos de forma direta, no a&mbito da coordenacado federativa
e da cooperagao federativa, €& perfeitamente factivel, exatamente porque envolvem a
Administrag@o Publica dos titulares dos servigos.

Diante do exposto, percebe-se que, apesar das contradi¢cdes existentes na Lei n°
14.026/2020, entre as formas propostas para a estruturacdo da prestagdo regionalizada,
a que causara menor problema para as suas instituicdes, inclusive do ponto de vista da
seguranca juridica, sdo as hipéteses da coordenacgéo federativa, por meio da instituicdo
de regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregides, tendo em vista que
ja existe toda uma jurisprudéncia no ordenamento juridico patrio, estando definidas as
diretrizes e regras para as suas instituicdes e a forma de governanca interfederativa.

Como também podera ser constatado, a falta de diretrizes e regras claras para
a instituicdo de unidades regionais de saneamento basico e dos blocos de referéncia,
inclusive a estruturag@o das suas governancas, provocara varios problemas quando das
suas criagcdes, considerando que, além das imperfeicbes e imprecisdes, existem questbes
relacionadas a inconstitucionalidade previstas no ambito da cooperacdo federativa, por
meio da gestdo associada de servigcos publicos. Por conta disso, os estados poderéo, por
exemplo, dividir o seu territério em varias unidades, sem nenhum critério para as suas
criagbes, ou, até mesmo, instituir uma unica unidade em todo o seu territério. Alias, isso

ja esta ocorrendo, varios estados, até por conta do prazo definido na lei para instituir a

7 Redator do Acérdédo ministro Luiz FUX, sesséo virtual de 14 de agosto de 2020 a 21 de agosto de 2020).



regionalizacéo — até 15 de julho de 2021 — ja estao propondo as mais diversas formas de
regionalizacé@o, a exemplo do estado de Sdo Paulo que instituiu quatro unidades regionais
em todo o estado, sendo uma com 370 municipios situados em todas as regides do estado,
com o Unico critério de serem operados pela Sabesp. Ou seja, descumpre-se até mesmo o
§ 3°, artigo 19 da Lei n° 11.445/2007, que estabelece que os planos de saneamento basico
deverdo ser compativeis com os planos das bacias hidrograficas e com planos diretores
dos municipios em que estiverem inseridos, ou com os planos de desenvolvimento urbano
integrado das unidades regionais por eles abrangidas. Diante disso, pergunta-se: essa
unidade regional aprovada pelo estado de Séo Paulo atende aos requisitos da integragcéo
por bacias hidrogréficas? Ou mesmo obedece ao plano de desenvolvimento integrado da

unidade regional? E obvio que n&o.

Como sera observado adiante, em fungéo das contradicoes existentes na proposta
de regionalizagéo, o ideal seria que a lei estabelecesse a sua estruturagéo baseada nos
instrumentos previstos na CF/88, por cooperagao federativa autorizada por consoércio
publico ou convénio de cooperagdo ou por coordenacao federativa com a instituicdo de
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides. Seria muito mais facil
utilizar esses instrumentos, porque ja existem regras, diretrizes e critérios para as suas
instituicdes. Com isso, a estruturacdo da regionalizagédo se daria de uma forma mais rapida,
precisa e segura e ndo causaria inseguranca juridica que a proposta contida na lei com
certeza ira causar. A seguir, serdo analisadas as formas de estruturacdo da prestagédo
regionalizada preconizadas pela Lei n® 14.026/2020.

A prestacdo regionalizada por regibes metropolitanas, aglomeracbes
urbanas e microrregibées

Como se depreende da leitura do artigo 3°, VI, uma das formas de estruturacdo
da prestacdo regionalizada, prescrita na Lei n° 11.445/2007, € por meio de regibes
metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregioes, instituidas pelos estados, mediante
Lei Complementar, de acordo com o § 3°, artigo 25, CF/88, composta de agrupamento de
municipios limitrofes, instituida nos termos da Lei n° 13.089/2015 — Estatuto da Metropole
—, com o objetivo de integrar a organizacdo, o planejamento e a execugdo de fungdes

publicas de interesse comum.

Para analisar essa forma de prestagédo regionalizada, faz-se necessario examinar
de forma conjunta, o artigo 3°, VI, a, da Lei n° 11.445/2007, com o inciso XIV, do mesmo
artigo, no qual é definido o conceito de servigos publicos de interesse comum, como sendo
servicos de saneamento basico prestados em regides metropolitanas, aglomeracgbes
urbanas e microrregides instituidas por lei complementar estadual, em que se verifique o
compartilhamento de instalacdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua
e/ou de esgotamento sanitario entre dois ou mais municipios que compartilham, no todo ou



em parte, referidas instalagdes operacionais.

Nessa hipotese, segundo a CF/88 e as decisdes do STF sobre o tema, no exercicio da
titularidade conjunta entre os municipios e o Estado, a entidade interfederativa responsavel
pela governancga dessas regides deliberara sobre qualquer agdo ou atividade que envolva
a politica publica de qualquer servico que seja considerado como fungédo publica de
interesse comum, como é o caso do saneamento basico. Portanto, podera deliberar sobre a
organizagao, a gestao, o planejamento, a regulacéo, e a forma da prestacao e da execugéao
dos servicos. E importante lembrar que, para que qualquer politica publica seja considerada
como fungéo de interesse comum, é necessario apenas que, no ato da instituicdo dessas
regides, por meio de Lei Complementar Estadual, ela seja definida como tal.

A Lei n°® 14.026/2020, a principio, define acertadamente o conceito de regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, porque remete ao artigo 25, § 3°
da CF/88 e ao Estatuto da Metropole. A questao que se coloca é que a legislacéo aprovada
limita e restringe os critérios para a instituicao dessas regides ao exigir o compartilhamento
de instalacdes operacionais de infraestrutura dos servicos entre dois ou mais municipios

integrantes dessas regioes.

Como pode ser notado, a CF, as decisdes do STF e o Estatuto da Metrépole nédo
estabelecem nenhuma exigéncia sobre a necessidade de qualquer tipo de compartilhamento
de estruturas e unidades operacionais para a instituicdo dessas regides e para o pleno

exercicio da titularidade de forma compartilhada pelo Estado e o conjunto de municipios.

Nesse caso, segundo Ribeiro (2020), o legislador federal pretende restringir e limitar
a competéncia do legislador complementar estadual de considerar o saneamento basico
como fungéo publica de interesse comum, quando da instituicdo de regido metropolitana,
aglomeragdo urbana e microrregido. Pela redacdo dada, somente nas situagcbes em
que se verifigue o compartiihamento de instalagcdes operacionais de infraestruturas de
abastecimento de agua e/ou de esgotamento sanitario € que seria possivel estabelecer
0 saneamento basico como funcao publica de interesse comum. Ou seja, a lei mostra-se
inconstitucional, por prever requisito ndo estabelecido na Carta Magna para exercicio de
competéncia expressamente prevista no seu texto. Pode ser observado que os requisitos
ja estao fixados: municipios limitrofes, portanto, com continuidade territorial e pertencente

a um mesmo Estado; a compulsoriedade; e, ainda, a lei complementar estadual.

Para corroborar essa tese, o STF, na ADI n° 1.842-RJ, deixou assentado, inclusive na
ementa, que n&o é necessario o compartilhamento de unidades operacionais e infraestrutura
dos servicos entre municipios para a instituicao de regides metropolitanas aglomeracbes
urbanas e microrregides. Elas poderao ser instituidas com o objetivo de executar e planejar
a fung@o publica de saneamento basico, atender adequadamente as exigéncias de higiene

e saude publica e dar viabilidade econ6mica e técnica aos municipios menos favorecidos.



Como é evidente, 0 STF reconhece que o Estado pode instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas ou microrregides para integrar o planejamento, a organizacao e
a execucgao de fungéo publica do saneamento basico, seja: (i) por razdes de integragcédo
fisica; (ii) por razbes de natureza técnica e econémica, para assegurar que todos, inclusive
0s municipios menos favorecidos, tenham acesso ao saneamento basico. Além disso, a
integracao pode se dar por razdes econémicas, de forma que, mediante o subsidio cruzado,
todos os municipios tenham acesso ao saneamento basico. E importante ressaltar que
0 subsidio cruzado é o instrumento, hoje, utilizado pelas empresas estaduais de agua e
esgoto para avancar na universalizacao dos servigos. Permitir que os municipios, mesmo
em integragdo metropolitana, possam se evadir desse sistema, sem exagero, levara
0 saneamento basico ao colapso. Portanto, ndo ha obrigatoriedade constitucional das
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides terem que compartilhar, no
todo ou em parte, instalagbes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua e/
ou de esgotamento sanitério.

Alias, como ja referido, o conceito de servicos de interesse comum é mais um
dos equivocos e imperfeigcbes dessa lei, 0 que nao deixa de ser risivel, por demonstrar a
incapacidade dos propositores e legisladores quando da sua elaboracédo e aprovacgéo. Além
das restricdes listadas no paragrafo anterior, pela redagao dada, s6 serdo considerados
servicos publicos de interesse comum os servicos publicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario prestados em regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e
microrregides. Ou seja, exclui desse conceito 0s servigcos publicos de saneamento basico
prestados por meio de consorcios publicos ou convénio de cooperagdo, bem como os de
manejo de residuos soélidos e aguas pluviais nas regides metropolitanas, aglomeragcdes
urbanas e microrregides. Trata-se de mais uma proposta completamente equivocada e
fora de proposito tendo em vista que todos os servicos publicos de saneamento basico
de interesse comum — ndo apenas os de agua e esgoto — poderdo ser prestados tanto
no ambito de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, quanto no
ambito dos consorcios publicos ou convénios de cooperacao.

Em mais um dispositivo, no minimo, polémico, o artigo 8°-A faculta a adesao
dos titulares dos servicos para todas as formas de prestacéo regionalizada, incluindo
a estruturada por regidbes metropolitanas, aglomeragcdes urbanas e microrregioes,
considerando que a CF/88, bem como a jurisprudéncia firmada no STF, no julgamento da
ADI n°® 1.842-RJ, relator para o Acordao, ministro Gilmar Mendes estabelece, de forma

muito clara, a compulsoriedade sobre a instituicdo dessas regides:

O interesse comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana nao
sdo incompativeis com a autonomia municipal. ‘O mencionado interesse
comum ndo € comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e
aos municipios do agrupamento urbano.’ (‘STF 5/04/2019 - Pg. 249 | Supremo
Tribunal Federal ...") O carater compulsério da participacéo deles em regides



metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi acolhido pelo
Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/
ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999).( ADI 1842-RJ - Relator p/ o
Acérdéo, Min. Gilmar Mendes, j. 06/03/2013).

Prossegue, ainda o ministro Gilmar Mendes, na mesma ADI 1.82-RJ:

Para o adequado atendimento do interesse comum, a integrac&o municipal do
servico de saneamento béasico pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio
de gestéo associada, empregando convénios de cooperagao ou consorcios
publicos, consoante o arts. 3° I, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art.
241 da Constituicdo Federal, como compulsoriamente, nos termos em que
prevista na lei complementar estadual que institui as aglomerac¢des urbanas.

A instituicdo de regibes metropolitanas, aglomera¢cbes urbanas ou
microrregides pode vincular a participacdo de municipios limitrofes, com o
objetivo de executar e planejar a funcéo publica do saneamento basico, seja
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e saude publica, seja
para dar viabilidade econémica e técnica aos municipios menos favorecidos.
Repita-se que este carater compulsoério da integracdo metropolitana nao
esvazia a autonomia municipal. (ADI 1842-RJ - Relator p/ o Acérdao, Min.
Gilmar Mendes, j. 06/03/2013).

Sendo assim, esse dispositivo é inconstitucional, porque contraria a doutrina
especifica sobre o tema. Portanto, diferentemente o que preconiza a lei, a integracéo dos
entes federados para a prestacéo dos servigos publicos de interesse comum podera ser
feita de forma compulséria ou voluntaria.

Nessa esteira, o STF, em decisdo adotada no julgamento da ADI n°® 796-ES,
repeliu a necessidade de concordancia prévia dos municipios para integrarem as regides
metropolitanas previstas no artigo 219, § 1° da Constituicdo do Estado do Espirito Santo.
Acompanhando o voto do ministro Neri da Silveira, os ministros do STF, por unanimidade,
julgaram inconstitucional a exigéncia da concordancia prévia dos municipios para integrarem
as regides metropolitanas, por contrariar expressamente o disposto no artigo 25, § 3°, da
CF/88 que confere, exclusivamente aos estados, a instituicdo de regides metropolitanas,
sem nenhum condicionamento ou restricdo (RIBEIRO, 2020).

Ademais, a Egrégia Suprema Corte deliberou sobre a mesma matéria ao julgar a ADI
n°® 1.841-RJ, declarando inconstitucional o paragrafo Unico do artigo 357 da Constituicao do
Estado do Rio de Janeiro, que estabelecia a necessidade de aprovacao prévia da Camara
de Vereadores para que 0s municipios participassem de regides metropolitanas e, conforme
o parecer do relator, ministro Carlos Veloso, a manutencao daquele dispositivo restringia a
integracao das fungOes publicas de interesse comum, bem como a instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeracgbes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamento de

municipios limitrofe, depende apenas de lei complementar estadual.

A redagé@o da Lei n° 14.026/2020 ¢é tdo mal elaborada e cheia de contradicoes,
imperfeicoes e imprecisdes que comete varios deslizes, a exemplo de ter vetado o § 4°,
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artigo 3° e, curiosamente, deixa de vetar o artigo 8°-A, ambos com redacédo idéntica,
facultando a adeséo dos titulares dos servigos publicos de saneamento de interesse local as
estruturas das formas de prestacao regionalizada, demonstrando, mais uma vez, a enorme
confusao no &mbito do governo federal, que, a despeito das reda¢des semelhantes, alegou
inconstitucionalidade no primeiro, quando do seu veto, mas ndo as reconheceu no segundo.
Inclusive, nas razdes para o veto, foi citado o enunciado do ministro Gilmar Mendes, como
relator da ADI n° 1.842-RJ, que sentencia, de forma muito clara, que a facultatividade dos
municipios detentores titulares dos servigcos na participacdo da prestacdo regionalizada,
viola o § 3° do artigo 25 da CF/88, ante a compulsoriedade da instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes.

Ao analisar esse item, o objetivo € demonstrar a inconsisténcia dos dispositivos da
lei e comprovar a possibilidade e a viabilidade da prestacéo regionalizada dos servicos,
estruturada em regido metropolitana, aglomeragéo urbana ou microrregido, por entidade
interfederativa criada para esse fim, ou por 6rgéos ou entidades pertencentes a estrutura
administrativa de qualquer ente federado, titular dos servicos, integrante dessas regioes,
entendendo que essa forma de prestacéo pode ser considerada direta, do mesmo modo
que a prestacdo dos servicos de forma regionalizada, utilizando-se do instrumento da
gestao associada de servigos publicos, autorizada por consoércio publico ou convénio de
cooperacéo.

Portanto, por todo o exposto, a estruturagéo da prestacao regionalizada por regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides pode e deve ser efetivada conforme
os dispositivos constitucionais e decisdes do STF e sem as restricbes previstas na Lei n°
14.026/2020, relativas a exigéncia de compartilhamento de unidades operacionais para a
instituicao dessas regides, bem como a de adesdo dos municipios. Alias, a estruturagdo
da prestacéo regionalizada, via microrregides, j4 estd sendo implementada em diversos
estados da federacgédo, considerando as questdes legais e constitucionais preconizadas na
CF e no Estatuto da Metrépole.

A prestacdo direta regionalizada por unidades regionais de saneamento

basico
Alei estabelece a instituicao de unidades regionais de saneamento basico como uma
das formas de estruturacéo da prestacao regionalizada, que serd instituida pelo Estado,
mediante lei ordinaria e constituida por municipios, ndo necessariamente limitrofes, com
adesao voluntaria dos mesmos e a exigéncia da estruturagéo da governanca interfederativa.
Apesar disso, ndo ha clareza quanto a forma e aos critérios para a sua instituicdo. A
estruturagéo é complemente aleatéria, sem obedecer, por exemplo, o critério de integragéo
por bacias hidrogréaficas previsto no § 3°, artigo 19 da propria Lei n° 11.445/2007, ou
mesmo por sistemas integrados, tdo comuns no Nordeste brasileiro ou qualquer critério



ou légica razoavel para justificar a sua instituicdo. Com isso, cada Estado instituira essas
unidades obedecendo os seus proprios critérios, com grandes possibilidades de que a sua
criacdo dar-se-a apenas no papel e sem o efetivo funcionamento, da mesma forma como
aconteceu com a instituicdo de dezenas de regides metropolitanas no pais, sem critérios
claros e objetivos para as suas criagbes, que, até hoje, ndo funcionam efetivamente, apesar
das decisées do STF e do advento do Estatuto da Metrdpole.

Com as caracteristicas estabelecidas para a sua criagéo, que s&o a instituicdo por
lei ordinaria estadual, constituida por municipios, ndo necessariamente limitrofes, a adeséao
voluntaria dos municipios e a exigéncia da estruturacdo da governanca interfederativa,
esse tipo de unidade s6 podera ser criada por cooperacao federativa, sob o regime da
gestao associada, autorizada por consorcio publico ou convénio de cooperacao, tendo em
vista que, para a instituicdo da regionalizagdo por coordenagédo federativa, as exigéncias
sé@o por lei complementar estadual, de forma compulséria e agrupamento de municipios

limitrofes.

Ocorre que, para instituir o consércio publico ou convénio de cooperacao para
autorizar a gestao associada de servicos publicos, o artigo 241 da CF/88 e a Lei n°
11.107/2005 exigem leis autorizativas de todos os titulares integrantes da unidade regional
e ndo apenas a lei ordinaria estadual, como estabelece a Lei n°® 14.026/2020. Em virtude
disso, a criacdo de unidades regionais, sem seguir 0s preceitos legais, podera ter a sua
inconstitucionalidade questionada perante o STF.

Segundo Ribeiro (2021c, p. 288 e 289),

¢é invdlida a cooperagéo federativa em matéria de servigos publicos que,
contrariando a Constituicdo, ndo se desenvolva em regime de gestdo
associada de servicos publicos; nao tenha sido autorizada por consorcio
publico ou por convénio de cooperagao entre entes federados e que nao
tenha sido disciplina por lei dos entes federativos cooperantes.

Portanto, a instituicdo de unidades regionais de saneamento basico apenas por
lei ordinaria estadual e sem a disciplina, por lei dos municipios integrantes e os blocos
de referéncia autorizados, por convénio de cooperagdo sem autorizacdo legislativa,
configuram-se como inconstitucionais. Considera ainda que a auséncia de qualquer desses
requisitos configura a improbidade administrativa prevista no inciso XIV, artigo 10, Lei n°
8.429/1992 (Lei de Repressédo a Improbidade Administrativa).

Como € possivel perceber, os problemas comecam, exatamente, quando a lei
estabelece competéncia ao Estado para a criagdo dessas unidades. N&o é demais lembrar
que a CF/88 estabelece competéncia exclusiva para o Estado, apenas nos casos de
regionalizacé@o, por meio de regides metropolitanas, aglomeragcéo urbana e microrregiéo,
e ndo para institui-la, por gestao associada, por meio de consércio publico ou convénio de

cooperacdo. Essa competéncia é exclusiva dos entes federados que irdo se consorciar.



Nesse caso, a Unica possibilidade para a edicdo de uma lei ordinaria estadual seria para
autorizar a participagé@o do Estado no consércio publico ou convénio de cooperacao. Mesmo
assim, é necessario a autorizagao legislativa, por lei ordinaria de todos os municipios que

pretendem se consorciar ou instituir o convénio de cooperagéo.

Na realidade, existe uma contradicdo na proposta apresentada que delega
competéncia aos estados para instituir as unidades regionais, constituidas apenas por
municipios, ndo necessariamente limitrofes, por meio da cooperacao federativa, mediante
a gestdo associada de servigos publicos e, ao mesmo tempo, sem deixar assentado, de
forma clara, que o Estado também podera fazer parte da unidade. Fica a divida. Se um
ente federado, neste caso, o Estado, néo fizer parte da cooperagéo, ndo seria necessaria
uma lei autorizativa estadual, e sim leis autorizativas de todos os municipios integrantes do
consércio publico ou do convénio de cooperagéo.

Como pode ser visto, a lei, em vez de estabelecer critérios claros e objetivos para
a instituicdo dessas unidades regionais, por meio de cooperagdo federativa, mediante
a gestdo associada de servigos publicos, autorizadas por consércio pubico ou convénio
de cooperagdo, ao contrario, preferiu inovar negativamente, criando instrumentos néo
previstos na Carta Constitucional e, o pior, sem obedecer aos critérios para a instituicdo
desse tipo de cooperacéo.

A instituicdo de unidades regionais tem mais um problema juridico-institucional,
ao propor que as unidades regionais de saneamento basico devem contemplar,
preferencialmente, pelo menos uma regiao metropolitana, facultada a sua integragé@o por
titulares dos servigos publicos de saneamento basico, conforme estabelecido no artigo 8°,
§ 2°. Com isso, o conflito de interesse esté estabelecido entre a governanca federativa das
funcdes publicas de interesse comum das regides metropolitanas com a governanca das
unidades regionais de prestacdo dos servigcos. Quem vai deliberar sobre o planejamento,
a regulagdo, a prestacdo dos servigos e sua fiscalizagdo? E 6bvio que ndo podera ser a
governanca da prépria entidade regional, porque contraria dispositivo da préopria Lei n°
11.445/2007, ao estabelecer que as fungbes de regulacéo e fiscalizagdo ndo poderéo ser
exercidas pela mesma unidade que presta os servi¢os, além de que uma lei ordinaria ndo
tem o condao de determinar a integragcdo de uma regido metropolitana, instituida por lei
complementar, a uma unidade regional instituida por lei ordinaria. Essa questao ndo tem
amparo legal e ainda resultara em uma enorme inseguranca juridica.

Em fungdo da diversidade de regides metropolitanas existentes no pais, em
que cada Estado da federacdo seguiu critérios proprios e muito diferentes entre eles,
independentemente dos problemas de ordem legal, as dificuldades operacionais serdo
muitas para atender a esse critério. Até porque, a guisa de exemplo: nédo foi instituida
nenhuma regido metropolitana no estado do Mato Grosso do Sul; estados que sé possuem
uma regiao metropolitana, a exemplo do Rio de Janeiro, Espirito Santo, Pernambuco, Rio



Grande do Norte, Sergipe, Amazonas, Amapa, Goias e Mato Grosso ou duas, como Bahia,
Minas Gerais, Para, Maranhao e Rio Grande do Sul, e outros estados onde foram criadas
um grande numero de regides metropolitanas, a exemplo da Paraiba (12), Santa Catarina
(11), Alagoas (9), Parana (8) e Sao Paulo (6).

As unidades regionais vao vincular, ao arrepio da Constituicdo Federal, cada um
dos municipios que constituem a regido metropolitana para inclui-los em cada uma das
unidades regionais ou blocos instituidos? Ou sera que véo fatiar, dividir e fragmentar os
grandes municipios integrantes de regides metropolitanas em regides para que cada uma
delas integre cada um dos blocos, como ocorreu na modelagem elaborada pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o estado do Rio de Janeiro
para a concessao privada dos servicos de agua e esgoto prestados pela Cedae, no
municipio do Rio de Janeiro?

O governo federal, por meio do BNDES, além de impor a participagdo do municipio
na estrutura regionalizada, ainda dividiu o seu territério em quatro regides para compor
cada um dos quatro blocos instituidos no Estado, de forma completamente autoritaria,
passando por cima da autonomia do municipio. Com isso, criou-se, além da inseguranca
juridica, a possibilidade de cinco empresas, de forma inusitada, prestarem os servigos
nesse municipio de forma segregada e fragmentada — a Cedae, na producgéao e tratamento
de 4gua, e mais quatro empresas privadas na distribuicdo.

Conforme pode ser constatado, fica muito dificil responder a essas e outras questdes.
Sao tantas as perguntas e as dlvidas que, nem a lei, nem os decretos, conseguem dirimir.
Ao contrario, as contradi¢des, imperfeicdes e imprecisdes da lei aumentam muito mais as
dividas existentes, estabelecendo-se uma grande confusdo para a implementag¢édo dessas
unidades.

A prestacao direta regionalizada por blocos de referéncia

Para esta situacao, a lei estabelece que os blocos de referéncia serao instituidos
pela Unido e deveréo ser criados formalmente por gestéo associada voluntaria dos titulares
dos servigcos, autorizada por consorcio publico ou convénio de cooperacéo e constituidos
por agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes. Porém, segundo a lei,
isso somente ocorrera, caso os estados ndo criem e implementem as unidades regionais
de saneamento basico, até um ano apds a data da publicagdo da Lei n° 14.026/2020 (15
de julho de 2021), conforme prescreve o artigo 52, § 3° da Lei n°® 11.445/2007 e o artigo 15
da Lei n® 14.026/2020.

Apesar de indicar corretamente que os blocos de referéncias serao criados
formalmente, de forma voluntéaria pelos titulares, por gestdo associada de servigos publicos,
ha mais um deslize ao prever a exigéncia de lei autorizativa somente para o caso da gestéo



associada ser autorizada por consorcio publico e exigindo apenas uma declaragdo formal do
titular dos servicos, nos casos de autorizagéo por convénio de cooperacao, o que contraria o
artigo 241 da CF/88, que prevé a disciplina por lei, tanto para os consorcios publicos, quanto
para os convénios de Cooperacao.

Conforme ja citado, qualquer implementacdo da gestdo associada de servigos
publicos sem seguir os preceitos legais, previstos na CF, é invalida, e o gestor publico que
der causa podera ser enquadrado na Lei de Improbidade Administrativa.

Observem que nao existe nenhum dispositivo constitucional que permita que
um ente da federagcéo, que ndo seja o titular dos servicos, institua formas de prestacéo
regionalizada. Essa competéncia & exclusiva do Estado-Membro, para o caso da instituicao
de regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides e dos entes federados
que planejam cooperar entre si, desde que autorizados por lei para integrar o consoércio
publico ou convénio de cooperagéo. Portanto, esse € mais um tema controverso presente
na lei, tendo em vista que a Unido ndo tem competéncia constitucional, nem de forma
suplementar, para estabelecer blocos visando a regionalizacdo de um servico em que nao

exerce a titularidade.

Além disso, fere o pacto federativo, a organizacao e autonomia dos entes federados
— Estados, Municipios e Distrito Federal —, ao impor, a qualquer custo, a regionalizacao
dos servicos sem obedecer aos instrumentos previstos na CF/88. A regionalizagdo da
forma proposta podera provocar questionamentos de inconstitucionalidades, até porque
a sua implementacdo impacta diretamente na competéncia municipal — titularidade — e
na prerrogativa de estados em instituir regidbes metropolitanas, aglomeracdes urbanas
e microrregides. Gera-se, assim, uma profunda inseguranca juridica, e, dessa forma, a
paralizacdo de investimentos em andamento e captacdo de novos investimentos, além
de jogar por terra uma proposta fundamental para a universalizacdo dos servigcos, que é
regionalizagé@o da prestacao dos servigos publicos de saneamento basico.

2.4 A prestacao indireta, por meio de concessao de servico publico

Revisitando o artigo 175 da CF/88 e comparando-o com o artigo 10, Lei n°
11.445/2007, com redacdo dada pela Lei n° 14.026/2020, observa-se que, caso o titular
dos servicos ndo opte pela prestacédo direta dos servigos, ela podera ser efetivada por
meio de concessoes de servicos publicos, que dependem de autorizagéo legislativa, por
meio de lei ordinaria, e podera ser realizada via concessdes comuns, de acordo com a
Lei n° 8.987/1995, ou por meio de concessdes administrativas ou patrocinadas, previstas
pelo regime de PPP, na Lei n® 11.079/2004 (Lei das PPP), sempre precedidas de licitacdo.
Portanto, existem trés modalidades distintas de concess6es — comum, administrativa e
patrocinada —, que séo definidas de forma resumida na Figura 2.



CONCESSAO
Transferéncia da prestagao do servigo
publico a iniciativa privada por prazo

determinado
CONCESSAO cCOMUM PARCERIA PUBLICO-PRIVADA
A tarifa cobrada do usudrio e as outras Caso em que ndo hd tarifas ou que esta em
itas sdo sufici para a 2 com outras itas ndo sdo
pela pr dos i para a -0
servigos Poder pablico complementa o pagamento
CONCESSAO ADMINISTRATIVA CONCESSAQ PATROCINADA
Nio hd cobranca de tarifa. A Hi cob de tarifas, mas astas em conjunto
do fondrio é feita com outras receitas nie sdo suficientes para a
pelo poder piblico remuneragio do parcairo privado. Neste caso, o
pairceiro pablico complementa o pagamento

Figura 2: Modalidades de concessoes.
Fonte: adaptada de BNDES ([2016--]).

A concessao de servicos publicos podera ser autorizada também para as prestagdes
estruturadas de forma regionalizada, tanto no &mbito da cooperagéo federativa, por
meio de consorcios publicos, quanto no ambito da coordenacéo federativa, por meio de
regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides. Para isso, deverdo ser
autorizadas pelas respectivas autarquias interfederativas responsaveis pelas governangas
dos respectivos consoércios publicos ou das respectivas regides.

E importante salientar que todas as formas de participacéo privada, quer seja por
concessao, permissao, PPP, venda total ou parcial de ativos, abertura de capital, locacéo
de ativos, emissdo de debentures, e a instituicdo de sociedade de propdsito especifico, ja
estavam previstas na verséo anterior da Lei n° 11.445/2007. Portanto, ndo seria necessario
modificar a Lei para permitir a participagéo privada no setor. Na realidade, um dos objetivos
principais da Lei n°® 14.026/2020 é ampliar a participacéo privada no setor de saneamento
basico, particularmente nos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, quer seja
por meio de concessdes ou outra forma de desestatizagdo. Com isso, propde instituir
um monopdlio privado nos servigos publicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitéario, face as restricdes impostas para a prestacao dos servicos por empresas publicas
estaduais ou por entidades ou 6rgaos do proprio titular dos servigos e o “incentivo” para que
o titular conceda os seus servigos a empresas privadas.

Esse incentivo estd preconizado no artigo 13, § 3° da Lei n° 14.026/2020, que
estabelece a prioridade na liberacdo de recursos federais para a elaboragdo dos seus
planos, aos municipios que optarem pela concessao ou privatizagdo dos servicos. Como

pode ser observado, o condicionamento para 0 acesso aos recursos vem acompanhado



de um incentivo para que 0s municipios cometam uma irregularidade, tendo em vista que,
no caso de concessao de servigcos publicos, o paragrafo estabelece apenas a necessidade
de aprovacao do Poder Executivo, 0 que contraria frontalmente o artigo 175 da CF/88, que
exige lei autorizativa. Somente para os casos de privatizacéo é que existe a recomendacéo
expressa da necessidade de aprovacéo pela Camara de Vereadores. O que se reveste
num grande absurdo, porque, além de chantagear os municipios com a nao liberacdo de
recursos, incentiva, ainda a praticar atos ilegais e inconstitucionais.

A prestacéo indireta, por particulares, por meio de permissdo, por ser um ato
administrativo discricionario e precario tem sido muito pouco utilizada no setor de
saneamento basico, a maioria desse tipo de prestagcdo, com a participacdo de empresas
privadas, normalmente se efetiva, por meio de concessdes comuns ou de PPP (concessbes
administrativas ou patrocinadas).

3. CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme p6de ser observado ao longo deste estudo, as altera¢des do Marco Legal
e Regulatoério original nao foram feitas para atender aos interesses da sociedade como um
todo, nem com o intuito de resolver os grandes problemas do saneamento basico no pais,
tampouco para alcancar a universalizacdo dos servicos, mas sim para atender a interesses
privados. As mudancas significam um grande retrocesso para o setor de saneamento
bésico e, principalmente, para a populagdo mais carente e vulneravel que nao tem acesso
a esses Servicos.

Diante do exposto, constata-se que o Marco Legal e Regulatério, a Lei n°® 11.445/2007
original, ap6s 13 anos de vigéncia, ndo necessitaria de alteragbes profundas tais como
as que foram introduzidas pela Lei n°® 14.026/2007, e, sim, da implementagcdo dos seus
instrumentos e de pequenos ajustes, atualizagcbes, aperfeicoamentos e acdes efetivas de
todos os agentes publicos, especialmente do governo federal, para o enfrentamento dos
problemas que ainda nao foram possiveis resolver na area de saneamento basico, visando
a universalizacgéo.

Ao invés de trabalhar para resolver os reais problemas do setor, o governo federal,
partindo de falsas premissas, sem aprofundar as discussdes e sem identificar esses
problemas, preferiu fazer alteragdes radicais no Marco Legal e Regulatorio para atender a
interesses privados. A historia se repete, aposta na privatizagcao dos servicos como panaceia
para resolver todos os problemas do setor, que o poder publico ndo dispde de recursos
e que as empresas publicas sao ineficientes em contraponto com a eficiéncia do setor
privado, que iria alavancar novos recursos para universalizar os servicos. E desmentido
pela realidade. As experiéncias nacional e mundial recentes demonstram que essa opc¢éo
esta na contramaéo da histéria.



Segundo Kishimoto, Steinfort e Petitjean (2020), existe uma tendéncia mundial para
a retomada dos servigos que foram privatizados a partir dos anos 1990 e que desde o ano
2000, 312 municipios em 36 paises de todos os continentes, reestatizaram os servigos
publicos de agua e esgotamento sanitario, a exemplo de Paris e Grenoble (Franca), Berlim
(Alemanha), Budapest (Hungria), Buenos Aires (Argentina), Atlanta (EUA), La Paz (Bolivia),
Kuala Lumpur (Malasia), Jacarta (Indonésia), Itu (SP), entre outros.

No mesmo sentido, Heller (2020, p. 7), afirma que

durante a década de 1990, governos locais em varios paises conduziram
processos de privatizacdo da prestacédo dos servigos de agua e esgotamento
sanitario gerando a expectativa de que o setor privado trouxesse mais
investimentos, melhorasse a tecnologia, aumentasse a eficiéncia e
proporcionasse acesso aos pobres. Apesar disso, no inicio dos anos 2000,
a realidade foi muito diferente: ndo apenas a participagdo do setor privado
ndo se expandiu como previsto, mas varias concessdes foram encerradas
prematuramente ou ndo renovadas.

O préprio Banco Mundial, no inicio dos anos 1990, um dos grandes incentivadores da
privatizacdo dos servicos como o remédio para resolver todos os males do setor, fez “mea
culpa”, por meio de sua vice-presidente de Infraestruturas e Desenvolvimento, Katherine
Sierra®. Em discurso realizado durante o Forum Mundial da Agua, no México, em 2006,
a gestora admitiu o erro ao constatar que os investimentos feitos pelo setor privado nédo
corresponderam as expectativas criadas e que 90% destes foram feitos pelo poder publico,
mesmo no auge das privatizagoes.

Por tudo o que foi exposto, a vedacéao do contrato de programa desmonta a politica
publica e destréi toda a estrutura dos servicos publicos de agua e esgoto do pais, cuja
prestacdo dos servigos é feita, na sua grande maioria, por gestdo associada de servigos
publicos, autorizada por consércios publicos ou convénios de cooperagdo entre entes
federados, na forma do artigo 241 da CF/88.

Ao proibir a cooperacéo federativa, sob o regime da gestao associada de servigos
publicos, propor a exclus@o dos prestadores publicos e forcar os entes federados a alienar
os ativos das suas empresas e realizar todas as formas de desestatizagbes — concessoes,
PPP e venda de ativos —, resta demonstrado que o principal objetivo para as alterages
do Marco Legal e Regulatorio foi o de institucionalizar o monopélio privado no setor de
agua e esgoto no pais, priorizando a participagéo privada e a légica da mercantilizacao e
financeirizagdo do setor e 0 enfraquecimento do setor publico.

E importante ressaltar que a conta da universalizacdo ndo fecha sem uma politica

8 “Sempre o peso do investimento em agua tem que ser fornecido pelo setor pablico [...] dada a magnitude dos recursos
necessarios, nos anos 90, nés acreditamos que o setor privado poderia fazer importantes investimentos para salvar
o setor de agua. No entanto, ndo tem havido muito investimento privado e 90% dos recursos vieram do setor publico,
mesmo quando a participagcdo privada estava em seu pico” (Katherine Sierra, vice-presidente de Infraestrutura e desen-

volvimento do BIRD - IV Férum Mundial da Agua, México 2006).



publica que garanta aportes permanentes de recursos onerosos € nao onerosos, (por
meio do redirecionamento da carga tributéria do setor; de subvencdes a partir de encargos
tarifarios; da instituicdo do fundo para universalizagdo). Da mesma forma, a universalizagéo
ndo acontecera sem o planejamento, sem participacdo das empresas publicas, sem um
orgéo regulador independente e com autonomia administrativa, econémica e orgamentaria
e sem a participacdo e controle social.

N&o se pode deixar de registrar que o Brasil ndo conseguira universalizar os servigos
publicos de saneamento basico sem um grande aporte de recursos ndo onerosos, proveniente
dos tesouros dos entes federados responsaveis em prover 0s servi¢cos. Faz-se necessario,
portanto, a revogacao da Emenda Constitucional n° 95/2016, que reduziu drasticamente
0S recursos para as areas sociais. Um dos maiores exemplos de que, em nenhum pais
do mundo, foi possivel universalizar esses servigos, foi 0 que ocorreu em Portugal, no
ambito da Unido Europeia. O relatério® sobre a avaliagdo global da implementacdo do
Fundo de Coesédo, no periodo 1993-2006, demonstra que esse instrumento contribuiu
para que o pais se aproximasse das metas comunitarias em matéria de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e tratamento/disposicdo de residuos sélidos urbanos, sendo
investidos nesse periodo no setor, 4,5 bilhdes de euros, dos quais 3,2 bilhdes por meio do
Fundo de Coeséao e 1,3 bilhdes com base em investimento nacional associado. Segundo
Aguas de Portugal, o Fundo de Coeséao disponibilizou, com recursos ndo onerosos, entre
1993 e 2017, 28% dos recursos utilizados por aquele pais para universalizar os servigos
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitério.

Para facilitar o aporte de recursos, o Brasil € o Unico pais do mundo que dispde de
cinco fundos para financiar o setor de saneamento basico. Sao eles: Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), administrado pela Caixa Econdmica Federal (CAIXA); Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), administrado pelo Baco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), e os fundos constitucionais do Norte (FNO), Nordeste
(FNE) e Centro Oeste (FCO). Portanto, os recursos nao faltam e nao faltardo para a
implantacéo, ampliacéo e reposicédo de ativos para propiciar a universalizagdo dos servigos
de saneamento basico. Em contrapartida, o que falta é vontade politica dos governantes e

de prioridade de Estado para o saneamento basico.

A Unido, por meio de lei federal, quer for¢ar a implantacdo de um novo modelo
inconstitucional que atropela o pacto federativo, a organizacdo e a autonomia dos entes
federados fazendo verdadeira chantagem com os estados e municipios, proibindo o acesso
aos recursos federais, caso 0s entes ndo o implementem. Essa chantagem so6 foi vista nos
governos militares, durante a ditadura militar, na época do Plano Nacional de Saneamento

(Planasa), quando impuseram aos municipios a concessdo dos seus servigos as recém-

9 Relatério sobre avaliagéo global da implementacdo do Fundo de Coesao em Portugal - Direcdo Geral do Desenvol-

vimento Regional (DGDR).



criadas empresas estaduais de agua e esgoto, sob pena de ndo acessar os recursos da
Uniao.

O pior de tudo é que, além das imperfeicoes, imprecisdes e contradigbes contidas
no texto da lei, as principais alteragdes introduzidas carregam vicios insanaveis de
inconstitucionalidade que ferem o pacto federativo e a organizagdo e a autonomia dos
entes federados. Com isso, provocara uma grande inseguranga juridica, prejudicando
0s atuais e novos investimentos para o setor. Na pratica, a consequéncia da aprovagcao
e sancgdo da Lei n° 14.026/2020, num futuro préximo, sera a desconstrugcdo da politica
publica de saneamento basico, instituida apdés muitos anos de luta, com a participacédo
de toda a sociedade, o0 agravamento dos problemas e o desmantelamento do setor com a
destruicdo das empresas publicas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, do
subsidio cruzado e todo o arcabouco legal implementado em 2007.

Diferentemente do que propalado pelos seus defensores, a lei ndo enfrentou e nem
equacionou os reais problemas do setor. Sem resolver esses grandes problemas, néo sera
possivel avancar rumo a universalizagdo dos servigos. Além de tudo isso, se o STF néo
a considerar inconstitucional, a implementacéo da Lei desestruturara completamente o
setor, destruindo tudo o que foi conquistado nos ultimos 15 anos. Do mesmo modo, nao
estimulara os investimentos, ao contrario, levara a precarizagéo na prestagao dos servigos
na maior parte dos municipios brasileiros, principalmente os do Norte e Nordeste do pais.
Com isso, elevara o déficit publico e prejudicara a recuperagao econémica, além de ampliar
a excluséo social e as desigualdades regionais com a destruicdo das empresas publicas
estaduais de agua e esgoto e do subsidio cruzado que é fundamental para a prestacéo dos
Servicos nos pequenos municipios e ndo garantira 0 acesso aos servigos, prejudicando

sensivelmente a populacéo brasileira, principalmente as mais vulneraveis e mais carentes.

Portanto, para resolver os grandes problemas do setor, € necesséria a reconstru¢ao
da politica nacional e do Marco Legal e Regulatorio do saneamento basico, que seja capaz
de enfrentar todas as questdes aqui abordadas para que, finalmente, o pais possa avancar
na universalizagdo dos servigcos, garantindo a todos os cidadéos e cidadas, o acesso aos

servicos de forma universal e integral.

Por fim, como se pode depreender, mesmo com as restricbes impostas pela lei n°
14.026/200, verifica-se que € possivel a prestagcéo direta dos servicos de agua e esgoto por
entidades integrantes da administracdo de outros entes federativos, titulares dos servicos
ou pela entidade intergovernamental, no ambito da coordenagédo federativa, instituida
por meio de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, bem como
no ambito da cooperagéo federativa mediante a gestdo associada de servigos publicos,
desde que autorizadas pelos respectivos colegiados responsaveis pela governanga dessas
regides.

Capitulo 6
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