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Introducao

A Constituicdo da RepuUblica de 1988, no seu artigo 30, atribui aos municipios a
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, e, no inciso V do mesmo artigo,
dispde que também compete ao ente federado organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissédo, 0s servicos publicos de interesse local.

A expressa previsdo constitucional ndo afastou o tema de disputas, como aquela a
respeito da titularidade em RegiGes Metropolitanas (RM), tendo sido um marco na
compreensdo do assunto o entendimento do Supremo Tribunal Federal na Adi n. 1.842/RJ, em
que restou definido que os servicos publicos comuns aos municipios de regides metropolitanas,
como saneamento basico e transporte, sdo de interesse comum entre Estados e Municipios.

Apesar de quase uma década desde o julgamento referido, a partir do qual acreditava-
se ter havido a sedimentacdo da compreensdo a respeito da possibilidade de o Estado, em
conjunto com os Municipios, prestar diretamente servi¢os publicos, como o de saneamento,
ainda h& ddvidas quanto ao tema e posic¢Oes contrarias a essa possibilidade.

Vale dizer que, principalmente apds a edicdo da Lei n. 14.026, as disputas pela

prestacdo dos servicos de saneamento tém se voltado a obtencdo de cada vez maiores fatias de



mercado por parte do setor privado, com suporte inclusive em legislacdes ja existentes sobre
concessdes de servigos publicos, como a Lei n. 8.989/95 (Lei de Concessbes) e a Lei n.
11.079/04 (Lei das Parcerias Publico-Privadas).

Esse cenario tem proporcionado uma disputa de forgas entre atores e grupos voltada a
alteracdes na politica publica de saneamento basico que néo é trivial. Aléem dos prestadores de
servigos, participam dos embates diversas organizacdes vinculadas a salde publica,
ambientalistas e sindicatos de trabalhadores do setor urbano, em um conjunto de questfes que,
permeadas inevitavelmente por interpretac@es juridicas, comumente desembocam no Supremo
Tribunal Federal via instrumentos processuais de controle concentrado, como as A¢des Diretas
de Inconstitucionalidade.

Tais controvérsias ndo afastam a compreensao de que a regionalizacdo néo fere - e
nem poderia - a autonomia municipal, como abordado por ampla e autorizada doutrina. A titulo
de exemplo, vale citar Wladimir Ribeiro no artigo intitulado “Regionalizagdo e Autonomia

Municipal™!:

“A coordenagdo federativa pode assumir o formato de regionalizacdo, ou
seja, ao invés de reunir todos os entes da Federacao, retine apenas os entes da
Federacdo de determinado territorio. Exemplos séo as regides metropolitanas,
aglomerac6es urbanas e microrregides, previstas no § 3° do artigo 25 da
Constituicdo Federal, temas do proximo topico deste artigo.

Antes, porém, cabe analisar também o conceito da cooperacéo federativa, que
se distingue da coordenacdo federativa por sua voluntariedade — ou seja, é
atuacdo conjunta derivada da vontade dos préprios entes da Federacdo que,
no exercicio de sua autonomia, podem assumir obrigacdes e vinculos entre
si”. (grifo nosso).

O texto acima citado ainda aborda que, também no campo da cooperacgdo federativa,
pode-se estar diante de regionaliza¢do, notadamente porque os consorcios publicos induzem a
esse movimento - sem prejuizo de que a regionalizacao seja materializada de outras formas.

De fato, a regionalizacdo dos servicos de saneamento basico tem sido objeto de grande
debate no poder publico e na academia, em especial quanto a possibilidade de prestacao direta
desse servigco em estruturas regionalizadas e a titularidade compartilhada dos Estados e

Municipios.

1 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Revista Internacional da Academia Paulista de Direito n. 7, Nova Série 2021
Edicdo Especial, mar/2021.



Para contribuir com o debate, vale trazer, inicialmente, a titulo de contexto, as principais
alteracdes legais instituidas pelo novo Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n. 14.026/20)
e a disciplina constitucional sobre o saneamento basico na esfera federal.

Em seguida, sera necesséria incursdo sobre elementos fundamentais da disciplina do
bem-estar social, que informa a ordem constitucional atual, a fim de contextualizar os aspectos
relacionados ao arranjo federativo do tema, bem como as alteracdes advindas das operacOes de
reforma do aparelho estatal.

Esse percurso permitira a discussdo dos avancos e concertos da Lei do Saneamento
Basico (Lei n. 11.445/07), do arcabouco legal que permite a participacdo privada em
concessdes e PPPs de servicos de saneamento basico no Brasil e dos movimentos que
culminaram na edi¢do do novo Marco Legal (Lei n. 14.026/20).

Feito o trajeto, serd possivel expor e melhor compreender a posicdo manifestada pela
Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento (AESBE) a respeito de
necessarias - e prementes - alteracdes na regulamentacdo do novo marco, bem como solucGes
com lastro constitucional e legal para os desafios da prestacdo adequada dos servicos de
saneamento basico no pais, que podem vir da prestagdo direta em estruturas regionalizadas e
da sedimentacdo a da compreensao a respeito da titularidade compartilhada entre os entes
federativos como um dos principios do saneamento basico, viabilizando-se que os estados € 0s
municipios celebrem convénios e contratos de gestdo visando a prestacdo dos servigos, de
forma a garantir a complementaridade das acfes e a otimizacdo dos recursos publicos e o

atendimento das metas de universalizacao.

A Lei n® 14.026/20 e as legislacdes que foram

Impactadas por suas alteracoes

A Lein. 14.026, de 15 de julho de 2020, promoveu n&o so altera¢Bes importantes na Lei
n. 11.445/07 (Marco Legal do Saneamento Basico), como também em outros relevantes textos
normativos, como a Lei n. 9.984/00, ao atribuir & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) competéncia para editar normas de referéncia sobre o servi¢o de saneamento, a
Lei n. 13.089/15 (Estatuto da Metropole), para estender seu ambito de aplicagdo as
microrregides, e a Lei n. 11.107/05, a qual merece destaque pela sua importancia constitucional

e federativa, a0 promover o veto da prestacao por contrato de programa dos servicos publicos



de que trata o art. 175 da Constituicdo Federal - alteracdo que ainda guarda controversia
juridica.

Desde a sua edicdo, o Poder Publico tem avancado na regulamentacdo para o avango da
legislacdo em vigor, o que tem promovido novos debates, que devem ter fiel aderéncia as

disposicdes constitucionais regentes, tratadas a seguir.

O gue a Constituicao Federal de 1988 diz sobre saneamento
basico na esfera federal

O constituinte de 1988 disp06s sobre uma série de garantias para a promoc¢éo da salde e 0
bem-estar da populagdo. O artigo 21, inciso XX, por exemplo, estabelece que € competéncia
da Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo habitacdo, saneamento
bésico e transportes urbanos.

De forma correlacionada, o artigo 23, inciso 1X (vide ADPF 672), determina que é dever
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condicGes habitacionais e de saneamento basico.

Por sua vez, no artigo 200 é destacada a importancia do saneamento basico para a salde
publica, atribuindo ao sistema Unico de saude (SUS) a competéncia de participar da formulacao

da politica e execucdo das a¢des relacionadas ao saneamento basico.

Breves comentarios sobre o Estado de bem-estar social
adotado pela Constituicdo de 1988

Como ¢é bastante abordado na literatura, o Estado do bem-estar social emergiu apds a
Segunda Guerra Mundial e o seu desenvolvimento esta intimamente relacionado ao processo
de industrializacdo e aos problemas sociais dele decorrentes.

O Brasil é um exemplo de pais que, na Constituicao de 1988, manifesta uma orientacéo
constitucional aderente a algumas caracteristicas basicas similares ao tipo de Estado de bem-
estar criado na Europa no pos-guerra, em especial com disposic¢des voltadas a direitos sociais e
econdmicos.

Vale dizer que a definicdo, no plano constitucional, das tarefas sociais e econdémicas
do Estado € justamente o novo paradigma a que corresponde, nas palavras de Canotilho, a

Constituicdo Dirigente. De acordo com o autor, esse conceito encarna a tendéncia das leis



fundamentais a se transformarem em estatutos juridicos do Estado e da sociedade e a se
assumirem como norma e tarefa do processo social e politico. Destaca Canotilho que o debate
sobre a Constituicdo Dirigente esté inserido em uma problemética mais ampla, que se estende
desde a controvertida conciliabilidade da “logica da Constitui¢ao” de um Estado de Direito com
a “logica da democracia”, passando a analise da estrutura material da densidade e da abertura
das normas, até a propria compreenséo da Constituicio em si mesma?.

Nesse sentido, o artigo 3° da Constituicao de 1988 dispbe que 0s objetivos da republica
brasileira sdo construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais,
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacdo. Na licdo de Gilberto Bercovici, tais objetivos materializam uma
clausula transformadora da Constituicdo brasileira e se consubstanciam como verdadeiros
principios constitucionais fundamentais que explicitam o contraste entre a realidade social
injusta e desigual e a necessidade de transforma-la. Para o autor, essa € a sintese juridico-
politica dos principios ideoldgicos adotados pela Constituicdo cuja ndo observancia a viola
frontalmente®.

Tais objetivos também ganham a aderéncia dos principios e das disposi¢oes
relacionadas a ordem econémica e a intervencdo do Estado na economia. Nos termos do artigo
170, estdo indicadas a soberania nacional, a propriedade privada, a funcdo social da
propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente —
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracéo e prestacdo —, a reducdo das desigualdades regionais
e sociais, a busca do pleno emprego e o tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. Como
observa Eros Grau, a Constituicdo brasileira enuncia um conjunto de diretrizes, programas e
fins que lhe conferem um plano global normativo do Estado e da sociedade, sendo o artigo 170
da Constituicdo uma disposicéo voltada a estabelecer uma nova ordem econémica®.

Essas disposigdes evidenciam que a Constituicdo de 1988 ndo institui um Estado

absenteista, mas sim um Estado prestacional. Dai decorre que a sua posi¢do ndo € neutra quando

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagao do Legislador: Contributo para a
Compreensédo das Normas Constitucionais Programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 11.

3 Idem, ibidem, p. 36.

4 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 14. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2010, p.
174. EROS GRAU, na mesma passagem, afirma “que a nossa Constitui¢do de 1988 é uma Constitui¢ao dirigente,
isso € inquestionavel”.



se esta diante de necessidades de desenvolvimento econdmico e social da coletividade, o que

pressupde a garantia de determinadas prestacdes necessarias a realizacao desses objetivos.

Arranjos federativos, Reforma do Estado e o0 saneamento no
Brasil a partir da Constituicao Federal de 1988

Por oportuno vale discutir e analisar brevemente a estrutura politica e institucional
brasileira apos a redemocratizacdo, a fim de entender as trajetorias que perpassaram a reforma

do Estado e os impactos na politica de saneamento.

Pacto federativo, titularidade dos servicos de o saneamento no Brasil a
luz da CF-88

O Estado de bem-estar € referido jA no predmbulo da Carta Constitucional de 1988,
quando os integrantes do Congresso Nacional, em Assembleia Nacional Constituinte (1986),
declararam assegurar “[...] o exercicio dos direitos sociais e¢ individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos”. Também nesse sentido dispdem os
artigos n. 23, n. 182, n. 186, n. 193, n. 219, n. 230 e n. 231.

O artigo 30, inciso V, do texto constitucional, por sua vez, versa sobre a competéncia dos
municipios para organizarem e prestarem, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, os servigos publicos de interesse local que tém carater essencial, incluido o de
transporte coletivo. Esse entendimento fundamenta a tese da titularidade municipal dos servicos
de saneamento basico, por se tratar de “servico publico de interesse local”.

Na Constituicdo de 1988, o saneamento basico é citado com énfase em trés momentos: i)
artigo 21, inciso XX>; ii) artigo 23, inciso 1X®; e iii) artigo 200, inciso IV’. Este tltimo artigo

se destaca dos demais porque aborda o tema sob a oOtica de uma competéncia objetiva na

5 Art. 21 Compete & Unigo:

()

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bésico e transportes
urbanos;

® Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

()

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento
basico;

7 Art. 200. Ao sistema Gnico de satde compete, além de outras atribui¢des, nos termos da lei:

(.)

IV - participar da formulacdo da politica e da execucdo das agdes de saneamento basico;



formulacéo de politicas publicas do setor - no caso, também como uma atribuicdo do Sistema
Unico de Satde (SUS).

Como se observa, 0s servi¢os de saneamento basico permeiam aspectos fundamentais da
ordem constitucional, todos associados a uma concep¢do ampla de bem-estar social, pela
definicdo de diretrizes atreladas ao desenvolvimento urbano, habitacdo, transporte urbano e
saude pablica, com evidentes reflexos sobre a qualidade de vida da sociedade em geral. Sua
implementacdo cabe aos Municipios e Estados com o apoio da Unido, sob o angulo de

fortalecimento do pacto federativo.

Arranjos federativos na politica do Brasil
No artigo “Regionalizagdo ¢ Autonomia Municipal”, o advogado e professor Wladimir
Antonio Ribeiro assim leciona:

A nocdo de federalismo se constroi sobre duas ideias aparentemente
contraditorias: de um lado, a autonomia das comunidades locais,
reconhecendo uma orientacdo politica propria para os entes federados; e,
doutro lado, a no¢do de harmonia entre estas autonomias, unidas sob um
mesmo Estado. E pluribus unum (“plurais, porém um”), como diz o lema
nacional norte-americano.

Do ponto de vista juridico, sdo direitos e deveres, especificos e vinculados a
realidades de comunidades diferentes, reconhecidos em diversas
Constituices estaduais e municipais, que devem ser harmonicos e atender
aos direitos e deveres previstos em uma Constituicdo Federal.

Portanto, o federalismo ndo se resume a apenas reconhecer e proteger as
autonomias, mas em se compreender como essas autonomias se relacionam
entre si. Assim, um dos aspectos fundamentais do federalismo séo as relacoes
federativas®.

A Constituicdo de 1988 estruturou pais como uma republica federativa, formada pela
pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios. Em especial, observa-se
como essa estruturacdo, em muitos casos resultou em uma sombra ao exercicio e a autonomia
locais, embora a intengdo do poder constituinte tenha sido exatamente a contraria.

Na perspectiva de Sabino Cassesse, trés fatores podem ser apontados para 0
esvaziamento da nogéo de interesses — ou atribui¢Ges — locais; o primeiro deles € a necessidade
de obtengéo de uniformidade na administragdo e igual tratamento nas relagdes administrativas
em todo o territorio, levando a um abrandamento da autonomia em nome da uniformidade. O
segundo, a necessidade de uma garantia de imparcialidade em meio a paixdes e conflitos de

interesse cultivados no &mbito das entidades locais; e o terceiro, por fim, ditado pelos interesses

8RIBEIRO, Wladimir Antonio. op. cit., pp. 349/350.



de divisdo de recursos e igualdade financeira, refratarios a uma nocdo que dificultasse a
intervencao local®.

Ademais, 0 cenério atual aponta para 0 aumento da complexidade das atividades
desenvolvidas pela Administragdo com a progressiva ado¢ao de mecanismos de cooperagéo e
colaboracao interadministrativos'® e, também, entre o Estado e instituicdes privadas e agentes
da sociedade civil.

Cabe, nesse cendrio, compreender a essencialidade de se assegurar o exercicio da
autonomia local, a partir das competéncias estabelecidas constitucionalmente, prestando
diretamente ou delegando os servigos publicos que cabem a cada ente. Em especial, que 0s
municipios tém competéncia de legislar sobre assuntos de interesse local e no exercicio dessa
competéncia a relacdo entre o Estado e 0os municipios deve possuir a capacidade de viabilizar
politicas proprias e selecionar prioridades, conforme o acordo de vontades diante dos arranjos

federativos possiveis.

A Reforma do Estado e as estratégias para concessoes privadas dos
servigos de saneamento

Pilatti'! (2008) ressalta que a Constituicdo de 1988 apontou para uma dire¢do oposta as
tendéncias internacionais vigentes no inicio da década de 1990 ao assegurar um papel central
ao Estado na ordenagdo econdmica, arranjo que suscitou diversas criticas de segmentos liberais

(politicos e intelectuais) quanto ao seu suposto “estatismo”2,

9 SABINO CASSESE, Tendenzi dei poteri locali in Italia, Rivista Trimestale di Diritto Pubblico, Vol. 1, Milano,
1973.

10 ALEXANDRA LEITAO, As formas contratuais, p. 427.

11 Adriano Pilatti, Graduado em Direito pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), mestre em Teoria
do Estado e Direito Constitucional pela Pontificia Universidade Cat6lica Rio de Janeiro (PUC-Rio), doutor em
Ciéncia Politica pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ), com Pds-Doutorado em
Direito Publico Romano pela Universidade de Roma | - La Sapienza.

12 Estatismo ou estadismo (traducéo literal do inglés statism ou uma derivacéo simples da palavra latina status) é
um termo cunhado em 1962 pela fildsofa libertaria Ayn Rand, numa série de discursos, para descrever a defesa
politica ou ideolégica da autoridade do Estado e intervencdo do mesmo em atividades econémicas e individuais,
em contraste com o libertarianismo, que propde liberdade nessas atividades e ceticismo em relagdo as agdes do
Estado. Dessa forma, quem defende um Estado forte, autoritario, intervencionista, regulador, paternal,
excessivamente vigilante ou com o dever de proporcionar o0 bem-estar social, por exemplo, pode ser considerado
um estatista.



Para Teixeira!® & Pinto!* (2012) e Bresser-Pereira (2004)*°, o primeiro governo de FHC
(1995-1998) pautou-se pelo Consenso de Washington, que consistiu em uma recomendacao
internacional elaborada em 1989, a cargo do economista norte-americano John Williamson?®,
visando a propagacédo da conduta econémica neoliberal, com a intencéo de combater as crises
e a miséria dos paises menos desenvolvidos, sobretudo os da América Latina.

Em caso de recusa dos paises a seguirem este receituario, ficavam implicitas ameacas,
no sentido de dificuldades que poderiam advir quanto ao acesso ao sistema financeiro
internacional e/ou aos financiamentos de organismos multilaterais.

Anos mais tarde, Bresser Pereiral’ (2004) continuava a reafirmar que as reformas
institucionais seriam necessarias e deveriam ser continuadas, desde que o objetivo fundamental
ndo fosse simplesmente reduzir o tamanho do Estado, mas garantir o funcionamento dos
mercados e promover a distribui¢do de renda. Na concepcéo deste autor, o desenvolvimento s6
é possivel quando o mercado e o Estado sdo fortes. O Estado brasileiro, ao reduzir sua
participacdo como “empresario”, deveria delegar a regulagdo dos setores recém-privatizados a
organizagfes, ao menos teoricamente, equidistantes de interesses privados e que,
privilegiadamente, se tornassem representantes de direitos consagrados a cidadania.

Sallum (2016) afirma, ainda, que durante a década de 1990, o pais passou por um
processo de estabilizacdo e Reforma do Estado com a abertura comercial e do sistema
financeiro, em conjunto com a eliminacdo do monopdlio estatal das telecomunicacdes, do

petroleo, do gas e da mineracdo. O programa de concessdes foi amparado na Lei 8.987/95,

13 Rodrigo Teixeira, Professor do Departamento de Economia e do Centro de Estudos Pés-graduados em
Economia Politica da Pontificia Universidade Cat6lica de S&o Paulo (PUC-SP), S&o Paulo, SP, Brasil.

14 Eduardo Pinto, Professor adjunto do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ),
Rio de Janeiro, RJ, Brasil.

15 para Bresser-Pereira (2004), a economia brasileira encontrava-se estagnada ha 24 anos, ou seja, desde o inicio
dos anos 80, periodo denominado como a “Grande Crise”. Entre 1980 e 1994, os principais pontos fracos da
economia brasileira eram diretamente relacionados a crise da divida externa e a situacdo fiscal expressa em altas
taxas de inflagdo, sendo que esta Gltima havia sido debelada com o Plano Real (1994). Ainda segundo Bresser,
apos a estabilizagdo dos pregos, era de se esperar que a economia retomasse 0 desenvolvimento, 0 que nao ocorreu
da forma imaginada. O autor relata que as agéncias governamentais e semi governamentais em Washington e os
agentes do sistema financeiro internacional em Nova York (as duas fontes da ortodoxia convencional) propunham
aos paises emergentes uma nova estratégia de desenvolvimento: “abrir a conta capital e crescer com poupanga
externa”.

16 John Williamson, economista, nasceu na Inglaterra em 1937. E conhecido internacionalmente como o homem
que cunhou o termo "Consenso de Washington". Entre 1968 e 1970, durante o governo trabalhista (centro-
esquerda) de Harold Wilson, foi consultor econdmico do tesouro britanico. Foi conselheiro do Fundo Monetério
Internacional no periodo entre 1972 e 1974. E membro do "Institute for International Economics" desde 1981.
Também atuou como economista-chefe do Banco Mundial para o sul da Asia entre 1996 e 1999.

17 Luiz Carlos Bresser-Pereira (Sd0 Paulo, 30 de junho de 1934) é um economista, cientista politico, cientista
social, administrador de empresas e advogado brasileiro. E professor da Fundagdo Getulio Vargas, em S&o Paulo,
desde 1959, e edita a Revista de Economia Politica desde 1981. Foi ministro da Fazenda do Brasil (1987). Foi
Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado (1995-1998) e Ministro da Ciéncia e Tecnologia (1999).
E considerado um dos maiores expoentes do desenvolvimentismo no Brasil.
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assim como na reforma gerencial de 1995 com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho de
Estado, ambas fundamentadas em uma nova visdo de gestdo publica com foco no desempenho
e na eficiéncia.

Foram, entdo, estabelecidas novas relacbes institucionais. Em Vvarios casos,
representantes de governo dos trés entes federados assumiram as funcgdes de “poder
concedente”'®, repassando, por contrato, servicos pablicos a empresas concessionarias. A partir
das privatizagdes e concessdes, no primeiro governo de FHC, foram criadas as primeiras
agéncias reguladoras federais de infraestrutura: Agéncia Nacional de Energia Elétrica®®
(ANEEL); Agéncia Nacional de Telecomunicacdes®® (ANATEL); Agéncia Nacional do
Petroleo, Géas Natural e Biocombustiveis?> (ANP); e Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres?? (ANTT).

Paralelamente ao esforgo politico-institucional que amparou as concessdes privadas dos
servigos federais, o governo federal reorganizou as acdes e programas de saneamento basico
que, até o ano de 1994, estavam vinculados a Secretaria de Saneamento do Ministério do Bem
Estar Social (MBES) e passaram a ser geridos pelo Ministério do Planejamento, caracterizando-
se, assim, além da mudanca do locus institucional, uma alteracdo na conducéo politica, mais
direcionada a participacdo do setor privado, estimulando Municipios e Estados a licitarem o0s

Seus servicos para a concessdo privada desses servigos.

18 poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre o
servico publico, precedido ou ndo da execucdo de obra publica, objeto de concessdo ou permisséo.

19 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) é uma autarquia sob regime especial (Agéncia Reguladora),
vinculada ao Ministério de Minas e Energia, com sede e férum no Distrito Federal, com a finalidade de producéo,
transmissdo e comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do Governo
Federal. A ANEEL foi criada pela Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, durante o primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso.

20 A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) foi criada pela Lei 9.472, de 16 de julho de 1997 — mais
conhecida como Lei Geral de Telecomunicacfes (LGT), sendo a primeira agéncia reguladora a ser instalada no
Brasil, em 5 de novembro daquele mesmo ano. A criacdo da Anatel fez parte do processo de reformulagéo das
telecomunicacBes brasileiras iniciado com a promulgacdo da Emenda Constitucional 8/1995, que eliminou a
exclusividade na exploragdo dos servigos publicos a empresas sob controle acionario estatal, permitindo a
privatizacdo e introduzindo o regime de competicdo. O Estado passava da fun¢éo de provedor para a de regulador
dos servicos.

21 Agéncia Nacional do Petrleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP), criada em 1997 pela Lei n © 9.478, é o
6rgdo regulador das atividades que integram as industrias de petréleo e gas natural e de biocombustiveis no Brasil.
Suas atividades foram iniciadas em 14 de janeiro de 1998. Vinculada ao Ministério das Minas e Energia, é a
autarquia federal responsavel pela execucédo da politica nacional para o setor.

22 A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) é uma autarquia federal brasileira responséavel pela
regulacéo das atividades de exploracéo da infraestrutura ferroviaria e rodoviaria federal e de prestacdo de servigos
de transporte terrestre, conforme o artigo 1° do decreto que regulamenta suas atividades. Atua também no modal
dutoviario. Segundo o artigo 21 de sua Lei de criagdo, trata-se de uma entidade integrante da Administracao
Federal indireta, vinculada ao Ministério dos Transportes e submetida ao regime autarquico especial, caracterizado
pela independéncia administrativa, autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes.
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Como se pode observar, a partir de 1998 e, mesmo ainda, sem uma legislacdo formal
para 0 saneamento no pais, nesse ambiente politico-institucional, ocorreram as primeiras
concessdes privadas em saneamento no Pais e, a partir delas, a criacdo de agéncias reguladoras
de saneamento.

No comeco dos anos 2000, a discussao central passou a ser quao descentralizada deveria
ser a responsabilidade pela execucdo dos servigcos de aguas e esgotos — se em esfera estadual
ou municipal — além da opgdo de uma titularidade compartilnada entre as sub esferas da
administracdo publica e a titularidade estadual ou de interesse comum entre municipios e
estados para os servigos de saneamento em regides metropolitanas. Ou seja, “a tese do interesse

comum’.

A Lei do saneamento basico n® 11.445 de 2007: Seus avancos
e Concertacbes

No ciclo de governo iniciado em 2003, foram introduzidas politicas publicas de maior
énfase social, entre as quais o enfrentamento da situacdo do saneamento basico no Pais, com
destaque para: i) 0 baixo crescimento nos indices de cobertura para abastecimento de agua
potavel em periferia de Regides Metropolitanas; ii) a reduzida expansdo da rede coletora de
esgotamento sanitario, observados na década anterior; iii) a desigualdade na oferta desses
servigos; iv) os impactos sobre o meio ambiente oriundos do baixo indice de tratamento dos
esgotos; v) a ineficiéncia na prestacdo dos servicos; vi) a baixa qualidade dos servicos publicos
de transporte e mobilidade, como, também, a ma qualidade das habitacGes nas areas de baixa
renda. Para enfrentar esta Gltima questdo, inclusive, houve a criacdo do Ministério das Cidades,
pela Lei n. 10.683 de 2003.

Esse ministério passou a ser o responsavel pela implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano e pelas politicas setoriais de habitacdo, saneamento ambiental,
transito e mobilidade urbana. Em sua estrutura organizacional, foi criada a Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental (SNSA), com a missdo de assegurar os direitos humanos
fundamentais de acesso a agua potavel e a vida em ambiente salubre nas cidades e no campo,
mediante a universalizacdo do abastecimento de agua e dos servi¢cos de esgotamento sanitario
e manejo de aguas pluviais.

A partir dessa nova estrutura institucional, foram priorizadas duas agendas
fundamentais: a primeira se refere a retomada dos investimentos federais, dirigida a ampliacdo

de infraestrutura em servicos de saneamento que desde 1998 se encontravam sob forte restricao;
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e a segunda com a criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), que teve a incumbéncia
de promover a integracdo das iniciativas de saneamento ambiental que se encontravam
dispersas em varios 6rgdos do Governo Federal e iniciar a elaboracdo de proposta de uma
legislagéo para o saneamento.

Apdbs exaustivos debates com entidades, associacOes e o0 Legislativo Federal, no final
do ano de 2006, o texto do Projeto de Lei 5.296/2005 foi aprovado pelo Congresso Nacional e
no dia 5 de janeiro de 2007, em ceriménia no Palacio do Planalto, foi sancionada pelo
Presidente da Republica Luiz In4cio Lula da Silva a Lei 11.445 de 2007, que estabeleceu as
diretrizes nacionais e a politica federal de saneamento basico.

E importante salientar que foram necessarios muitos embates e um tempo relativamente
grande, de duas décadas, desde a extingao do Planasa (1986) até a aprovagdo da chamada “Lei
do Saneamento” (2007).

A Lei n. 11.445/2007 incorporou importantes inovacdes para a aplicacdo eficaz das
politicas de saneamento pelos entes federativos, tais como: a definicdo dos componentes dos
servicos publicos do saneamento bésico; os principios da universalizagdo e da equidade; da
salubridade ambiental; da economicidade e da fiscalizagao.

Pode-se destacar quatro pilares da Lei, que sdo: i) o planejamento (obrigatoriedade de
que o titular dos servicos elabore o plano municipal de saneamento e o revise de quatro em
quatro anos); ii) a contratualizacdo dos servicos (que o titular dos servicos tenha um contrato
valido e vigente junto ao prestador dos servicos - publico ou privado); iii) a regulacdo (que o
titular regule diretamente ao delegue a outro ente publico a regulacdo dos servicos); e vi) o
controle social (a prestacdo dos servigos devem ser transparentes e verificados/fiscalizados pela
sociedade).

No entanto, alguns temas continuaram a suscitar debates, entre eles: a regulacéo, a
contabilidade regulatoria, o estabelecimento de tarifas e/ou taxas (prego publico) dos servicos,
a titularidade em regides metropolitanas e de interesse comum, a prestacdo regionalizada dos
servigos e 0s planos de saneamento basico.

Pereira Jr (2008), por exemplo, relata que anteriormente a Lei n. 11.445/2007, o setor
de saneamento no Brasil se autorregulava, sem nenhum marco legal que estabelecesse regras
minimas de &mbito nacional.

No tocante a economia de escopo e de escala, Montenegro (2009) comenta sobre a
importancia da prestacédo regionalizada dos servicos de saneamento, modelo ideal a ser seguido
por Municipios integrantes de Regifes Metropolitanas, o que é, também, abordado por Cunha
(2011), quando avalia que os consorcios publicos podem ser instrumentos importantes para a
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coordenacdo entre as politicas de saneamento basico, recursos hidricos, desenvolvimento

urbano e saude publica.

O arcabouco legal que permite a participacao privada em concessoes e
PPPs de servigos de saneamento basico no Brasil

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, o setor privado tem atuado em conjunto
com os poderes publicos para a construcdo de instrumentos legais de participagdo na prestacao
de servigos publicos, em especial na prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico.

Com a edicdo da Lei n. 8.987/95, conhecida como Lei de Concessdes, inaugurou-se um
periodo de intensa delegacao de servicos publicos nas esferas federal, estadual e municipal,
inclusive no setor de saneamento. Como exemplos de concessdes em saneamento iniciadas ha
mais de 24 anos, pode-se citar 0s servi¢os de municipios isoladamente ou de um conjunto deles,
respectivamente: i) Cachoeiro de Itapemirim/ES, licitado em 1998, com a criacdo simultanea
da Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos de Saneamento de Cachoeiro de Itapemirim
(Agersa)?; ii) os correspondentes a Regido dos Lagos, no Rio de Janeiro (1998), abrangendo
0s municipios de Armacdo dos Buzios, Cabo Frio, Iguaba Grande e, Sdo Pedro da Aldeia, cujos
servigos passaram a ser prestados pela empresa Prolagos e regulados pela Agéncia Reguladora
de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa), criada em 2005%;
iii) 0 municipio de Manaus (2000), com a regulacdo sendo realizada pela Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Amazonas — ARSAM, criada pela Lei n°
2.568/99 que regulava a empresa privada de servicos de saneamento Manaus Ambiental.
Atualmente os servicos de saneamento sdo regulados pela Agéncia Reguladora dos Servicos
Plblicos Delegados do Municipio de Manaus (Ageman)?®, cujos servicos, atualmente, sio
prestados pela empresa privada AEGEA Saneamento e Privatizacdes S/A. Nos dias atuais, ha

dezenas de concessdes em vigor.

23 A Agéncia Municipal de Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados de Cachoeiro de Itapemirim (AGERSA)
foi a primeira agéncia municipal de regulagdo criada no Brasil, através da Lei N° 4.798/99, inicialmente com o
objetivo de regular os servicos de saneamento. Tornou-se multissetorial pela Lei N° 5.807/05, passando a regular
ainda o transporte, os espagos publicos, o lixo e os residuos sélidos, a iluminagdo publica e a propaganda e
publicidade. Portanto, a AGERSA tem como missdo, entre outras, promover a regulacdo, o controle e a
fiscalizacdo dos servigos de saneamento concedidos, permitidos, autorizados ou operados diretamente pelo poder
publico municipal.

24 A Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa), criada em 06
de junho de 2005, por meio da Lei Estadual n° 4.556, exerce o poder regulatério dos Contratos de Concessdo e
PermissGes de Servigos Publicos licitados e elaborados pelo Poder Executivo Estadual, através das Secretarias de
Estado, nas areas de energia e saneamento basico.

25 Agéncia Reguladora dos Servigos Publicos Delegados do Municipio de Manaus — Ageman, que tem como
responsabilidade a regulacéo e fiscalizacdo dos servigos publicos delegados do municipio de Manaus. A proposta
foi efetivada a partir da san¢éo da Lei n°. 2.265, de 11 de dezembro de 2017.
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Em sintonia com o movimento inaugurado com o regime constitucional de 1988 e
materializado, inicialmente, pela Lei n. 8.987/88, em 30 de dezembro de 2004 foi editada a Lei
n. 11.079, denominada Lei das Parcerias Publico Privadas (PPPs), instrumento que possibilitou
um grande avanco para o setor privado.

Dados da Associacdo Brasileira das Concessionarias Privadas de Servicos Publicos de
Agua e Esgoto, em seu documento intitulado Panorama da Participacdo Privada no Brasil
(ABCON, 2021), apontavam para um atendimento de aproximadamente 12% da populacéo
brasileira por concessionarias privadas, em cerca de 300 municipios nas seguintes modalidades
de contratos: i) concessdo plena (prestacao dos servicos de agua e esgotos); ii) concessdo parcial
(prestacdo de apenas um dos servigos — agua ou esgoto); iii) subconcessdo (quando presta 0s
servicos de agua e de esgotos - por delegacdo de uma Companhia Estadual de Saneamento);
iv) PPPs; v) subdelegacdo (quando presta parcialmente os servicos - de agua ou de esgotos -
por delegacdo que de uma Companhia Estadual de Saneamento); vi) locacdo de ativos (forma
de participacdo de empresas privadas em empreendimentos de interesse publico por meio da
qual a empresa contratada constrdi uma determinada instalacdo e a arrenda a Administracéo
Publica durante determinada quantidade de anos); e vii) outras situacdes ndo especificadas.

A presenca do setor privado como prestador de servicos em saneamento é assegurada
na legislacdo brasileira sob duas grandes vertentes: a primeira delas por meio da participacao
direta na operacao dos servicos e a outra pela via indireta, a partir da abertura do capital das
Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBSs), tais como ja ocorreu nas duas Ultimas
décadas com a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP) — maior
empresa brasileira prestadora de servicos publicos de agua e esgoto — com a participacédo
privada de 49,7% das suas acOes, desde 1997; a Companhia de Saneamento do Parana
(SANEPAR), em 1998; a Companhia de Saneamento de Minas Gerais (COPASA), em 2003.

Isso demonstra que, no regime constitucional atual, o setor privado ndo possui nenhum
impedimento legal para prestar servicos publicos, cabendo ao poder concedente tomar essa
deciséo.

Mesmo com os arcaboucos legais existentes, 0s movimentos privados para alcancar de
forma célere mais concessdes se intensificaram e ao verificar, em meados do ano de 2016,
espaco politico e institucional favoravel, houve uma grande investida junto ao governo federal

para modificacdo da Lei n. 11.445.
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Os movimentos politico-institucionais e legais pés Lei do Saneamento n.
11.445 de 2007 para sua modificacao

Com a edicdo da Lei n. 11.445/07, as disputas entre 0s grupos que representam o setor
privado e os que defendem, prioritariamente, a prestacdo dos servicos por provedores publicos,
ficaram menos evidentes e um tanto quanto arrefecidas. No entanto, a partir do segundo
semestre de 2016, pautado pela intensificacdo da movimentagéo do setor privado, o Presidente
da Republica publicou duas Medidas Provisorias com vistas a alteragdes do marco regulatorio,

aprovado em 2007.

Sobre as discussdes das Medidas Provisorias n°® 844 e n° 868 e,
finalmente, a aprovacgao da Lei n. 14.026/20

Conforme Sergio Gongalves aborda no livro “A Politica Publica de Saneamento no
Brasil: da Lei 11.445/2007 aos movimentos politico-institucionais até a sua revisao”?®, nesse
ciclo, foram iniciados estudos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica para dar inicio a
revisao da legislacéo do setor.

As principais justificativas formais foram: i) a emenda constitucional que instituiu o teto
de gastos publicos por 20 (vinte) anos e que impactaria na reducdo de investimentos em
saneamento; e ii) o diagnostico da prestacdo dos servicos de agua e esgotos, embasado
principalmente nos indicadores de atendimento dos servigos conforme os dados historicos do
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), considerados insatisfatorios e
demonstrativos de que o prazo para a universalizacdo dos servi¢os seria ainda mais longo do
que o previsto no Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB)?’.

Com a finalizacéo dos estudos realizados por técnicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, foram apresentadas 13 (treze) propostas de mudanca do conjunto do marco legal
que regia & época a politica pablica de saneamento, sendo: 1) uniformizar a regulagéo do setor
de saneamento, atribuindo & Agéncia Nacional de Aguas (ANA) esta competéncia; 2)
racionalizar as atuacGes ministeriais e dos recursos com a revisdo das competéncias dos
diversos 6rgdos envolvidos com saneamento no Governo Federal; 3) rever o Plano Nacional de
Saneamento Basico - PLANSAB (BRASIL, 2013); 4) fortalecer os Programas de Parcerias com

a Iniciativa Privada; 5) realizar parcerias estratégicas nas empresas estaduais com a participacao

26 Gongcalves, Sergio Antonio. A Politica Publica de Saneamento no Brasil: da Lei 11.445/2007 aos movimentos
politico-institucionais até a sua revisao, ePub, 2020.

27 0 Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), lancado pelo Ministério das Cidades, em 2013, previa
a necessidade de investimentos na ordem de R$ 400 bilhdes até o ano de 2033, e estes valores foram corrigidos
em 2018 para 0 montante de pouco mais de R$ 500 bilhdes.
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acionaria de agentes financeiros e fundos estatais; 6) rever a legislacdo de Consodrcios para que
fosse possivel favorecer a assuncdo dos contratos de programas por empresas privadas; 8) rever
a forma de coleta de dados ao Sistema Nacional de Informac6es em Saneamento Basico (SNIS);
9) criar um programa de enfrentamento das perdas no abastecimento de &gua potéavel; 10)
estimular a ligacdo das residéncias as redes de esgoto e a cobranca de tarifas ou taxas; 11)
estabelecer um programa de capacitacdo técnica do setor a ser desenvolvido pela ANA; 12)
promover a revisdo do licenciamento ambiental das obras de saneamento; 13) rever legislagdo
com o intuito de prover os assentamentos urbanos irregulares de baixa renda com servigos de
saneamento.

Neste contexto foi encaminhada ao Congresso Nacional a Medida Provisoria n. 844, em
6 de julho de 2018. A controvérsia a respeito dos seus termos ndo possibilitou a formacéo de
consenso na Camara dos Deputados e culminou na perda da sua validade em 19 de novembro
do mesmo ano.

Em 27 de dezembro de 2018, durante o recesso parlamentar, a Casa Civil da Presidéncia
da Republica editou, com pequenas mudancas, uma nova Medida Proviséria (MP n. 868), que
tramitou ja sob a nova legislatura do Congresso. Considerando que os textos das MPs n. 868 e
n. 844 eram muito semelhantes, os blocos de entidades favoraveis e contrérias reiniciaram suas
articulacoes.

O texto da nova Medida Provisoria repetiu o viés de fortalecimento da iniciativa privada
e foi apontado, por muitos juristas, como violador do pacto federativo e, também, dos contratos
firmados entre os entes federados e as empresas que entdo prestavam 0s servicos. Ademais,
outro aspecto critico identificado na redacdo das medidas provisorias citadas foi a proposta de
“regulacio federal”, que se daria por intermédio da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), através
da edicéo de atos normativos com vistas a uma regéncia nacional sobre os temas regulados, o
que levantou o debate sobre a autonomia de agéncias reguladoras instituidas até aquele
momento. Por fim, também despertou debate a incumbéncia que atribuia a norma provisoria a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) gerir a liberagdo de recursos financeiros da Unido
direcionados a investimentos em saneamento basico.

Da mesma forma que a anterior, a Medida Provisoria n. 868 ndo obteve consenso

suficiente e perdeu sua vigéncia em 3 de junho de 2019.
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Movimentos de alteracéo da Lei n°® 11.445 apos a rejeicao das Medidas
Provisorias

O governo eleito em 2018 passou a priorizar a alteracdo da Lei n. 11.445/07 sob o angulo
de insercdo da iniciativa privada no setor, em um viés que foi apontado a época que viria da
preponderancia da area econdmica do governo na batuta dos rumos da politica de saneamento.

Em 17 de dezembro de 2019, enquanto se esperava o debate e votagdo do PL n.
3261/2019, o presidente da Camara dos Deputados substituiu o relatorio do PL n. 3261/2019
pelo texto de outro Projeto de Lei, o PL n. 4.162 de 2019, de autoria do Executivo Federal. Este
Projeto de Lei, que ja se encontrava protocolado na Camara dos Deputados, além de trazer em
seu bojo contetdos derrotados nas Medidas Provisorias anteriores, aprofundava ainda mais a
tese do progressivo aumento da participacdo do setor privado nos servicos de saneamento e da
diminuicdo da participacao estatal. Ainda no mesmo dia o projeto foi aprovado em sessao
plenaria, por maioria.

Em continuidade do processo legislativo, em 04 de marco de 2020, a mesa diretora do
Senado Federal encaminhou o PL n. 4162 de 2019 para analise.

No mesmo periodo, em decorréncia do registro de casos da COVID-19 no Brasil, foram
adotadas medidas restritivas de quarentena, com a paralisacdo de praticamente todas as
atividades consideradas ndo essenciais.

Em sessdo do Plenario do Senado Federal, as emendas ao projeto de lei apresentadas por
parlamentares foram todas rejeitadas e desta maneira o texto foi aprovado pela maioria dos
senadores e senadoras, com um placar de 65 (sessenta e cinco) votos favoraveis, 13 (treze)
votos contrarios e 03 (trés) auséncias, totalizando o quérum pleno de 81 votos. Logo em seguida
o texto aprovado foi encaminhado para sancédo pelo Presidente da Republica.

Em 25 de junho de 2020, o presidente do Senado Federal encaminhou o texto aprovado
do PL 4162/2019, para sancdo do Presidente da Republica, que o sancionou em cerimonia
virtual, com vetos, originando assim a Lei n. 14.026 de 2020.

A nova lei, como amplamente debatido, alterou a concepgao e 0s pressupostos iniciais
que alicercaram a Marco Legal do Saneamento Basico, editado em 2007, cujo objetivo principal
foi promover a universalizagdo do saneamento com integralidade e equidade, mediante o
tratamento equilibrado dos prestadores de servicos, na forma da Constituicdo, e com
protagonismo no controle social. Da forma como foi aprovada a lei, as alteracdes tém o
potencial de desequilibrar e esvaziar as atribuicbes de decisdo, principalmente, do poder
concedente, ou seja, do titular dos servicos.
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O texto da Lei n. 14.026 de 2020, além de trazer em grande parte as teses das Medidas
Provisorias (844 e 868 de 2018) que ndo lograram aprovacdo, avanca de forma inequivoca na
inducdo e apoio ao setor privado para prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico.

Quanto aos vetos efetuados pelo Presidente da Republica, imediatamente houve forte
movimentacdo de rejeicdo a essa conduta, pois foram vetados temas oriundos de acordos
pactuados pelo proprio lider do governo junto ao Presidente da Camara dos Deputados, ao
Presidente do Senado Federal aos governadores que apoiaram a redagéo advinda do legislativo
federal.

Em especial, os governos estaduais consideraram grave quebra do acordo o veto ao artigo
16 da Lei n. 14.026/20, que previa a possibilidade de reconhecimento e renovacgéo dos contratos
de programa pelas empresas estatais. Esse veto praticamente inviabilizou a prestagdo dos
servicos pela grande maioria das companhias estaduais de saneamento.

Como razbes para 0 veto, a Presidéncia da Republica argumentou que a eventual
prorrogacdo por 30 anos das atuais avencas prolongaria de forma demasiada a situacdo atual e
postergaria solugfes para 0s impactos ambientais e de salde publica decorrentes da falta de
saneamento basico e da gestdo inadequada da limpeza urbana e manejo de residuos solidos.
Ademais, argumentou também que essa proposta violaria a livre iniciativa e a livre
concorréncia, estando em descompasso com 0s objetivos do novo marco legal do saneamento
bésico que orientaria a celebracdo de contratos de concessdo, mediante prévia licitacdo, com o
estimulo da competitividade na prestacdo desses servi¢os com eficiéncia e eficacia.

Como contraponto a esses argumentos e com o objetivo de subsidiar a posicdo pela sua
derrubada, a Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento (AESBE)
encaminhou, em 17 de julho de 2020, aos senadores documento em que defendeu a importancia
da derrubada dos vetos.

Em especial, a AESBE destacou que a regra de transicdo e os procedimentos de
indenizacdo de ativos ndo amortizados do novo modelo € de fundamental relevo, sendo
essencial garantir uma transicdo segura para os modelos determinados pelo novo marco. A
postura materializada no veto, como apontou a Associacdo, potencialmente impacta a ruptura
do setor, a estagnacdo dos investimentos e 0 comprometimento do atendimento aos menores

municipios e a populagdo mais vulneravel.
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A votacao pelo Congresso Nacional, a manutencao dos vetos presidenciais e
desdobramentos

No inicio do ano legislativo de 2021, o Congresso Nacional deliberou manter os vetos do
Presidente da RepuUblica. Durante a votacdo, foi apresentado destaque do Partido dos
Trabalhadores (PT) para permitir a prorrogagéo por mais 30 (trinta) anos dos atuais contratos
de programa feitos pelos municipios com companhias estaduais de saneamento. Nessa
prorrogacdo, deveriam ser incluidas as metas de universalizacdo do saneamento e dos servigos
correlatos (coleta urbana, destinacéo de residuos, limpeza urbana, entre outros). O destaque ndo
foi aprovado e o veto foi mantido, com o placar de 292 votos contra 169 a favor.

Alguns parlamentares destacaram que o0 veto impedia que prefeituras celebrassem ou
prorrogassem contratos com empresas estaduais, proibindo via de consequéncia a gestdo
associada, o que, na visdo desses parlamentares, facilitaria 0 monopolio privado no setor e a
faléncia de empresas estaduais.

Por outro lado, houve celebragéo por parte dos apoiadores do veto, sob a perspectiva de
gue a sua manutencdo permitiria a expansdo da atuacdo privada no setor de saneamento e a
atracdo de novos investimentos.

Tal cenério deixou o ambiente politico-institucional ainda mais turbulento e acirrou a
discussao de constitucionalidade a respeito de varios aspectos da nova lei no Supremo Tribunal
Federal.

Sobre esse ponto, vale citar a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 6.882, ajuizada
pela AESBE, contra dispositivo da Lei n. 14.026/2020 que inviabilizaram a celebragéo de
contratos de programa para 0s servigos de saneamento basico.

Outras entidades também se manifestaram contrariamente aos vetos e uma delas foi a
Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), que em documento
apontou a necessidade de os atuais operadores manterem as operagdes nesses locais em
condicdes adequadas de atendimento a populacdo, dado que a prestacdo de servigos essenciais
poderia ser descontinuada.

Essa mesma entidade ressaltou ainda a falta de “seguranca juridica para a realizag¢ao dos
investimentos necessarios para manter os servicos com qualidade, regularidade e seguranca
adequadas atualmente, assunto que nao foi tratado pelo novo marco legal do saneamento”.

Assim, a ABES propds para a solucéo dessa lacuna a discusséo de contratos de transicao,
pelo periodo necessario até a conclusdo das novas licitagbes de concessdo, que garantam a
continuidade da prestagdo dos servigos a populacdo e deem garantias minimas para a realizagéo

de investimentos no periodo, bem como estabelecam as regras de transferéncia/transicéo,
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considerando a indenizacgéo pelos ativos ainda ndo amortizados e o processo de regionalizacédo
conduzido pelos Estados ou pela Uniéo.

Outro ponto importante bastante polémico é a forma da obrigatoriedade da regionalizacéo
no ambito estadual para que os servigos possam ser prestados. Este tema fez com que a
Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento (ASSEMAE) publicasse, em
maio de 2021, um “Guia de orientacdo para gestores municipais”. Destaca-Se que na
apresentacdo deste guia é reafirmado o posicionamento constitucional da titularidade dos
servigos de saneamento bésico que deve ser exercido pelos municipios.

No documento, a ASSEMAE defende que a Lei n. 14.026/20 ultrapassou a competéncia
da Unido e, ao fazé-lo, violou varios dispositivos da Constituicdo da Republica, inclusive
tolhendo a autonomia municipal no exercicio de sua titularidade na prestacdo do servico de
saneamento béasico. Tais questdes também foram levantadas pela AESBE no STF mediante a
ADI n. 6.583.

Outra entidade importante da sociedade civil que se posicionou contraria a Lei n.
14.0226/20, foi o Observatorio Nacional dos Direitos & Agua e ao Saneamento (ONDAS)? .

Posicéo do STF sobre as ADIs

Ao analisar o conjunto de acdes diretas de inconstitucionalidade que foram propostas
contra a Lei n. 14.026/20, o Supremo Tribunal Federal declarou a validade do Novo Marco
Legal do Saneamento Béasico. Em decisdo por maioria, o colegiado concluiu que a nova
regulamentacdo para o setor foi uma opcao legitima do Congresso Nacional para aumentar a
eficicia da prestacdo desses servicos e buscar sua universalizacdo, reduzindo as desigualdades
sociais e regionais.

Em relacéo as regides metropolitanas, o Ministro Fux observou que a previséao legal
para que os estados instituissem normas para a integracdo compulséria de regides
metropolitanas, visando ao planejamento e a execugdo de servigos de saneamento basico, ndo
viola a autonomia municipal. Segundo o Ministro, o interesse comum justifica a formacdo de

microrregi0es e regides metropolitanas para a transferéncia de competéncias para o Estado.

28 No dia 6 de fevereiro de 2019, em Brasilia, aconteceu a assembleia de fundacio do Observatério Nacional dos
Direitos a Agua e ao Saneamento — ONDAS. Na ocasio, foi aprovado seu estatuto. Segundo o documento, o
ONDAS tem como principios a defesa do saneamento basico e do acesso a gua como direito social e da fungédo
do Estado na sua promocao; construcdo e fortalecimento da prestacdo dos servicos de saneamento de natureza
publica, baseada nos principios de solidariedade, equidade, universalidade, integralidade com participacéo,
controle social e a producdo de pensamento critico socialmente referenciado sobre saneamento basico.
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Em relacdo ao principio federativo, a maioria do colegiado também considerou néo ter
ocorrido ofensa ao principio federativo na atribuicdo de competéncia a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico (ANA) para criar normas sobre regulamentacdo tarifaria e
padronizacdo dos instrumentos negociais. Segundo o entendimento prevalecente, a exigéncia
de que os municipios se adequem as regras estabelecidas pela ANA para terem direito as
transferéncias voluntarias da Unido ndo viola o pacto federativo.

Quanto a autonomia municipal, sobre a qual a maioria entendeu ndo ter havido
violagéo, ficaram parcialmente vencidos os ministros Edson Fachin e Ricardo Lewandowski e
a ministra Rosa Weber. Para essa corrente, parte dos dispositivos questionados violam a
autonomia municipal no poder de escolha da melhor forma de contratacdo e de prestacdo do

servigo de saneamento bésico.

Regionalizacao e a Prestacédo dos Servicos Publicos de
Saneamento

Efetuado o percurso até o presente momento, com ampla contextualizacdo dos
principais elementos que permeiam o debate, em especial trajetoria legislativa e jurisprudencial
que culminou da Lei n. 14.026/20 e no reconhecimento da sua validade, cumpre trazer as
reflexBes seguintes sobre a regionalizacdo dos servigcos publicos, que pode advir de formas
diferentes.

A cooperacdo federativa € algo natural para os federalismos modernos,
comprometidos com a realizagdo dos direitos sociais, como o federalismo da Constitui¢do de
1988. Dai porque todo e qualquer instrumento de gestdo administrativa pode ser apto a
disciplinar relacGes de cooperacdo federativa. Disso deriva o principio da multiplicidade dos
instrumentos de cooperacdo federativa.

No ambito da prestacédo de servigos publicos, contudo, a Constituicao federal de 1988
previu de forma expressa, em seu artigo 241, o instituto da gestdo associada de servigcos
publicos e os seus requisitos. Portanto, em matéria de servigos publicos (inclusive quanto ao
seu planejamento e regulacdo) o principio da multiplicidade de instrumentos de cooperacao
federativa nédo se aplica, porque a cooperacdo federativa, neste caso, deve obrigatoriamente
adotar um dos dois instrumentos previstos pelo artigo 241 - o consorcio publico ou o convénio
de cooperacéo entre entes federados.

Por fim, como bem destaca Wladimir Antonio Ribeiro, também “no campo da

cooperacdo federativa pode se estar diante da regionalizacdo, em especial porque 0s consorcios
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publicos naturalmente induzem a isso — sem prejuizo de que a regionalizacdo seja produzida

por arranjos derivados de convénios de cooperagao entre entes federados”?°.

A regionalizacdo compulsoria

A regionalizacdo compulséria se realiza mediante os institutos da regido
metropolitana, da aglomeracdo urbana ou da microrregido, previstos no § 3° do artigo 25 da
Constituicdo, ao dispor que “os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregifes, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcbes
publicas de interesse comum”.*°

Séo estabelecidos requisitos para que a regionalizacdo compulsoéria seja estabelecida,
sendo de se destacar, inicialmente, que se trata de uma faculdade do Estado-membro. Em outras
palavras, ndo se trata de um dever, cujo ndo cumprimento acarreta qualquer tipo de san¢do. A
legislacao federal pode incentivar os estados a adotarem a prestacdo regionalizada de servicos
de saneamento bésico através de recursos financeiros. As regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides sdo obrigatorias e uma lei complementar estadual pode modificar o
exercicio das competéncias municipais, transformando-o em um regime colegiado. Os
municipios ainda sdo titulares dos servigos publicos de saneamento basico, mas a competéncia
é exercida dentro de um colegiado que faz parte da estrutura de governanca da regido. As
regibes metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregides sdo entidades
intergovernamentais com natureza de autarquia interfederativa compulsoria, assemelhando-se
ao consorcio publico que, em geral, adota a forma de autarquia interfederativa voluntaria.

No contexto de uma autarquia, as competéncias das regides metropolitanas,
aglomeracgdes urbanas e microrregides sdo apenas as previstas na lei complementar estadual,
ndo possuindo uma esfera federativa nem competéncias originarias. Elas sdo apenas
instrumentos de organizagdo, planejamento e execuc¢do de competéncias dos entes federativos

que as integram.

29 RIBEIRO, WIladimir Antonio. op. cit., p. 354.

30 A Ride — Regido Integrada de Desenvolvimento ndo é instrumento de coordenacdo federativa, porque n&o
vincula as competéncias dos Estados, Distrito Federal e Municipios que congrega, uma vez que se trata de
instrumento meramente administrativo para que a Unido coopere com os entes federados envolvidos, pressupondo
atuacdo voluntaria e concertada. Para conferir, veja-se o caput e § 1° do artigo 43 da Constitui¢do Federal: “[p]ara
efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo geoecondmico e social,
visando a seu desenvolvimento e a reducédo das desigualdades regionais. § 1° - Lei complementar dispora sobre: |
- as condigdes para integracdo de regides em desenvolvimento; Il - a composicdo dos organismos regionais que
executardo, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico
e social, aprovados juntamente com estes”.
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Em conclusdo, nos termos da Constituicdo, as regibes metropolitanas, aglomeracGes
urbanas e microrregides sdo formadas por municipios vizinhos, o que implica continuidade
territorial. Essas estruturas diferem dos consércios publicos, que podem incluir municipios que

ndo possuem contiguidade territorial.

O que diz a jurisprudéncia do STF sobre a regido metropolitana no tema
do saneamento basico

A Constituicdo de 1988 atribuiu & lei complementar estadual a competéncia para
instituir regides metropolitanas, reconhecendo-se a importancia do instituto. Em diversas
ocasifes, o Supremo Tribunal Federal apreciou acGes que discutem a constitucionalidade de
leis estaduais.

Um exemplo paradigmaético, que Wladimir Ribeiro disserta com amplitude no artigo
“Regionalizacdo e Autonomia Municipal”, ja citado anteriormente nas presentes reflexdes, ¢ o
julgamento do STF sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro - ADI n. 1.842/RJ. Na
ocasido, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que a regido metropolitana, a aglomeracao
urbana e a microrregido instituem um regime de exercicio colegiado de competéncias.

O julgado fez emergir a compreensdao ndao s6 de enforcement as autarquias
interfederativas compulsérias, como, ainda, deixou claro que ndo se trata da transferéncia de
competéncias ao Estado-membro, mas do exercicio de competéncias por meio de entidade
intergovernamental. No entanto, o STF condicionou isso a que, no colegiado de governanca
interfederativa, ndo haja a concentragdo de poderes decisérios em apenas um ente da Federacao.

Outro caso emblematico trata da Lei Complementar n. 48, de 10 de junho de 2019,
que instituiu as Microrregides de Saneamento Basico do Estado da Bahia, a qual atribuiu ao
Colegiado Microrregional, composto pelos prefeitos e pelo governador do Estado, pelo seu
artigo 9°, inciso VII, a competéncia de “autorizar Municipio integrante da Microrregiao a,
isoladamente, promover licitagdo ou contratar a prestagdo de servicos publicos de saneamento
basico, ou atividades deles integrantes, por meio de concessao ou de contrato de programa”.

Apesar da previsdo legal, o Municipio de Brumado abriu processo licitatorio para
delegacdo da prestacdo dos servicos publicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario sem a autorizacdo do Colegiado da Microrregido do Algodao. Tanto o controle externo
de contas quanto a justica estadual local se posicionaram pela impossibilidade de
prosseguimento da licitagdo sem a respectiva autorizacao, nos termos da Lei Complementar
Estadual n. 48/19.
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Mediante Reclamacdo, o Municipio questionou o posicionamento local perante o
Supremo Tribunal Federal, sob o argumento da sua inconstitucionalidade. O STF, porém,
posicionou-se pela validade da previsdo da lei complementar estadual, com fundamento nos
precedentes da Corte, que reconhecem o papel integrador das regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregites®.

E de se observar que o STF reconhece e protege as autarquias interfederativas
compulsorias previstas no artigo 25, 83° da Constituicdo, ressaltando o seu carater de
compulsoriedade e o seu poder vinculante sobre as competéncias municipais. Tal
reconhecimento, no entanto, como frisado pela corte constitucional, tem como realce o carater
interfederativo dessas autarquias, pelo que ndo podem se transformar e nem serem confundidas
como meros instrumentos de transferéncias de competéncias municipais aos Estados, em

contraponto com o que ocorria antes da Constituicao de 1988.

Regionalizacdo Voluntaria: O Federalismo Cooperativo

Alguns estudiosos tratam a regionalizacdo voluntaria como ato natural no federalismo
moderno, caracterizando-o como do tipo cooperativo. Quando relacionada aos servigos
publicos, dispde o artigo 241 da Constituigdo que a “Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei 0s consorcios publicos e 0s convénios de cooperagao
entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos”.

Embora a Constituicdo permita ampla cooperacdo, ao mesmo tempo impBe que
quando a cooperacdo envolver servico publico, esta deve adotar a forma de gestdo associada de
servigos publicos, possuindo requisitos especificos, dentre eles a constituicdo (i) ou de
consorcio publico; (ii) ou de convénio de cooperacdo entre entes federados. Nesse sentido, em
outras palavras, os entes federativos tém duas opcGes para lidar com a prestacdo de servigos
publicos: criar uma pessoa juridica, como um consorcio publico, para assumir a competéncia
de planejar, regular, contratar ou prestar o servico, ou estabelecer relacbes de cooperacao
através de convénios entre os entes federados.

Por fim, importante destacar que no conjunto juridico brasileiro, a regionalizacdo

voluntéria, ndo exige continuidade territorial. Isso porque, na auséncia de adesao de um ou mais

31 STF, 22 Turma, Agravo Regimental na Reclamagéo n® 37.500, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 21.8.2020
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Municipios, ndo fica inviabilizado que os demais estabelecam vinculos de cooperacdo mediante

consorcio publico ou convénio de cooperacgéo entre entes federados.

A Lei n® 14.026 e a Regionalizacao

A Lei 14.026/20 possui diversos dispositivos que tratam dos temas da autonomia
municipal e da regionalizacdo. Em especial, pode-se compreender que a lei cria dois conceitos
novos, aplicaveis apenas no caso de regionalizacdo cujo objeto seja o planejamento, a
regulacdo, a fiscalizagdo, ou a contratagdo da prestacao ou a prestacdo de um dos cinco servigos
publicos de saneamento bésico.

O primeiro deles é a unidade regional de saneamento, definida como “unidade
instituida pelos Estados mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios
ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde
publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos”.

O segundo ¢ o “Bloco de Referéncia”, conceituado como o “agrupamento de
Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do 83° do art.
52 desta Lei e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares”.

Os conceitos estdo disciplinados, respectivamente, no artigo 3°, inciso VI, alineas “b”
e “c”, naredagdo conferida pela Lein. 14.026/20 a Lein. 11.445/07. Consignados na legislagéo,
sendo: Art. 3°, caput, VI, “b” e “c”, da Lei n°® 11.445, na redacdo da Lei n° 14.026.

Como se constata da redacdo legal, o Bloco de Municipios materializa gestao
associada de servicos publicos, seja pela formacdo de um consércio publico ou pela celebracado
de convénio de cooperacdo entre entes federados, que atenda ao previsto em ato do Poder
Executivo da Unido.

O Bloco de Referéncia, por outro lado, somente é estabelecido na hipotese de o Estado
ndo utilizar a sua prerrogativa de regionalizar o saneamento basico, agrupando todos os
Municipios situados em seu territorio. Trata-se de atuag&o subsidiaria da Unido, a ser exercida
apenas no caso de omissao ou insuficiéncia da atuagédo do Estado. Este caso especifico é tratado
na Lei n. 11.445/07, na redac&o da Lei 14.026/20, por meio do seu artigo 522,

O Decreto n. 10.588/20, que regulamentou a Lei n. 14.026/20, trouxe outras definicdes
sobre o0 acesso a recursos da Unido Federal - tanto oriundos do orcamento geral da Uniéo,

32 Art. 52

() _ o _ o

§ 3° A Unido estabelecerd, de forma subsidiaria aos Estados, blocos de referéncia para a prestacdo regionalizada
dos servigos publicos de saneamento basico.” Porém, a Unido atuara subsidiariamente somente se o Estado ndo
exercer a sua prerrogativa até o dia 15 de julho de 2021
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quanto de financiamento - e sobre a estrutura da prestacdo regionalizada dos servigcos de
saneamento, em alguns casos em extrapolacdo a prépria vontade do legislador, violando assim
a competéncia existente para a regulamentacéo por decreto.

Sobre o tema, 0 Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de que “a
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou microrregides pode vincular a
participacdo de municipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a funcédo publica
do saneamento basico, seja para atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde
plblica, seja para dar viabilidade econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos” %,

Isso significa que tanto razdes técnicas (“exigéncias de higiene e satide publicas”™),
guanto razdes econdmicas (“dar viabilidade econdmica e técnica aos municipios menos
favorecidos™) sdo suficientes para legitimar a instituicdo de regido metropolitana, de

aglomeracdo urbana ou de microrregido que envolva o saneamento basico, o que afasta a

necessidade de que haja o compartilhamento de infraestruturas.

Os Decretos publicados apos a Lei n°® 14.026 e a posi¢cao da
Associacao Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento

Em novembro de 2022, a AESBE enderecou ao Grupo de Trabalho Cidades, formado
pela equipe de transi¢do do governo recém-eleito, Carta com as suas posi¢des acerca do cenario
atual do saneamento bésico, intitulada “Os Desafios e os Caminhos para a Universalizagdo dos
Servicos de Saneamento - Agenda Propositiva da AESBE”. No seu conteudo, a entidade reitera
a sua posicdo histérica de contribuir com o Poder Publico para o estabelecimento e
implementacdo de politicas publicas que permitam a ampliacdo e a melhoria da qualidade dos
servigos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario e propds uma agenda positiva
sintetizada nos topicos seguintes:

1) Ajustes na regulamentacdo do Novo Marco Legal do Saneamento Bésico
e Necessidade de alteracbes e/ou revogacdes dos Decretos Federais n.
10.588/2020, n. 10.710/2021 e n. 11.030/2022, que regulamentam diversos
dispositivos da Lei 11.445/2007 e 14.026/2020 para permitir a ampliacdo de
investimentos, celeridade na implementacéo de empreendimentos e menor custo

aos prestadores e USUArios;

33 STF, Pleno, Embargos de Declaragdo na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1842, Redator do Acérdao
Min. Gilmar Mendes, decisdo publicada em 3.12.2020
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Edicdo de um unico decreto que regulamente a lei por inteiro, repetindo a
experiéncia ocorrida com a Lei n. 11.445/07, a fim de evitar a op¢do pela
regulamentacdo fracionada que foi feita quanto a Lei n. 14.026/20, o que tem
gerado muitas dividas e inseguranca juridica;

Pontos mais sensiveis nos Decretos citados, que revelam a urgéncia de medidas

imediatas pelo governo.

Entre os pontos do decreto de maior urgéncia de revisdo por parte do Poder Publico

citados, merecem ser destacados 0s seguintes. Para a entidade:

1) O Decreto n. 10.588/2020, estabelece critérios e restringe de forma nédo razoavel acesso

a recursos federais fundamentais ao setor de saneamento basico, causando entraves na

concessao de recursos essenciais ao avango da universalizacéo dos servicos;

2) O Decreto n. 10.710/2021 possui itens que demandam revisdo, com destaque a:

a)

oneracdo antecipada, excessiva e desnecessaria do prestador dos servigos de
saneamento, por alocar recursos e custos que poderdo ou ndo serem usados no
futuro, impactando diretamente na tarifa e podendo ser questionado até mesmo
por 6rgdos de auditoria e controle, diante da contratacdo operacdes de crédito de
forma demasiadamente antecipada (Art. 8°, 81°, 11, 82°, I a Il);

vedacdo a extensdo licita de prazo para contratos em vigor visando o
cumprimento das metas da universalizacao, além de fixar obrigacdo impossivel
aos prestadores de prazo maximo para encerramento das relacdes consideradas
precarias até 31/12/2023 (Art. 18, inciso V), penalizando os prestadores de
servico que inclusive ja comprovaram sua capacidade econémico-financeira
com a perda automatica dos efeitos da decisdo que reconheceram tal condicao,
caso as providéncias ndo sejam adotadas pelos titulares (municipios ou
estruturas de prestacao regionalizada);

inclusdo das concessbes administrativas (modalidade de Parceria Publico-
Privada) no limite de 25% previsto no artigo 11-A da Lei 11.445/2007 (Art. 2°,
[11), 0 que exorbitaria o poder regulamentar e afrontaria a literalidade do artigo
legal, 0 que atrasa e atrai risco juridico indevido a ampliacdo das Parcerias
Pablico-Privadas — PPP’s tdo importantes para dar celeridade a execugdo dos
investimentos necessarios & universalizagdo dos servigos.

O Decreto n. 11.030/22 declara diversos contratos em vigor como irregulares e

estimula a encampacédo contratual por parte dos municipios, desrespeitando,
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portanto, o atos juridico perfeito (contratos em vigor), ndo prevendo nenhuma
regra de transicdo adequada entre os modelos, sendo que ndo compete a
Decretos advindos de ente que ndo é titular dos servicos estabelecer a
irregularidade de um contrato em vigor, assinado muito antes do Novo Marco
Legal, muito menos estimular com a liberacdo de recursos federais a
encampacdo de contratos em vigor que nao sofreram denuncia ou processo
administrativo regular em funcéo de interesse publico.

No item 3 da Carta, a AESBE ainda trata de tema de muita relevancia que se refere a
necessidade de resgate do Pacto Federativo na adogdo da Estrutura de Prestacdo Regionalizada
para realizacdo da Gestdo Associada entre os Entes Federados®. No item 4, a entidade aborda
o reconhecimento dos Contratos de Prestacdo de Servicos de Saneamento Basico em vigor,
para i) possibilitar a dilatagdo dos prazos dos contratos de prestacdo de servigos vigentes, de
forma a viabilizar o cumprimento das metas de universalizacdo que foi vetado pelo novo marco
legal e pelo Decreto 10.710/ 2021, inclusive a uniformizacdo de prazos em prestacdes
regionalizadas, além de ii) flexibilizar o prazo definido para as metas de universalizagdo nos
contratos de prestacdo de servicos com condi¢Bes previamente estabelecidas incompativeis
com tal prazo, abrindo a perspectiva de enguadramento 0s contratos de programa das
companhias estaduais na dilacdo de prazo citado no Art. 11-B, 89°, ou seja, até 01 de janeiro
de 2040, em situacdes de inviabilidade econdmica e financeira, face a modicidade tarifaria.

Na visdo da entidade, ndo se nega que o Novo Marco Legal trouxe avangos
importantes ao estabelecer a obrigatoriedade de metas e indicadores de desempenho para 0s
contratos em vigor (Art. 11-B da Lei 11.445/2007).

Contudo, a Associacdo entende que houve violagdo da isonomia entre os prestadores
publicos e privados, uma vez que essa obrigacao se aplicou apenas aos contratos de programa
em vigor das empresas estaduais, pois 0s contratos advindos de concessdes publicas licitadas,
usualmente executados por operadores privados, ndo sofreram alteracdo, ficando a
responsabilidade para o titular encontrar alguma alternativa caso o prestador privado nao
anuisse com a insercdo dessas metas atraves de aditivo contratual, inclusive com garantia de

reequilibrio.

34 Resgatar o protagonismo da prestacdo regionalizada (no caso da titularidade compartilhada por interesse
comum) no ambito do marco regulatorio, possibilitando a realizagdo de consdrcio e de convénio para gestdo
associada entre entes federativos visando a transferéncia e o compartilhamento do desempenho de servigos
publicos de interesse comum conforme previsto no artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Federal
N. 11.107/2005.
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Parecer juridico do professor Dr. Eros Roberto Grau

Em consulta ao Professor Doutor Eros Roberto Grau, a AESBE submeteu os
temas apresentados na Carta citada no topico anterior. Para o renomado jurista, “é possivel a
edigé@o de novo decreto, que permita a regularizacdo dos contratos administrativos atualmente
em vigor e também autorize a celebragdo de instrumentos contratuais para formalizar situacdes
de fatos verificadas, mesmo apos a edicdo da lei n° 14.026, de 2020, haja vista tratar-se de
servigos publicos de saneamento basico, de carater essencial; a promulgacéo desse decreto
supre a auséncia de uma regra de transicdo para aquelas situacGes tidas como provisorias, pela
propria lei, de modo que ndo haja prejuizo para qualquer das partes envolvidas”.

Ademais, a respeito da extensdo dos prazos, o Parecerista afirma que ¢ “admitida a
extensao de prazos como forma de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos que tenham
por objetivo a prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, sejam concessoes,
contratos de programa, concessdes improprias e instrumentos congéneres, além disso, é
possivel também a extensdo de seus prazos, de maneira a permitir a unificacdo da vigéncia dos
contratos que integram uma mesma prestacdo regionalizada dos servigos publicos de
saneamento basico”.

Sobre a prestacdo direta de servigcos publicos, o Professor Eros Grau opina pela sua
viabilidade na hipdtese de entidade que integre a administracdo de autarquia
intergovernamental, mediante formalizacdo de decisdo colegiada proferida no ambito
administrativo dessa mesma estrutura de prestacdo regionalizada.

Como se observa, ha fundamentacéo juridica suficiente e importantes reflexdes que
déo forca ao debate suscitado, fazendo emergir, como prioridade da agenda nacional, a solugéo
dos temas tdo sensiveis para o atingimento das metas de universalizacdo e melhoria na

prestacdo dos servigos.

Olhar prospectivo para uma solucao

Quando se trata de temas relativos & prestagdo de servigos publicos de saneamento
basico, € importante ter em mente que as empresas estatais de saneamento foram criadas nos
anos 60 e inicio dos 70, sendo que algumas delas possuem mais de 50 anos, o que significa
dizer que serd possivel encontrar todos os tipos de instrumentos contratuais, ou até mesmo
nenhum, em que a estatal iniciou a prestacao dos servigos em atendimento ao carater federativo
e publico da prestacdo dos servicos e pelas questdes politico-institucionais daquele momento

ndo houve a formalizacao.
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Tal cenario ndo exclui a necessidade de que, ciente dos fatores histdricos que geraram
a situacdo presente, haja uma solugdo de transicdo que tenha como objetivo final a efetiva
prestacdo adequada e continuada dos servigos publicos em tela.

Cada situacdo deve ser compreendida e compativel, a fim de que seja adotada a melhor

alternativa abracada pelo regime juridico nacional para os casos individualmente considerados.

Considerac0es finais

Indubitavelmente, ha uma série de aspectos do Novo Marco Legal que merecem
revisdo. Em especial, o peso conferido a suposta capacidade de solucdo pela iniciativa privada
dos problemas de investimento no setor, sustentado em concepg¢des dicotdbmicas de
enfrentamento do problema que opdem empresas estatais versus empresas privadas e
estatizagdo versus privatizacao.

Tal visdo dicotdmica e bastante caracteristica do direito administrativo das décadas de
1980 e 1990, que ignorava a crescente complexidade da vida em sociedade.

Porém, ao estabelecer essas bases dicotbmicas e privatisticas - principalmente
diminuindo o papel das empresas estatais e do préprio poder publico - a Lei n. 14.026/20, tal
qual a missdo evangelizadora de Miguel Brum no conto "A funcdo da Arte", de Eduardo
Galeano, esta a cocar onde n3o coca®, descompassado do direito administrativo atual.

No cenério da retomada da atividade econémica p6s-pandemia, a participacdo estatal
sera fundamental e determinante em um cenario no qual, em abandono a perspectiva dualista
ora criticada, para além da necessidade de financiamento e seguranca juridica com suporte do
Poder Publico, tenha-se como pressuposto uma Administracdo Publica em cujos quadros
tedricos se contemple o pluralismo na coordenacdo e na cooperacdo entre as entidades que
desempenham servigos publicos.

Nesse sentido, como tratado anteriormente, a regionalizacdo dos servigos de
saneamento basico tem sido objeto de discussdo no ambito do poder publico e da academia,
especialmente no que se refere a possibilidade de prestagéo direta em estruturas regionalizadas

e na titularidade compartilhada do Estado.

35 Referéncia ao conto de Eduardo Galeano "A funcdo da arte™: "O pastor Miguel Brum me contou que hé alguns
anos esteve com os indios do Charco paraguaio. Ele formava parte de uma misséo evangelizadora. Os missionarios
visitaram um cacique, um gordo quieto e calado, escutou sem pestanejar a propaganda religiosa que leram para
ele na lingua dos indios. Quando a leitura terminou, os missionarios ficaram esperando. O cacique levou um tempo.
Depois, opinou: - Vocé coca. E coca bastante, e coca muito bem. E sentenciou: - Mas, onde vocé coca ndo coga".
(GALEANO, Eduardo. O livro dos abragos. Porto Alegre: L&PM, 2006, p. 28.)
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A prestacdo direta de servigos de saneamento basico é aquela em que o proprio Estado,
por meio de suas autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista, assume a
responsabilidade pela execucdo das atividades necessarias a prestacdo dos servigos. Ja a
estruturagdo regionalizada consiste na organizacdo dos servicos de saneamento basico de uma
determinada regido em uma estrutura unica, com a finalidade de proporcionar maior eficiéncia
e efetividade na gestdo e execucgdo dos servigos.

Por sua vez, a titularidade compartilhada do Estado consiste na participacdo de mais
de um ente federativo na prestacdo dos servicos de saneamento basico. Isso significa que a
Unido, os estados e 0s municipios podem atuar conjuntamente na gestdo e execucdo dos
servigos, de forma a garantir a universalizacdo do acesso e a sustentabilidade econémica, social
e ambiental dos servigos.

O ordenamento juridico brasileiro dispde de instrumentos para a concretizacdo da
regionalizacdo dos servicos de saneamento basico no Brasil, que € uma estratégia importante
para garantir a eficiéncia e efetividade na gestdo e execu¢do dos servigcos, bem como para
promover a universalizacdo do acesso e a sustentabilidade econémica, social e ambiental dos
servigos. Nesse contexto, a possibilidade de prestacéo direta em estruturas regionalizadas e a
titularidade compartilhada do Estado sdo instrumentos importantes para a implementacédo da
politica de saneamento basico no pais, desde que observados os critérios legais de eficiéncia,

efetividade e sustentabilidade econémica, social e ambiental.
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