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RESUMO
Em julho de 2020 foi publicada a Lei n° 14.026, que atualizou o Marco Legal do Saneamento
Basico e trouxe mudancas referentes a regulacao, prestacao e gestao dos servigos de saneamento
basico, considerados como abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo das adguas pluviais urbanas. Dentre
as inovagdes do chamado Novo Marco Legal do Saneamento, o conceito de gestdo associada
foi atualizado e novas formas de prestacao regionalizada foram propostas. Além disso, a
prestagdo regionalizada dos servigos passou a ser considerada como principio fundamental,
tendo em vista a busca pela universalizacdo dos servigos de saneamento. Nesse contexto, o
presente artigo procurou verificar as propostas de prestacdo e de gestdo dos servigos do Novo
Marco Legal do Saneamento, a partir de uma interpretacdo tedrica com uma vertente juridico-
dogmatica, do tipo diagnostico, e tendo como base, principalmente, leis, jurisprudéncia e
doutrina. Verificou-se, apesar de alguns questionamentos sobre a autonomia dos titulares, um
grande incentivo para a governanca interfederativa buscando a sustentabilidade economica, a
uniformizacdo do planejamento e da prestagdo de servigos por meio de uma atuagdo conjunta

dos Municipios.

PALAVRAS-CHAVE: Novo Marco Legal do Saneamento, saneamento basico, prestagdao

regionalizada, gestao associada, titularidade.



ABSTRACT

The law n° 14.026, published in July 2020, updated the Legal Framework for Basic Sanitation
and the required changes to the regulation, provision and management of basic sanitation
services, considered as drinking water supply, sanitary sewage, urban cleaning and solids waste
management and urban stormwater drainage and management. Among the innovations of the
so-called New Legal Framework for Sanitation Legal Sanitation, the associated management
concept was updated and new forms of regionalized provision were proposed. In addition, the
regionalized provision of services came to be considered as a fundamental principle in the quest
of the universalization of sanitation services. In this context, this article is worth checking the
proposals for the provision and management of services under the New Legal Framework for
Sanitation, based on a theoretical interpretation with a legal-dogmatic approach, of the
diagnostic type and based mainly on laws, jurisprudence and doctrine . It was found, despite
some questions about the autonomy of the holders, a great incentive for inter-federative
governance seeking the economy, the standardization of planning and provision of services

through a joint action of the Municipalities.

KEYWORDS: New Legal Framework for Sanitation, basic sanitation, regionalized provision,

associated management, ownership.
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1. INTRODUCAO

A prestagdo e a gestao dos servicos de saneamento basico vém sendo analisadas ao longo
dos anos em razao das peculiaridades que apresentam. Os municipios, enquanto titulares dos
servicos publicos considerados de interesse local, acabam por dividir competéncias com os
Estados e a Unido a luz do art. 23, IX (competéncia comum), e do art. 241 da Constituicao
Federal, que traz os consoércios publicos e os convénios de cooperacgao entre os entes federados
como instrumentos de gestdo associada. Por outro lado, a Carta Magna também traz a
possibilidade de instituicdo de regides metropolitanas e microrregides pelos Estados conforme
o art. 25, §3° que implica uma prestagdo de servigos publicos de forma interfederativa,
considerando nestes casos o interesse comum dos municipios integrantes.

Conforme destaca o Professor Carlos Ari Sundfeld, ao longo do tempo, a regionalizacdo
tem se destacado em razao, principalmente, do crescimento urbano, que acaba por unificar os
servigos em Municipios limitrofes, nos quais se faz necessario o planejamento em conjunto,
uma vez que uma gestdo infere diretamente em outra.

[...] a urbanizagdo acelerada das ultimas décadas colocou em xeque o carater
exclusivamente local do saneamento e hoje se discute se, no setor, existe
espaco para um servico publico de titularidade estadual ou se tudo continua
sendo municipal - e ai os Municipios terdo de encontrar uma férmula juridica
para acertar seus interesses e atuar em conjunto.!

A Lei n° 11.445/2007, chamada de Marco do Saneamento, em consondncia com
entendimento constitucional, ja apresentava os conceitos de prestagdo regionalizada como
aquela “prestacdo de servico de saneamento basico em que Unico prestador atende a dois ou
mais titulares” e de gestdo associada como uma “associagdo voluntaria entre entes federativos,
por meio de convénio de cooperacdo ou de consdrcio publico, conforme disposto no art. 241 da
Constitui¢ao”.

Apos importantes debates, foi publicada a Lei n° 14.026 de 15 de julho de 2020, que
atualizou o Marco Legal do Saneamento Basico e trouxe mudangas referentes a regulagdo,
prestagdo e gestdo dos servigos de saneamento basico, considerados como abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem

e manejo das dguas pluviais urbanas. Neste contexto, a prestacao regionalizada foi incluida no

! SUNDFELD, Carlos Ari. Prefario. In PICININ; FORTINI.(orgs.). Saneamento Bdsico: estudos e pareceres a luz
da Lei n° 11.445/2007. Belo Horizonte: Forum, 2009.



art. 2° da Lei como principio fundamental para a presta¢do dos servicos publicos de saneamento
basico buscando ganhos de escala, viabilidade técnica e econdmico-financeira, além de
contribuir para universalizagao do acesso.

Nesse sentido, a nova Lei define a prestagao regionalizada como:

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se

[...]

VI - prestagdo regionalizada: modalidade de prestagdo integrada de um ou
mais componentes dos servicos publicos de saneamento basico em
determinada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido: unidade
instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do
art. 25 da Constitui¢do Federal, composta de agrupamento de Municipios
limitrofes e instituida nos termos da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015
(Estatuto da Metropole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos
Municipios menos favorecidos;

¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei e
formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares;

Verifica-se que a Lei inova em duas propostas de prestacdo regionalizada dos servigos
de saneamento, com a formagdo das unidades regionais de saneamento instituidas pelos Estados
mediante lei ordindria e os chamados blocos de referéncia estabelecidos pela Unido de forma
subsididria aos Estados.

Pois bem, em diversos pontos ao longo do texto do Novo Marco, € possivel identificar
o direcionamento dos Municipios para as prestacdes conjuntas, principalmente nas
organizacdes estabelecidas pelos Estados ou pela Unido. A participagdo nos agrupamentos se
dara livremente por cada Municipio, enquanto titular do servigo. Ha, porém, um forte incentivo
na lei que passa a buscar a prestacdo conjunta enquanto principio fundamental do saneamento
e ndo mais como simples alternativa para situagdes de interesse comum, vinculando inclusive
a associacdo do Municipio como critério para o repasse de recursos federais destinados ao
investimento no setor.

A prestagdo de servigos de maneira associada entre os municipios traz como
consequéncia questionamentos sobre a forma de gerenciamento do saneamento, uma vez que o
Municipio, enquanto titular e responsavel por garantir a efetividade do servigo prestado em seu
territorio, tem o poder de tomar decisdes que julgar adequadas para atendimento das

necessidades locais. No entanto, quando a prestagdo ultrapassa os limites dos municipios, seja
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por aspectos fisicos ou economicos, as formas de gestdo sdo necessariamente impactadas,
tornando-se necessaria uma atuacao conjunta entre Municipios interessados ou até mesmo entre
Municipios e Estados, considerando entdo como gestao associada entre os entes.

Esta integracdo acontece no contexto do Estado Democratico de Direito no qual a
atuagdo individual dos entes administrativos ¢ substituida por uma administragao concertada ou
consensual, verificada no chamado federalismo cooperativo ja consagrado na Constitui¢ao de
1988. Conforme ensina o Professor Eurico Bittencourt Neto2, os multiplos acordos travados
entre pessoas juridicas estatais, como contratos, convénios e consorcios publicos, além de
outros instrumentos de cooperagdo e coordenacdo administrativa, configuram a chamada
concertagdo interadministrativa.

Nesse sentido, a propria Lei n® 14.026/2020 altera a defini¢do de gestdo associada, que
passa a ser entendida como: “associacdo voluntaria entre entes federativos, por meio de
consorcio publico ou convénio de cooperagdo, conforme disposto no art. 241 da Constituigcdo
Federal”. Ou seja, a gestdo deixa de depender do prestador e parte diretamente dos
administradores buscando uma solu¢do conjunta, exemplo direto e alinhado a administragdo
publica contemporanea.

O objetivo do presente artigo ¢ entdo verificar como a prestagcdo regionalizada dos
servicos publicos de saneamento, bem como a gestdo associada dos entes federados, foram
tratadas no Novo Marco Legal do Saneamento e se ferem de alguma forma o pacto federativo
ou restringem a autonomia dos Municipios enquanto titulares dos servigos, além da

constitucionalidade dessas novas propostas trazidas pela Lei n° 14.026 de 15 de julho de 2020.

2. C()NTEXTUALIZACAO HISTORICA DOS SERVICOS DE SANEAMENTO

BASICO NO BRASIL

A universalizagdo do acesso aos servigos de saneamento, bem como a integralidade,
realizacdo dos servigcos de forma adequada a satde publica e a prote¢do do meio ambiente,
adog¢do de técnicas que considerem peculiaridades locais e regionais, eficiéncia e
sustentabilidade sdo alguns dos principios fundamentais do saneamento basico, previstos na Lei
n°® 11.445/2007, em complemento aos principios constitucionais aplicaveis a administragao
publica.

Dessa forma, a preocupacao com a ampliagdo do acesso ao saneamento basico no Brasil

vem sendo destacada desde a publicagdo do chamado primeiro Marco do Saneamento.

2 BITENCOURT NETO, Eurico. Concertacdo administrativa interorganica: direito administrativo e organiza¢do
no Século XXI. 1* ed. Sao Paulo: Almedina, 2017, p. 198.
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Conforme destaca Borelli3, até a Lei n°® 11.445/2007, verificam-se alguns momentos de
organizacdo da prestacdo do saneamento no Brasil.

A primeira fase se d4 com o inicio do processo de urbanizagdo e o crescimento dos
centros urbanos, na segunda metade do século XIX, quando foram realizadas as primeiras obras
de saneamento urbano. Neste periodo o setor era essencialmente privado.

Porém, com a crise de 1929 e a Primeira Guerra Mundial, uma nova etapa se inicia com
maior participa¢ao do Estado no setor e a realizacao de agdes com bases em diretrizes nacionais
de saude publica. Assim, foram criadas autarquias municipais para a prestagdo direta dos
servigos, porém com o apoio ¢ conforme politicas da Unido, que ocupava papel centralizador.

Diante das criticas ao modelo de administragdo municipal e novas formas de
financiamento que incentivaram a autonomia dos servicos, verificou-se, na segunda metade do
século XX, a expansdo das empresas de saneamento com estrutura e gestdo mais modernas.

Entre 1971 e 1986 prevaleceu o Plano Nacional de Saneamento — Planasa, financiado
pelo Banco Nacional de Habitagao e caracterizado pela centralizagdo das politicas publicas nas
esferas federal e estadual, uma vez que direcionava a transferéncia dos recursos e da prestagao
dos servicos para as Companhias Estaduais de Saneamento Basico - CESBs. Assim, conforme
Borelli os Municipios tinham pouco ou nenhum poder de decisdo, na medida que “aos
Municipios restou a operacao excepcional da infraestrutura de prestagdo dos servicos, apenas
enquanto nao transferidas as empresas estaduais de saneamento”4.

Apesar de alguns apontamentos negativos do PLANASA, como o déficit gerado para as
CESB, além da pouca ou nenhuma autonomia dos Municipios na gestdo dos servigos, merece
destaque a expansdo da rede dgua no periodo que vigorou o plano. Conforme Jorge5, o pais
chegou a década de 80 com um atendimento de 80% da populagdo urbana com acesso ao
abastecimento de 4gua.

A prestacdo regionalizada dos servigos de agua e esgoto foi incentivada pelo plano na
medida em que as Companhias Estaduais operavam sistemas interligados entre os municipios

que haviam concedido os servigos, adotando uma estrutura tarifaria inica por meio do subsidio

3 BORELLI, Raul Felipe. Aspectos juridicos da gestio compartilhada dos servigos publicos de saneamento
basico. 2010. Sao Paulo. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27092011-
090553 /pt-br.php. Acesso em 24/03/2021.

4 BORELLI, Raul Felipe. Aspectos juridicos da gestdo compartilhada dos servigos publicos de saneamento
basico. 2010. Sao Paulo. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27092011-
090553 /pt-br.php. Acesso em 24/03/2021.

5 JORGE, Wilson Edson. 4 Avaliagdo da Politica Nacional de Saneamento Pos 64. 1992. Revista do Programa
de Pos-Graduagao em Arquitetura e Urbanismo da FAUUSP. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/posfau/article/view/136178/131992. Acesso em 11/07/2021.



https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27092011-090553/pt-br.php
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cruzado entre as localidades. Essa forma de cobranga possibilita a constru¢do e operagdo de
redes de abastecimento de agua e coleta de esgoto a pre¢os mais acessiveis em municipios mais
pobres onde o custo de implementagao e manutencao dos sistemas € mais alto.

Diante deste cenario, a Lei n°® 11.445/2007, chamada de Marco do Saneamento, trouxe
a definicdo de prestacdo regionalizada como aquela em que Unico prestador atende a dois ou
mais titulares, exatamente como ocorria em todo o pais com as CESBs. Antes, porém, a relacao
entre os municipios, titulares do servico, ¢ as Companhias Estaduais carecia de uma
institucionalizagdo mais formal. A lei fez alusao aos chamados contratos de programa nos arts.
10 e 16, uma modalidade de contrato celebrado exclusivamente entre os entes da federagdo, que
dispensa a licitagao e que, por isso, na pratica, acaba promovendo a manutencao da prestagao
dos servicos pelas CESBs na maioria dos municipios.

Completando o entendimento da época, o art. 13 da Lei n°11.107/2005, que trata dos
consorcios publicos, explica que:

Art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condi¢ao de sua validade, as obrigacdes que um ente da Federagdo constituir
para com outro ente da Federag@o ou para com consoércio publico no ambito
de gestdo associada em que haja a prestacdo de servigos publicos ou a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

Nesse sentido, pontuam Vanzella e Borges6 que o objetivo da Lei n® 11.445/2007 era
permitir certas economias a empresas estatais com o atendimento de diversos municipios em
uma mesma regido de fato, uma unidade da empresa, mediante contratos de programa.
Ressaltam, ainda, que “até o Novo Marco, a prestacdo regionalizada foi, na pratica, uma
ferramenta de estatizagao do setor de saneamento basico”.

No entanto, apesar dos investimentos realizados no setor nos ultimos anos
(aproximadamente R$ 65 bilhdes de 2014 a 2018), conforme dados do Instituto Trata Brasil7,
a partir das informagdes do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento - SNIS de
2019 (Gltima atualizacdo), em 2018, 83,7% dos brasileiros eram atendidos com abastecimento
de 4gua tratada e 54,1% teriam acesso a coleta de esgoto, porém somente 49,1% da populagao

teriam tratamento do esgoto que foi coletado. Isso representa uma populacdo de quase 100

6 VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo; BORGES, Jéssica Suruagy Amaral. Notas sobre a Prestagao
Regionaliza dos Servicos Publicos de Saneamento Basico. In O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Bdsico.
Augusto Neves Dal Pozzo (coordenagao), 1.ed. Thomson Reuters Revista dos Tribunais. Sao Paulo, 2020.
TINSTITUTO TRATA BRASIL. Principais estatisticas no Brasil — dgua, esgoto. Trata Brasil, 2021. Disponivel
em: http://www.tratabrasil.org.br/saneamento/principais-estatisticas. Acesso em 20/06/2021.
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milhdes de brasileiros ainda sem coleta de esgoto e aproximadamente 35 milhdes de brasileiros

sem agua tratada disponivel.

3. APRESTACAO REGIONALIZADA E AS FORMAS DE GESTAO
ASSOCIADA NO NOVO MARCO

3.1 Da titularidade dos servicos de saneamento basico

Imperativo ressaltar que até a publicagdo do Novo Marco ndo havia indicacdo expressa
de titularidade dos servigos publicos de saneamento, uma vez que, o art. 23, IX da Constitui¢ao
Federal prevé a competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
promover melhorias nas condi¢des de habitagdo e saneamento basico e a Lei 11.445/2007 foi
omissa nesse ponto.

Dessa forma, os Municipios eram considerados por parte da doutrina como titulares
desses servigos publicos, a luz do art. 30, inciso V, da Constituicdo, que determina a
competéncia municipal para organizar e prestar os servigos de interesse local (que seria o caso
dos servicos de saneamento dentro dos limites municipais).

De outro lado, a Constitui¢do traz ainda a possibilidade de institui¢do de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides para organizacdo, planejamento e
execugao de fungdes publicas de interesse comum, ampliando o entendimento de que estariam
abrangidos nesses casos a prestacdo dos servicos de saneamento quando a infraestrutura
ultrapassa o territorio do Municipio com as redes de abastecimento de agua ou de coleta de
esgoto interligadas. Assim, a instituicdo da regido se da mediante lei complementar estadual e
o Estado passa a compartilhar a titularidade dos servigos prestados juntamente com os
Municipios que sao obrigatoriamente integrados (participagdao compulsdria dos Municipios que
forem relacionados pelo Estado).

O entendimento sobre os servigos considerados de interesse comum foi firmado no STF
no julgamento da ADI 1842, que teve como relator o Ministro Gilmar Mendes, conforme a
seguir:

O interesse comum inclui fungdes publicas e servigos que atendam a mais de
um municipio, assim como os que, restritos ao territorio de um deles, sejam
de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
fungdes publicas, bem como servigos supramunicipais.

[..]

Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo
publico de saneamento basico, o alto custo e o monopolio natural do servigo,
além da existéncia de varias etapas — como captacdo, tratamento, adugao,
reserva, distribuicdo de agua e o recolhimento, condugao e disposicao final de
esgoto — que comumente ultrapassam os
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limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse
comum do servigo de saneamento basico.

A funcao publica do saneamento bésico frequentemente extrapola o interesse
local e passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituicdo de
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, nos termos do
art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal.

Para o adequado atendimento do interesse comum, a integragdo municipal do
servigo de saneamento basico pode ocorrer, por meio de gestdo associada,
empregando convénios de cooperacdo ou consorcios publicos, consoante o
arts. 3° 1II, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constitui¢do
Federal, como compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei
complementar estadual que institui as aglomeragdes urbanas.®

Nesse sentido, a Lei n° 14.026/2020, seguindo o entendimento atual, determinou
expressamente no art. 8° que os Municipios € o Distrito Federal exercem a titularidade dos
servicos publicos de saneamento basico no caso de interesse local e o Estado, em conjunto com
os Municipios, o faz nos casos de interesse comum das regides metropolitanas, aglomeragdes

urbanas e microrregides, encerrando os questionamentos sobre o tema.

3.2 Das formas de prestacio regionalizada

Pois bem, além das regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides, o
Novo Marco do Saneamento trouxe ainda duas novas propostas de prestacdo regionalizada: a
unidade regional de saneamento basico e o bloco de referéncia.

A referida Lei define no art.3°, VI, b) a unidade regional como aquela instituida pelos
Estados mediante lei ordinaria, constituida de Municipios ndo necessariamente limitrofes e
determina como objetivos o atendimento adequado das exigéncias de higiene e satide publica
ou dar viabilidade econdmica e técnica as Municipios menos favorecidos.

O art. 8°, §2° também da Lei n° 14.026/2020 reafirma que as unidades regionais devem
apresentar sustentabilidade econdomico-financeira e contemplar, preferencialmente, uma regiao
metropolitana. Além disso, os Estados terdo um ano a partir da publica¢do do novo marco (15
de julho de 2020) para o estabelecimento das unidades, conforme determina o Decreto n°
10.588/20, pois, na hipotese de descumprimento do prazo, caberd a Unido o estabelecimento
dos blocos de referéncia.

Assim como as unidades regionais, os blocos de referéncia também constituem
agrupamentos de Municipios ndo necessariamente limitrofes, porém sdo estabelecidos pela

Unido de forma subsidiaria aos Estados conforme do §3° do art. 52 da Lei n° 14.026/2020. O

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1842. Relator: Min. Luiz Fux.
Redator do Acordao: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 6/3/2013. Publicag@o no Dje em: 16/9/2013.



15

art. 3°, VI, ¢), estabelece ainda que o bloco de referéncia ¢ formalmente criado por meio de
gestao associada voluntaria dos titulares.

A partir das possiveis organizacdes da prestacdo do saneamento basico em regidao
metropolitana, aglomeragdo urbana, microrregido, unidade regional de saneamento basico,
bloco de referéncia, conforme o art. 3° do Novo Marco do Saneamento, questiona-se entao de
que forma pode ser realizada a gestao interfederativa dessas associagdes.

Importante destacar que os parametros da governanca interfederativa sao estabelecidos
na Lein°® 13.089/2015 — Estatuto da Metropole, que determina para as regides metropolitanas e
unidades regionais de saneamento basico o compartilhamento de responsabilidades e agdes em
termos de organizacdo, planejamento e execucdo das fungdes publicas de interesse comum.
Para tanto, os entes que compode o agrupamento de Municipios devem executar um “sistema
integrado e articulado de planejamento, de projetos, de estruturagdo financeira, de implantacao,
de operacao e de gestdo”.

Conforme ensina a Professora Maria Tereza Fonseca Dias, a criacdo de novas formas de
prestacdo regionalizada, incluindo Municipios que ndo possuem limites territoriais e que nao
compartilham a infraestrutura dos servicos, busca efetivar a viabilidade econdmica e técnica de
prestacdo em Municipios deficitarios que ndo conseguiriam sozinhos prestar um servigo de
qualidade por um prego adequado.

Ambas estratégias possuem o objetivo de dar viabilidade econdmica e técnica
a prestagdo dos servicos nos Municipios menores ou cujas receitas sdo
deficitarias. Assim, atuando de forma agrupada e coletiva, varios municipios
poderao prestar os servicos dentro dos pardmetros a serem estabelecidos pela
ANA, inclusive universaliza-los sem desconsiderar o requisito da modicidade
das tarifas.’

3.3 Da gestio associada mediante consércios publicos

A partir do compartilhamento da prestagdo, o art. 8° da Lei n® 14026/2020 estabelece
que o exercicio da titularidade, nos modelos propostos, pode ser realizado por gestdo associada
(defina na lei como associagdo voluntaria entre entes federativos), mediante consorcio publico
ou convénio de cooperacdo, conforme previsdo constitucional do art. 241.

Essa previsao ja constava na lei anterior, porém,com a atualizacdo de 2020, foram

incluidas duas disposi¢des a serem observadas no caso de consorcios publicos: possibilidade de

9 DIAS, Maria Tereza Fonseca Dias. Compreenda as principais mudangas do marco legal do saneamento bdsico.
Disponivel em https://www.vlf.adv.br/noticia_aberta.php?id=804. Acesso em: 02/06/2021.
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formaliza¢do de consdrcios intermunicipais, exclusivamente composto de Municipios, que
poderdo prestar o servico aos seus consorciados diretamente, pela institui¢do de autarquia
intermunicipal (I) ; os consércios intermunicipais de saneamento basico terdo como objetivo,
exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacdo de medidas estruturais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos
solidos, drenagem e manejo de aguas pluviais (II).

Em complemento ao artigo de referéncia da Constituicdo (241), as disposi¢des gerais
sobre os consorcios pubicos foram trazidas pela Lei n® 11.107/2005, chamada de Lei dos
Consorcios Publicos, e pelo Decreto 6.017/2007. O Novo Marco do Saneamento inclui no §4°
no art.1° da Lei n°® 11.107/2005 a observagdo de que as disposi¢des também se aplicam aos
convénios de cooperacgdo, aproximando os dois modelos de gestdo associada.

Pois bem, para entender um pouco mais sobre os consorcios publicos, Maria Sylvia
Zanella Di Petro traz o seguinte conceito:

[...] associagdes formadas por pessoas politicas (Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios), com personalidade de direito publico ou de direito
privado, criadas mediante autorizagdo legislativa, para gestdo associada de
servigos publicos.X®

Também merece destaque os ensinamentos de José dos Santos Carvalho Filho quanto
ao objeto dos consorcios publicos:

se concentra na realizacdo de atividades e metas de interesse comum das
pessoas federativas consorciadas (art. 1°). Cuida-se, em ultima instancia, de
proficuo instrumento do federalismo cooperativo, através do qual os entes
estatais, sem embargo de ndo abrirem mao de sua ampla autonomia,
preservada na Constitui¢do, se associam a outras pessoas também estatais para
alcangar metas que sdo importantes para todos, sempre observados os
pardmetros constitucionais.!!

Nos termos da Lei 11.107/2005, a constitui¢do dos consorcios publicos deve seguir
procedimento com as seguintes fases: subscricdo do protocolo de intengdes, publicacdo do
protocolo de inten¢des na imprensa oficial, promulgacdo de lei por cada um dos participantes,
ratificando o protocolo ou disciplinando a matéria e a celebracdo do contrato. Ressalta-se que,

a luz dos principios da Publicidade e da Legalidade, em um contexto de Estado Democratico

0 pp PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rev., atual. e amp. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p.586.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 32* ed. Sio Paulo: Atlas, 2018, p.
240.



17

de Direito, todo o procedimento ¢ publico, trazendo transparéncia para atuacdo da
administracdo publica.

Dentre as clausulas necessarias do protocolo de intengdes encontram-se a autorizagao
para a gestdo associada de servigos publicos, com as competéncias transferidas ao consoércio
publico; os servigos publicos objeto da gestdo e a area em que serdo prestados; a autorizacao
para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou autorizagdo da prestacdo dos servigos; as
condigdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestao associada envolver
também a prestacdo de servigos por orgdo ou entidade de um dos entes da Federagao
consorciados e os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros pregos publicos,
bem como para seu reajuste ou revisao.

Conforme definicdo de Marcal Justen Filhol2, o contrato de programa seria uma
modalidade de convénio, por meio do qual ¢ produzido um instrumento que conjuga esforcos e
recursos dos entes federativos, com o objetivo de atribuir direitos e obrigacdes atinentes a
gestao associada dos servigos publicos.

Nesse sentido, também explicam a Professora Cristiana Fortini e Rusvel Beltrame
Rocha sobre os contratos de programa, no contexto da Lei n® 11.445/2007, que eram firmados
com as empresas estatais sem a necessidade de licitagdo:

[...]Trata-se de contratagdes realizadas na intimidade da Administragao
Publica, entre pessoas juridicas que as compdem. Entendeu o legislador
ser inconveniente licitar quando ha entidade da Administracdo Indireta
que possa suprir a caréncia da outra entidade publica.

Os contratos de programa independem de licitacdo porque encontram
lastro no art.24, XXVI. Mas, 0 questionamento acima, relativo a
contratacdo de consorcio, ou outra entidade da administragéo indireta
de outro ente, poderia persistir. De todo modo é preciso ter em mente
que o contrato de programa representa instrumento de aproximagéo e
cooperacdo entre os entes da Administracdo Pablica, Direta e Indireta,
a depender da sua formatacdo. O espirito que o perpassa € o0 da
colaboragéo.®

Considerando a hegemonia das companhias estaduais no setor, que segundo dados da

Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB) realizada pelo IBGE14 em 2017, eram

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 12 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2008. p. 335.

13 FORTINI, Cristiana. ROCHA, Rusvel Beltrame. Consorcios piblicos, contratos de programa e a Lei de
Saneamento. In PICININ; FORTINI.(orgs.). Saneamento Basico: estudos e pareceres a luz da Lei n°
11.445/2007. Belo Horizonte: Forum, 2009.

14 BRASIL, Pesquisa nacional de saneamento basico 2017: abastecimento de dgua e esgotamento sanitario /
IBGE, Coordenagao de Populagao e Indicadores Sociais. - Rio de Janeiro: IBGE, 2020. Disponivel em:
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responsaveis por 69,5% dos servigos de abastecimento de agua, enquanto a participagdo das
empresas privadas era de apenas 3,5%, o contrato de programa era instrumento amplamente

utilizado no setor.

3.3 Da extinc¢io dos contratos de programa

Uma importante atualizagdo do Novo Marco foi a vedacao de formalizagao de contrato
de programa com sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do
servigo prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento licitatorio, conforme
art. 8°, I, e 10 da Lei 14.026/2020.

Ressalta-se que chegou a ser proposta no art. 16 da Lei a possibilidade de renovacao
por 30 anos. Todavia, o artigo foi vetado pelo Presidente da Republica que manteve como regra
de transicdo para a proposta atual de licitacdo obrigatdria apenas que os contratos ja existentes
permanecerdo em vigor até o advento do seu termo, conforme art. 10, §3°, da Lei 14.026/2020.

A pesquisa do IBGE revelou ainda que grande parte dos instrumentos de delegacao tem
previsao de vencimento entre 2020 e 2050. Assim, a medida que os contratos de programa
forem encerrados e ndo puderem ser renovados, se faz necessaria a licitacdo prévia para novas
contratagdes nos moldes permitidos pela lei.

O Novo Marco, portanto, tende a incentivar concessdes individuais do servi¢co dos
municipios a iniciativa privada, inviabilizando o subsidio cruzado. Isso poderia ter um impacto
bastante negativo em municipios mais pobres e de altos custos de implementacdo e operacao
do sistema, inviabilizando a expansao necessaria dos servicos. Nesse sentido, fez-se necessario
garantir a possibilidade de manutencdo dos sistemas de subsidios entre localidades por meio do

incentivo a gestdo associada.

4. APRESTACAO REGIONALIZADA ENQUANTO PRINCIPIO
FUNDAMENTAL

Assim, a partir dos resultados obtidos com a Lei n°11.107/2005 e buscando outras
formas incentivar a universaliza¢ao do saneamento, a Lei n® 14.026/2020 incluiu também como
principio fundamental a prestagdo regionalizada dos servigos, j4 considerando os novos
conceitos de prestagdo regionalizada e gestdo associada. Foi inserida entdo no art. 2° do Novo

Marco a prestagao regionalizada dos servigos de saneamento basico.

https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/meio-ambiente/9073-pesquisa-nacional-de-saneamento-
basico.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 30/07/2021.
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Ocorre que sdo considerados principios, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, os
mandamentos base de um sistema normativo que servem de fundamentos para a compreensao
das normas que o compde, sendo ainda de observancia obrigatéria. Ou seja, os principios
norteiam a administragao publica dentro da sociedade organizada em um determinado periodo,
conforme destaca-se:

Principio - ja averbamos alhures — €, por definicdo, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia
sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a logica ¢ a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a intelec¢io
das diferentes partes componentes de todo unitario que ha por nome sistema
juridico positivo.

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma qualquer.
A desatencdo ao principio implica a ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do
principio atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu
arcabougo 16gico e corrosio da estrutura mestra.’®

Dessa forma, ao elevar a prestacdo regionalizada a categoria de principio relacionado
aos servigos de saneamento, as formas de organizacdo, investimentos e gestdo deixam de ser
mera orientagdo para se tornarem normas fundamentais no setor. A diretriz do ordenamento
juridico e da administra¢do publica deixa de ser individual para buscar cada vez mais integragao
entre os Municipios, Estados e at¢ mesmo a Unido.

Além disso, o Novo Marco do Saneamento especifica que a prestagcdo regionalizada ¢
importante como forma de buscar ganhos de escala, garantir a universalizagdo e a viabilidade
técnica e econdmico-financeira considerando que para a prestacdo do servico de forma isolada
em algumas situagdes pode ser extremamente onerosa para os titulares e para a populacao, o
que dificulta o acesso em locais mais distantes ou com menor poder aquisitivo.

Considerando a essencialidade do acesso a 4dgua tratada e da coleta de esgoto, a busca
pela universalizagdo se justifica como principio que ndo pode ser olvidado em nenhum

momento. Ao considerar a prestagdao regionalizada como meio para permitir a ampliacdo do

15 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 30* ed — Sdo Paulo. Malheiros, 2012. p.
974 —975.
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acesso ao servigo publico de qualidade, com a devida modicidade tarifaria, essa ganha posi¢ao
de destaque nas normas e consequentemente nas formas de gestdo conjunta dos servigos de

saneamento basico.

5. A GESTAO ASSOCIADA E AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

Ao longo dos anos, a doutrina e a jurisprudéncia evoluiriam para tentar acompanhar a
demanda crescente de setor de saneamento, que ganha cada vez mais posi¢ao de destaque no
direcionamento de politicas publicas, principalmente pelo impacto direto que tem na satde, na
qualidade de vida e no desenvolvimento do pais.

Um dos primeiros questionamentos levados a julgamento sobre a gestdo dos servigos de
saneamento basico, conforme j4 analisado, foi a respeito da titularidade. Importante decisdo foi
tomada pelo STF, que possibilitou melhor direcionamento das responsabilidades e
competéncias entre os entes federados, de forma a permitir uma atuacdo mais assertiva dos
Municipios, enquanto titulares, e por outro lado o aumento no controle dos servigos prestados,
nado soO por parte das agéncias reguladoras, mas dos proprios usuarios.

Na ADI 1842 STF, que firmou entendimento sobre a titularidade dos Municipios para
os servicos de interesse local e dos Municipios em conjunto com Estados nos casos
considerados de interesse comum (quando ocorre a interligacao de infraestrutura e/ou o servigo
prestado em um Municipio afeta diretamente o vizinho), também foram esclarecidos pontos
controversos sobre a obrigatoriedade de os Municipios integrarem regides metropolitanas ou
microrregioes eventualmente criadas por lei estadual.

Havia o questionamento se a imposi¢do de participacdo dos Municipios em regido
metropolitana instituida pelo Estado do Rio de Janeiro usurparia fun¢des de competéncia
municipal, o que violaria os principios constitucionais do equilibrio federativo, da autonomia
municipal, da ndo interven¢do dos Estados em seus Municipios e das competéncias comuns a
todos os entes.

Sobre a autonomia dos Municipios no julgamento da ADI 1842, destaca-se o seguinte
trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes:

Especificamente quanto a autonomia dos municipios, a doutrina destaca
quatro atribuicGes ou capacidades essenciais : "a) poder de auto-organizacgéo
(elaboragdo de lei orgéanica propria); b) poder de autogoverno, pela eletividade
do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores; €) poder normativo préprio, ou
de autolegisiacdo, mediante a elaboracdo de leis municipais na area de sua
competéncia exclusiva e suplementar; e d) poder de auto-administracéo:
administracdo propria para criar, manter e prestar os servi¢os de interesse
local, bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas"”
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(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro.14? ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 93).

Dessas atribuicdes, caracterizam-se os elementos da autonomia municipal,
quais sejam, "autonomia politica (capacidade de auto-organizacdo e
autogoverno), a autonomia normativa (capacidade de fazer leis préprias sobre
matéria de sua competéncia), a autonomia administrativa (administracdo
propria e organizagdo de servicos locais) e a autonomia financeira
(capacidade de decretacdo de seus tributos e aplicagdo de suas rendas, que é
uma caracteristica da auto-administracéo)." (SILVA, José Afonso da Silva. O
Municipio na Constitui¢do de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989,
pp. 8-9).

[...]

Dessas consideracOes, depreende-se que a esséncia da autonomia municipal
contém primordialmente (i) auto-administragdo, que implica capacidade de
deciséria quanto aos interesses locais, sem delegagdo ou aprovagédo
hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a elei¢cdo do chefe do Poder
Executivo e dos representantes no Poder Legislativo (cf. BARACHO, José
Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense,
1986. p. 93).

Com efeito, a caracteristica do autogoverno traduz (a) independéncia da
administracdo municipal em relacdo a outras estruturas organizacionais e (b)
o direito reflexo dos administrados de participarem no processo decisorio
guanto aos interesses locais, como bem apontou o Prof. Génnenwein,
elegendo o poder executivo (prefeito e vice-prefeito) e poder legislativo
(vereadores) locais. Por sua natureza, o autogoverno compreende a autonomia
politica e normativa.®

Todavia, segundo o entendimento dos Ministros do STF, a formagdo de regides
metropolitanas pelos Estados ndo implica na transferéncia de titularidade dos Municipios para
os Estados, mas em um ente colegiado que divide responsabilidades entre os integrantes. Por
esse motivo, a participacao necessaria dos Municipios € constitucional e ndo fere a autonomia.

A instituicio de regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou
microrregides pode vincular a participacdo de municipios limitrofes, com o
objetivo de executar e planejar a fungdo publica do saneamento basico, seja
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, seja
para dar viabilidade econbmica e técnica aos municipios menos favorecidos.
Repita-se que este carater compulsério da integracdo metropolitana ndo
esvazia a autonomia municipal.

[...]

O parametro para afericdo da constitucionalidade reside no respeito a divisao
de responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar que o
poder decisorio e o poder concedente se concentrem nas maos de um unico
ente para preservacdo do autogoverno e da autoadministracdo dos municipios.
Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servico ao
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A participacdo
dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde que apta a
prevenir a concentragdo do poder decisério no ambito de um Unico ente. A
participacéo de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regido

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1842. Relator: Min. Luiz Fux.
Redator do Acordao: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 6/3/2013. Publicagdo no Dje em: 16/9/2013
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metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita que
um ente tenha predominio absoluto.!’

Nesse sentido, explica também o Professor Paulo Modesto:

A competéncia do Estado para institui¢do da regido metropolitana ndo autoriza
que o Estado assuma para si a execucdo dos servicos de saneamento nem a
titularidade do servigo (Art. 25, 83°, da CF). Essa decisdo deve ser entregue a
deliberacdo dos municipios integrados, preservando a autonomia de cada qual,
ainda que exercida no ambito do colegiado da regido. Néo é correto dizer-se
que, instituida a regido metropolitana, o servico de saneamento adquire a
condicdo de servico de interesse predominantemente regional e a titularidade
é transferida para o Estado-membro.®

De outro lado, 0 Novo Marco Regulatério procurou incentivar fortemente a participacao
dos Municipios em uma das formas de prestacao regionalizada ou gestao associada. No capitulo
da lei que trata da Politica Federal de Saneamento Basico, o art. 50 determina que a alocagao
dos recursos federais fica condicionada a estrutura¢do de prestagdo regionalizada e a adesdo
pelos titulares a estrutura de governanca (unidade regional, bloco de referéncia e gestdo
associada), bem como a observancia das normas de referéncia da Agéncia Nacional das Aguas
—ANA.

Inclusive, o Decreto n°10.588 de 24 de dezembro de 2020 que dispde especificacao
sobre essa alocacdo dos recursos publicos federais e financiamentos com recursos da Unido,
traz a prestacao regionalizada como uniformizac¢ao do planejamento, regulacao e fiscalizagao
dos servicos de saneamento e apesar de reforcar a adesao facultativa dos titulares as estruturas
instituidas, destaca que este ¢ um dos critérios para acesso aos valores que serdo repassados aos
Municipios.

Assim, com a publicagdo da lei, foram interpostas ag¢des de inconstitucionalidade (ainda
sem julgamento) que voltaram a questionar a violacdo do pacto federativo e da autonomia dos
Municipios enquanto titulares dos servigos de saneamento. As ADIs 649219 e 653620 indicam,

dentre outras, contradi¢des do Novo Marco em relagdo ao modelo federativo e da autonomia

1" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1842. Relator: Min. Luiz Fux.
Redator do Acoérdao: Min. Gilmar Mendes. Julgamento em: 6/3/2013. Publicacdo no Dje em: 16/9/2013.

18 MODESTO, Paulo. Regido Metropolitana, Estado e Autonomia Municipal: a governanca interfederativa em
questdo. Revista Eletronica de Direito do Estado. n. 66, 2016. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/regiao-metropolitana-estado-e-autonomia-
municipal-a-governanca-interfederativa-em-questao. Acesso em 01/08/2021.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6492. Relator: Min. Luiz Fux.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5965908. Acesso em 01/08/2021.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6536. Relator: Min. Luiz Fux.
Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5977458. Acesso em 01/08/2021.
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dos poderes dos art. 1° e 2° da Constitui¢do, a autonomia dos proprios entes federativos prevista
no art. 18, a competéncia da Unido para instituir diretrizes dos servigos publicos de saneamento
basico conforme o art. 21, XX, a competéncia comum dos entes em matéria de saneamento, art.
23, IX, a competéncia municipal para legislar e prestar servigos de interesse local do art. 30 e o
principio da ndo intervencao assegurando a autonomia municipal do art. 34,VILc e art.35,IV.
Ainda, a ADI 6583 interposta pela Associagdo Nacional dos Servicos Municipais de
Saneamento — ASSEMAE também questiona o Novo Marco com relacdo a autonomia dos
Municipios quanto a possivel coer¢ao para adesao a prestagcao regionalizada ou gestao associada:

203. Como se pode ver, a Unido espera impor aos Municipios,
independentemente de qualquer critério: (i) a prestagdo regionalizada, mesmo
sem a presen¢a de interesse comum (inc. I); para, em seguida, impor um
modelo de gestdo ao ente regionalizado, eliminando o autogoverno
municipal(inc. II); (iii) depois impor planos regionais, ignorando qualquer
plano municipal, que agora ndo serd mais obrigatoério (inc. II); (iv) modelar
economicamente a prestagdo regionalizada for¢ada (inc. IV); (v) alterar todos
os contratos vigentes, violando-os, para que sejam transformados em
concessoes (inc. V); e, por fim, impor a privatizagao de todos os servigos
independentemente do sucesso na prestagdo do servi¢o ou da vontade do
Municipio (inc. VI).

204. E um verdadeiro hostile takeover da Unido contra os Municipios e contra
o texto constitucional, em que os §§2°, 3° e 4° deixam bem claros que, de
forma abusiva e inconstitucional, a Unido — a partir da Lei n® 14.026/20 —
discriminard contra quem ndo privatizar e privilegiard aqueles que se
submeterem ao seu modelo, renunciando inconstitucionalmente a sua
competéncia constitucional.

205. Da literalidade do art. 13 da Lei n° 14.026/20 ndo ha davidas de que a
unica inten¢do da Unido ¢€ parar de tracar diretrizes e usurpar por completo as
competéncias municipais, impondo de todas as formas o modelo de concessao.
E a tinica deve dos entes federados menores é este e. STF. E contra este abuso
que se propde a presente ADI.?

Ainda nesse sentido, a peticao inicial da ADI 6583 também questiona que a unidade
regional de saneamento basico, criada pelo Estado, ou o bloco de referéncia, criado pela Unido,
ndo seguem os mesmos critérios estabelecidos para o estabelecimento das regides
metropolitanas, especificamente o interesse comum que, conforme visto, foi definido como
principal justificativa para possibilitar a imposi¢ao de gestao conjunta dos Municipios com os
Estados.

Uma vez firmada a titularidade dos Municipios para os servigos de saneamento basico,
a possibilidade de atuacdo conjunta com outros Municipios € opcional, quando entenderem que

a formagdo de convénio pode facilitar a administragdo do saneamento na regido. Assim, para a

2L BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6583. Relator: Min. Luiz Fux.
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criagdo das regides metropolitanas de forma impositiva pelo Estado, se torna imprescindivel a
comprovagao do interesse comum para que o principio da ndo intervengao e, consequentemente,
o pacto federativo sejam respeitados.

Todavia, ao criar a unidade regional e o bloco de referéncia sem a exigéncia de que os
Municipios sejam limitrofes e, principalmente, sem o interesse comum, a Lei n° 14.026/2020
contradiz o entendimento constitucional firmado para o setor.

Com a formagdo das unidades ou blocos, o Estado podera atuar conjuntamente com os
Municipios para a tomada de decisdes referentes aos servicos de saneamento, assumindo,
inclusive, posicao de destaquemesmo que inicialmente ndo se verifique o interesse comum

criado naturalmente pela interferéncia da prestacdo do servico de um Municipio em outro.

232. Ja a defini¢do de “unidade regional de saneamento basico” viola tanto a
jurisprudéncia deste e. STF quanto a literalidade do §3° art. 25 da Constitui¢do
Federal, pois atribui ao Estado a competéncia de criar (i) por lei ordinaria (ii)
“agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saiude publica, ou para dar
viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos”, sem que
estejam satisfeitos os critérios para a criagdo de uma regido metropolitana,
aglomeragdo urbana ou microrregido. 233. Ora, a jurisprudéncia desse e.
Supremo Tribunal Federal é muito clara no sentido de que apenas os
Municipios, titulares do servico de saneamento basico, podem decidir
agrupar-se por meio de consorcio publico ou convénio de cooperacdo (art.
241/CF), ndo sendo possivel ao Estado intervir na autonomia municipal. 234.
A Uunica excecdo a esta afirmacdo ¢ quando o interesse local se
transforma em interesse comum pela aglutinacdo dos servigos dos
Municipios, hipotese na qual, por for¢a do §3° art. 25 da Constituigao
Federal, pode o Estado, por lei complementar, criar a regido
metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido. E ainda assim
desde que sob o comando dos préprios Municipios. E o que se firmou nas
ADI n° 1.842/RJ, ADI n° 2.077/BA e ADI n° 2.340/SC. 235. Ergo, a
possibilidade de o Estado criar uma regido metropolitana, aglomeragdo urbana
ou microrregido, sem a satisfacdo dos requisitos constitucionais previstos no
§3° art. 25/CF, apenas apelidada pela alinea “b” do inc. VI do art. 3° da Lei n°
11.445/07 de “unidade regional de saneamento basico” constitui flagrante
tentativa de burlar o Pacto Federativo, a distribuicio de competéncias
constitucionalmente definidas e, em ultima instancia, a jurisprudéncia
vinculante deste Supremo Tribunal. 236. Nesse sentido, a alinea “b” do inc.
VI do art. 3° da Lei n® 11.445/07 (inserido pelo art. 7° da Lei n° 14.026/20) é
inconstitucional por criar uma competéncia para o Estado que ndo existe no
art. 25/CF e, ao fazé-lo, violar diretamente a competéncia municipal prevista
no art. 30/CF. 238. Melhor sorte ndo tem o chamado “bloco de referéncia”
criado pela alinea “c” do inc. VI do mesmo art. 3° da Lein® 11.445/07 (inserido
pelo art. 7° da Lei n° 14.026/20), segundo o qual ndo apenas o Estado pode
violar a autonomia municipal, mas agora a Unido também pode, in verbis: c)
bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei e
formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares; 239.
Note-se 0 absurdo 1ogico e constitucional da criagdo de um bloco de referéncia
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por meio de lei federal. Se apenas os Municipios podem decidir se associar,
no exercicio de sua autonomia municipal, como pode a Unido criar essa
associacdo por lei? Nao faria qualquer sentido ldgico se, a esta altura, j& ndo
estivesse claro o intento da Unido é coagir os municipios a aceitarem a
formacdo do bloco de referéncia, como visto na sec¢do anterior.?

Em contrapartida, destaca-se novamente que a adesao dos Municipios a uma das formas
de prestagdo regionalizada ¢ facultativa, conforme disposi¢des da Lei 14.026/2020 e do Decreto
n°® 10.588:

Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico:

[...]

§ 2° Para os fins desta Lei, as unidades regionais de saneamento basico devem
apresentar  sustentabilidade  econdmico-financeira e  contemplar,
preferencialmente, pelo menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada a sua
integracdo por titulares dos servigos de saneamento.

Art. 8°-A. E facultativa a adesio dos titulares dos servigos publicos de
sanecamento de interesse local as estruturas das formas de prestacdo
regionalizada.”

Art. 2° Art. 2° A prestacdo regionalizada de servigos de saneamento visa a
geracgdo de ganhos de escala e a garantia da universalizagdo e da viabilidade
técnica e econdmico-financeira dos servicos, com uniformizacdo do
planejamento, da regulagdo e da fiscalizacéo.

[...]

§ 5° E facultativa a adesdo dos titulares dos servicos publicos de saneamento
bésico de interesse local as estruturas das formas de prestacéo regionalizada.
8 6° As unidades regionais de saneamento basico conterdo, no minimo, uma
regido metropolitana, facultada a sua integracao pelos titulares dos servicos
publicos de saneamento basico.

Além disso, a constitui¢ao das unidades regionais de saneamento tem como base outras
justificativas, como a busca por melhores condi¢des de satide e a sustentabilidade econdmica
dos servicos, a uniformiza¢ao do planejamento e da prestacao de servicos. Dessa forma, ndo se
faz necessario que os Municipios sejam vizinhos, como ocorre nas regides metropolitanas, pois
o que se verifica ¢ uma estrutura Unica de governanca que pode e deve, preferencialmente,
contemplar as regides metropolitanas.

Assim, Cristiana Fortini, Mariana Avelar e Raul Borelli explicam as proximidades entre
as regides metropolitanas e as unidades de saneamento e blocos de referéncia, porém com as
caracteristicas que lhes sdo proprias e que os diferencia dos servigos de interesse comum como

justificativa para que os Municipios titulares atuem em conjunto:

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6583. Relator: Min. Luiz Fux.
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Nesse contexto, pode-se considerar um sem numero de varidveis ou
justificativas para a organizacdo de municipios em uma unidade regional.
Tenha-se, como exemplo, municipios que, embora ndo sejam limitrofes, para
geragdo de escala na prestacdo do saneamento, venham a compartilhar um
mesmo aterro sanitario que atenda a toda uma regido (no caso da gestdo de
residuos) ou a mesma fonte de captagdo e producdo de agua (no caso do
servico de distribuicdo).

Importante ponderar que a lei ndo veda expressamente a aplicagdo do conceito
de unidade regional de saneamento a municipios limitrofes, estabelecendo, em
tese, a possibilidade de sobreposicao do escopo dessa figura com a das regides
metropolitanas, aglomeragcdes urbanas e microrregioes. Acentua essa
percepgao o fato de que o art. 8°,§2° da Lei Federal n° 11.445/07 determina
que as unidades regionais de saneamento basico devem apresentar
sustentabilidade econdmico-financeira e contemplar, preferencialmente,
pelo menos uma regido metropolitana, facultada a sua integragao por titulares
dos servigos de saneamento. Outro indicativo de aproximacao entre as figuras
reside nas determinacdes do §3° do citado art.8°, que determina que a estrutura
de governanca para as unidades regionais de saneamento basico também
seguird o disposto na Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metropole), ou seja, a mesma lei que define as diretrizes de governanga para
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides.

(...) A lei expressamente consigna que, no bloco de referéncia, sua criagdo se
da “por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares” (art. 3°, VI, “c” da
Lei Federal n° 11.445/07), ressalva que ndo se apresenta a hipdtese das
unidades regionais de saneamento. Verifica-se, portanto, que a atuagdo da
Unido é, nessa seara, meramente indutiva, devendo ser complementada pelos
mecanismos de gestdo associada e voluntaria de servigos publicos previstos
no art. 241 da Constitui¢do.?®

Outro ponto do Novo Marco do Saneamento relacionado a gestdo associada que também
foi questionado pelas ADIs que chegaram ao Supremo Tribunal Federal ¢ a autonomia dos
Municipios para a celebracdo dos contratos de programa.

Conforme apontamentos da ADI 6882, interposta pela Associa¢do Brasileira das
Empresas Estaduais de Saneamento — AESBE, a luz do art. 241 da Constituicdo Federal a
integragdo do servico de saneamento basico pode correr voluntariamente por meio de gestao
associada, utilizando os consoércios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados.

O Municipio, conforme apresentado na citada ADI da AESBE, possui absoluta
autonomia para o julgamento de conveniéncia e oportunidade no sentido de delegar a sua
execucdo dos servigos de saneamento nas formas permitidas pela conjuncao dos artigos 175 e

241 da Constituicdo Federal. Assim, a outorga do servigo publico por consoércio publico ou

23 FORTINI, Cristiana, AVELAR, Mariana e Borelli, Raul. Modelos juridico-institucionais para delegacao dos
servicos de adgua e esgoto € o chamado “Novo Marco Legal do Saneamento Basico”. In: FORTINI; SALAZAR;
MASSARA; CAMPOS (orgs.). O Novo Marco Legal do Saneamento Basico. Belo Horizonte: D’Placido, 2021.
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convénio de cooperacao autoriza, por consequéncia, a pactuagao de contrato de programa como
instrumento para essa prestacao.

Porém, como ja mencionado, a Lei n® 14.026/2020 incluiu no art. 10 da Lei 11.445/2007
e no art. 13, §8° da Lei 11.107/2005 a vedagao expressa de utilizagao do contrato de programa
para a prestagdo dos servigos de saneamento.

Assim, destacam-se os seguintes trechos da ADI 6882:

O Municipio, portanto, pode e deve optar pela modelagem juridica mais
adequada que julgar cabivel para a prestagdo do servi¢o publico.

Essa escolha, por determinagdo constitucional, somente compete ao
Municipio, o qual tem absoluta autonomia para, consoante as realidades e
peculiaridades locais efetuar julgamento de conveniéncia ¢ oportunidade no
sentido de delegar a sua execucao nas diversas formas permitidas pela exegese
dos artigos 175 e 241 da Constitui¢ao Federal.

[...]

N3ao obstante, a Constituicdo Federal ndo somente ndo impde essa obrigagdo
ou vedag@o como, ao contrario, prevé expressamente que os entes federados
ndo estdo obrigatoriamente vinculados a optar pela concessdo tanto que,
expressamente, autoriza, o que passou a ser proibido por lei ordinaria, a que
os servigos publicos, inclusive os, de saneamento, possam ser formalizados
por contrato de programa consoante autoriza o artigo 241 da Carta Magna.?

Também a ADI 6583 questiona sobre a vedagdo aos contratos de programa trazida pelo
Novo Marco, considerando a possibilidade de escolha do titular sobre a melhor forma de
prestacdo do servigo considerando o interesse local e a peculiaridades da sua regido,

considerando a permissdo constitucional para tanto.

294. Portanto, resta claro como a luz solar que o art. 241 deu amplo e irrestrito
poderes aos entes federados, no exercicio de sua autonomia, para se
associarem tanto na forma de consércio publico (pessoa juridica), quanto na
forma de convénio de cooperacdo (contrato), para a delegacdo parcial ou
integral dos servigos, inclusive podendo ceder pessoal e ativos.

295. Quarto, o inc. Il do §1° do art. 8° da Lei n® 11.445/07 vedou a utilizacdo
do contrato de programa, quando o art. 241/CF fala expressamente que 0
Municipio pode

optar por um consércio publico ou por convénio de cooperacdo, logo, a
delegacédo pode se dar tanto por constituicdo de nova pessoa juridica quanto
por contrato. Assim, a restricdo legal é inconstitucional, pois viola a
literalidade da Constituicéo.

296. Além disso, em momento algum a Constituicdo proibe a celebracdo de
convénio de cooperagdo “com sociedade de economia mista ou empresa
publica, ou a subdelegacdo do servigo prestado pela autarquia intermunicipal”,
sendo a restricdo imposta pelo inc. 11 do §1° do art. 8° da Lei n® 11.445/07 uma
tentativa de esvaziar o art. 241/CF.

297. A Unido pode ser contra ou a favor do uso dos consoércios publicos ou
dos convénios de cooperacdo para a prestagdo do servico de saneamento
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basico, mas a titularidade e a competéncia para tomar essa decisdo é do
Municipio e do Municipio apenas. Uma lei ordinaria ndo pode nem revogar
nem esvaziar o art. 241/CF. %

Ainda nesse sentido, o Professor Rodrigo Tostes de Alencar Mascarenhas considerou a

proibi¢do inconstitucional, ressaltando que ela se deu somente aos Municipios ndo integrantes

de regides metropolitanas para contratar com estatal criada por outro ente, ou seja,

principalmente as estatais.

Alinhado aos demais argumentos verificados, também entende que neste caso hd uma

restri¢do da autonomia municipal para utilizagdo dos instrumentos constitucionais de gestao

associada.

Pois bem, as restricdes criadas pelo NMLSB a possibilidade de os titulares
contratarem diretamente empresas estatais sdo validas?

A resposta, a nosso ver, é negativa. Em primeiro lugar o texto ndo proibe esta
pratica quando a estatal é criada pelo proprio ente. Tampouco proibe, ao
menos expressamente, no caso de regides metropolitanas, quando a empresa
for controlada pelo estado criador da regido (que, ao menos indiretamente,
compde a pessoa do titular que é, a rigor, o colegiado deliberativo da regido
metropolitana que é integrado pelo estado).

(Alids 0 § 2° do novo artigo 10-A da LSB faz uma “pequena concessio” as
empresas estaduais de saneamento detentoras de outorga de recursos hidricos
permitindo — quanta gentileza — que elas continuem a prestar o servico publico
de producdo de 4gua com a assinatura de contrato de longo prazo entre esta
empresa produtora de 4gua e a empresa operadora da distribuicdo de 4gua para
0 usuério final).

A proibigdo explicita entdo se dirige aos municipios (ndo integrantes de
regibes metropolitanas), que ndo poderdo — segundo 0 NMLSB — contratar
diretamente empresas estatais.

Pois bem, tal proibigdo nos parece inconstitucional por violar a autonomia
constitucional que o municipio tem para escolher a forma de prestacédo de um
servico do qual ele é titular. Se é incontestavel que o municipio pode criar uma
autarquia ou mesmo uma empresa para prestar tais servicos — liberdade que
nem mesmo o0 NMLSB ousou violar — também nos parece invidvel, sob
gualquer desenho de federalismo cooperativo, impedir que ele possa optar por
contratar diretamente empresa estatal criada por outro ente.

[...]

Em suma, entendemos que tanto os municipios como as regides
metropolitanas podem continuar a contratar diretamente empresas estatais,
mesmo nao sendo seus controladores, para prestar servi¢os de saneamento.
Alids, além dos argumentos j& expostos, vale lembrar que permissdo neste
sentido (ainda que de aplicabilidade polémica a servigos publicos) se encontra
em dispositivo (art. 24, VIII) da propria Lei de Licitagdes (Lei 8.666/93), que
ndo foi alterado pelo NMLSB.%
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Verifica-se que a vedagdo aos contratos de programa tem a proposta de incentivar a
iniciativa privada a adentrar e atuar no setor do saneamento, com maiores investimentos e
reducdo das tarifas ao promover a concorréncia nos processos licitatérios. Ha ainda o
incremento e a busca de novas tecnologias.

Além disso a restricdo a essa forma de contragdo perpassa, conforme ja mencionado,
pela busca da prestagdo regionalizada dentro das propostas do Novo Marco, com a formagao
de unidades gestdo associada entre os entes consorciados em substituicdo ao controle da
empresa estatal de saneamento prestando servicos em mais de uma localidade, como era o
antigo conceito da Lei n® 11.445/2007.

Explica a Professora Maria Coeli Simdes, a partir das justificativas apresentadas para o
Novo Marco, que o que se busca ¢ garantir a competitividade na prestagdo dos servicos,
buscando investimentos privados, assegurando a viabilidade econdémica com a prestacao
regionalizada e resguardando a competi¢do e isonomia dos operadores do saneamento.

Pretende-se essa competi¢do notadamente com a revogacéo da norma
relativa aos contratos de programa - via de contratacdo direta de empresas
estatais -, tomada como estruturante na sistematica de hegemonia das
empresas estaduais, adotada até o advento das mudancgas. Assim é que a
solucéo é contrastada pela nova lei, que proibe a aplicagdo de contrato de
programa aos servicos de saneamento e a delegacdo direta dessa atividade as
estatais.?’

A despeito dos motivos para incentivar uma ou outra forma de gestdo associada,
imperativo sempre relembrar que a preocupacdo com a autonomia dos Municipios se faz
necessaria para que as alteracdes legais nao ultrapassem os limites constitucionais, assegurando
que a gestao local seja adequada e possibilitando mudangas positivas no setor, tendo em vista o

objetivo principal que ¢ a universalizagdo do saneamento bésico.

6. CONCLUSAO

O artigo procurou trazer as alteragdes trazidas pela Lei n° 14.026/2020, Novo Marco
Legal do Saneamento Bésico, para o setor de saneamento relacionadas as formas de prestagao

regionalizada e de gestdo associada dos Municipios enquanto titulares dos servigos.

27 PIRES, Maria Coeli Simdes. A Lei n° 14.026, de 1 julho de 2020, e a ruptura com a hegemonia das empresas
estatais de saneamento basico a partir da vedagdo de contrato de programa como alternativa de resiliéncia. In:
FORTINI; SALAZAR; MASSARA; CAMPOS (orgs.). O Novo Marco Legal do Saneamento Bdsico. Belo
Horizonte: D’Placido, 2021.
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Conforme verificado, o saneamento perpassa pelo envolvimento de mais de um
Municipio na gestdo dos servigos quando ultrapassa os limites territoriais, fisicos, quando sao
considerados interesse comum e agora como forma ganhar escala e possibilitar a
universalizagao.

Assim, o exercicio da titularidade em particular ou efetivamente em conjunto entre os
entes federados consorciados deve buscar o avango de uma prestacdo de saneamento de
qualidade e acessivel a toda a populagdo. Alinhado a esse entendimento, o Novo Marco
ressaltou a necessidade de adequacao das metas universalizagdo nos contratos em andamento e
a inclusdo nos contratos de prestacao de servigo formalizados futuramente.

Além disso, o conjunto de Municipios atendidos pode elaborar um plano regional de
saneamento buscando a otimizacdo do planejamento compartilhado, o que dispensa a
publicacao de panos individuais (arts. 11-B e 17 da Lei 14.026/2020, respectivamente).

Nos dizeres de Vanzella e Borges sobre a comunhao dos entes federativos para atuacao
como poder concedente unico:

A lei traduziu, assim, a concepc¢do de que, instituida a regionalizagdo, e
demonstrado o compartilhamento de determinadas infraestruturas, o interesse
comum modifica a prépria competéncia material dos entes federativos no setor
de saneamento basico. Os municipios deixam de ser isoladamente
competentes para a prestacao dos servigos publicos de saneamento basico em
seus territorios, mas alcangam, em conjunto entre si e com o estado instituidor
da regido legal, a posi¢do de consortes ou comunheiros na matéria. Em outras
palavras, a lei buscou conferir o status de Poder Concedente a uma comunhdo
de entes federativos participantes, em papéis diversos, da regido legal.?®

Diante do exposto, verifica-se a importancia da regionalizagao e das novas formas de
gestao associada para o alcance das metas de universalizagdo determinada pelo Novo Marco:
atendimento de 99% da populacdo com agua potavel e de 90% da populagdo com coleta e
tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033.

Em que pese alguns pontos questionados e que ainda precisam ser esclarecidos sobre a
autonomia dos Municipios quanto a possibilidade de adesdo ou ndo a uma das formas de
prestagdo regionalizada ou a se associarem para uma gestdo compartilhada, o Novo Marco
tragcou um caminho direcionado para ampliacdo do acesso ao saneamento por meio da unido de
esforgos dos entes federativos.

Utilizando assim os instrumentos de gestdo interfederativa para formarem unidades de

atuacdo conjunta, os Municipios acabam por dividir as responsabilidades, além de incentivarem

28 VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo; BORGES, Jéssica Suruagy Amaral. Notas sobre a Prestacio
Regionaliza dos Servicos Publicos de Saneamento Bésico. In O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico.
Augusto Neves Dal Pozzo (coordenagdo), 1.ed. Thomson Reuters Revista dos Tribunais. Sao Paulo, 2020
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a participacdo da iniciativa privada em um setor que pretende se tornar mais seguro, atrativo e

efetivo na prestacdo dos servigos publicos de saneamento bésico.
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