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Apresentacao

A obraque orase tem a honra de apresentar retrata um momento fundamental da histo-
ria brasileira, pois inaugura um novo despertar do setor de saneamento bésico. A promul-
gacdo da Lei 14.026/2020, conhecido como o Novo Marco Regulatério do Setor, encerrou
um periodo de extensos e controvertidos debates no ambito do Congresso Nacional, que
contou, também, com vdrios atores da sociedade civil interessados em um dos maiores
problemas da realidade brasileira: 0 saneamento bésico.

Os numeros brasileiros do saneamento bésico revelam um quadro extremamente preo-
cupante. Estima-se que cerca de 100 milhoes de brasileiros — quase metade da populacéo
—néo tem acesso a coleta e ao tratamento de esgoto sanitario e 35 milhdes nao possuem
encanamento de dgua em suas casas.

As consequéncias dessa situacéo sdo ainda mais problematicas. Por causa da falta de
tratamento adequado de dgua, crescem as possibilidades de disseminacéo de doencas cau-
sadas por virus e bactérias. Néo foi surpresa, portanto, a constatacio de que a elevacdo do
numero de casos de pessoas contaminadas pelo novo coronavirus no Brasil teve intima re-
lacdo com a falta de acesso de parte da populacéo a sistemas que permitem uma adequada
higiene pessoal — especialmente a necessidade inconteste de lavar as méos.

Ademais disto, estudos promovidos pelo Ministério da Satide mostram que morrem
cerca de 15 criancas por dia devido a falta ou insuficiéncia de esgotamento sanitario. Séo
dados alarmantes, que reforcam a necessidade de se encontrar solucdes adequadas para o
enfrentamento de um problema que coloca o Pais numa posicdo permanente de subdesen-
volvimento. Nao hd, atualmente, nacdo que possa ostentar o minimo grau de civilidade
com umasituacgéo tdo precaria quanto a que vivemos, sendo fundamental se envidar todos
os esforcos no poder transformador do saneamento na vida das pessoas.

Ante o grande desafio que ¢ mudar essa complexa realidade, nos ultimos anos foram
discutidas de modo mais enfético inimeras propostas de reforma do setor. Em 2018, por
exemplo, foi editada a Medida Proviséria 868/2018 tendo por objetivo atualizar o Marco
Regulatério do Saneamento Basico no Brasil. A MP nao foi convertida em lei.

Em 2019, o eminente Senador Tasso Jereissati (PSDB-CE) apresentou Projeto de Lei
do Senado Federal, e foi esse o projeto que tive a honra de relatar na Camara dos Deputa-
dos Federal.

Nas incansdveis discussdes sobre o tema, a todo momento se revelava uma circuns-
tancia nuclear: o principal problema relacionado ao completo desenvolvimento do setor
de saneamento no Brasil decorre, primordialmente, da falta de massivos investimentos.
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Virias sdo as razdes para esse quadro, as quais remontam a propria estruturagio inicial
do setor nos anos 1960. Apesar de uma reforma promovida em 2007, os investimentos
continuaram a depender de recursos das empresas estatais e do arranjo de contratos de
programa, que, como todos sabem, nédo foram suficientes para a expansao das redes de sa-
neamento bdsico.

A proposta legislativa em discusséo, portanto, detinha o propdsito de conferir a segu-
ranca juridica necessdria para a atracdo de investimentos, o que significou a necessidade
de se promover um novo arranjo regulatorio, sob conducio da Agéncia Nacional de Aguas
(ANA).

Com efeito, longe de defender uma postura de privatizacdo do setor, o que sempre
se pretendeu foi elevar o grau de participacio de agentes econdmicos, de forma a ampliar
a competicdo em projetos concessorios. O nticleo fundamental das atualizagdes foi de
aumentar a capacidade qualitativa dos prestadores, de forma a atender os anseios da
coletividade.

Espera-se que, nos proximos anos, sejam vistos os resultados das mudancas legislati-
vas, sempre com vistas a beneficiar os usudrios do servico, colocando o Brasil em uma po-
sicdo condizente com seu proposito desenvolvimentista.

A obra que agora chega ao mercado tem o condéo de celebrar esse invulgar momento
do saneamento no Pais. As reflexdes nela concebidas, retratadas por autoridades de altis-
simo relevo no cendrio nacional, servem como contribuicdo exaustiva para o aprofunda-
mento do debate e como um candeeiro altivo para alumiar a correta interpretacéo desse
novissimo sistema normativo, funcionando como instrumento indispensdvel para alterar
o rumo da Histdria Brasileira no que se refere a tdo sonhada universaliza¢éo dos servicos
de saneamento bésico, com beneficios imediatos & toda populagio brasileira.

GENINHO ZULIANI

Deputado Federal
Relator do Novo Marco Regulatério na Camara dos Deputados
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Notas sobre a Prestacao
Regionalizada dos Servicos
Publicos de Saneamento Basico

RaraeL DomiNGos FAIARDO VANZELLA

Doutor em Direito (USP). Professor da FGV-SP. Advogado.

JEssica SURUAGY AMARAL BORGES

Mestre em Direito Administrativo (PUC-SP). Advogada.

SuMARIO: 1. Introdugdo. 2. Regionalizagdo dos Servigos Piblicos. 2.1. Contextualiza-
¢do. 2.2. Fundamentos econémico-juridicos. 2.3. A questdo constitucional. 3. Pres-
tacdo Regionalizada na PNSB original. 3.1. Experiéncias. 4. Prestagdo Regionalizada
sob 0 Novo Marco. 4.1. Modalidades de regionalizagdo. 4.2. Modalidades compul-
sérias. 4.3. Modalidades voluntdrias. 4.4. Modalidades hibridas. 5. Conclusdes. Refe-

réncias bibliogréficas.

1. INTRODUCAO

No Brasil, o marco regulatério do se-
tor de saneamento bdsico é resultado de
um complexo de normas juridicas produ-
zidas a partir de pelo menos cinco grandes
leis federais, a saber: a Lei 9.984/2000, que
cria a Agéncia Nacional de Aguas e Sanea-
mento Bédsico — ANA; a Lei 11.107/2005,
que dispde sobre normas gerais de con-
tratacdo de modelos de gestao associada; a
Lei 11.445/2007, que estabelece diretrizes

nacionais para o saneamento bdsico; a Lei
12.305/2010, que institui a politica nacio-
nalderesiduossolidos;ealei 13.089/2015,
que institui o estatuto da metrépole.

Esse sistema normativo foi recente-
mente atualizado pela Lei 14.026/2020,
a qual, ao lado dos dispositivos de altera-
¢do das leis mencionadas, contém normas
proprias, acrescendo-se, assim, ao com-
plexo legal anteriormente existente sobre
o setor de saneamento bdsico. Todo esse
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novo complexo, com as altera¢des intro-
duzidas pela Lei 14.026/2020, e suas nor-
mas proprias, vem sendo chamado Novo
Marco Legal do Saneamento Bésico ou,
simplesmente, para os fins deste artigo,
Novo Marco.

Um dos objetivos do Novo Marco é
nao apenas a ampliacdo, mas, sobretudo,
a reconfiguracdo da prestacdo regionali-
zada dos servicos publicos de saneamen-
to bésico. Se, na versdo original da Lei
11.445/2007, a prestacdo regionalizada vi-
nha definida como aquela em que um tni-
co prestador atende a mais de dois titulares
dos servicos publicos de saneamento basi-
co, sob a repaginacio da Lei 14.026/2020
ela passaaseraquela estruturada por deter-
minadas modalidades de regionalizacdo —
regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas, microrregides, unidades regio-
nais de saneamento bdsico, blocos de re-
feréncia — para o atendimento de mais de
um municipio. Néo se faz mais referéncia
a pluralidade de titularidades, mas, sim, a
multiplicidade de municipios, o queremetea
concentracdo de diversas titularidades sob
a figura de umainica autoridade concedente.

Embora o texto original da Lei 11.445/
2007 ndo vedasse a presta¢do regionaliza-
da como forma de unificacio de titularida-
des dos servicos de saneamento bdsico, ele
limitava-a as atividades de regulacéo, pla-
nejamento e fiscalizacdo. Ndo havia uma
preocupacio, no sistema inicial da Lei
11.445/2007, com a simplificacdo quanti-
tativa das autoridades publicas material-
mente competentes para prestar ou delegar
os servicos ptiblicos de saneamento bdsi-
co. O objetivo, mais circunscrito, era pro-
mover uma associacdo de municipios para
criar uma agéncia reguladora com compe-
téncia comum sobre eles (como se verd no
item 3 deste artigo, ndo por acaso a maior
parte das experiéncias de regionalizacio

dos servicos de saneamento refere-se justa-
mente a atividade regulatoria) ou permitir
certas economias a empresa estatal engaja-
da, mediante contratos de programa, por
diversos municipios de uma mesma re-
gido de fato (ndo necessariamente uma re-
gido legal, isto é, criada por lei, mas uma
regido entendida como uma unidade dene-
gocio da empresa estatal). Até o Novo Mar-
co,aprestacio regionalizada foi, na pratica,
uma ferramenta de estatizac¢do do setor de
saneamento bdsico.

A partir do Novo Marco, a prestacio
regionalizada pode ser util para proposi-
tos diametralmente opostos: a concepcio
formal dessa ferramenta estd, agora, dire-
tamente relacionada com a atracdo de ca-
pitais privados para o setor de saneamento
basico. Como veremos no item 2.2.1 deste
artigo, as economias de escala proporcio-
nadas pela prestacdo regionalizada torna-
ram-se um adendo, em que pese relevante,
dos efeitos econdmico-juridicos do instru-
mento, precipuamente voltado, na verda-
de, para a concentracdo das titularidades
dos servicos publicos de saneamento bi-
sico em torno da figura de uma dnica au-
toridade concedente, em detrimento da
diversidade de poderes locais. Sem ferir a
autonomia municipal, pelas razdes que se-
rdo aferidas no item 2.2.2, a nova roupa-
gem da prestacdo regionalizada resulta em
duas externalidades positivas da capacida-
de de contratacdo em bloco, isto é, abran-
gente de varias localidades submetidas a
um tnico poder concedente.

Primeiramente, como se disse, hd a
simplificacdo quantitativa dos titulares dos
servicos publicos em uma determinada re-
gidgo. Se estivermos diante de uma fracio
territorial compreensiva de 10 municipios,
que em principio seriam, cada qual e indi-
vidualmente, materialmente competen-
tes pela prestacido dos servicos ptiblicos no
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interior de seus limites geograficos, pas-
sarfamos, mediante a prestacdo regionali-
zada, a uma unica autoridade concedente:
um operador interessado em atender a re-
gido participaria de apenas uma licitagio,
em vez de dez. A diminuic¢do dos custos de
transacdo também ressoaria na atuacio dos
orgaos de controle: a maior relevancia do
projeto provavelmente atrairia maior aten-
¢do daimprensa, do Tribunal de Contas, do
Ministério Publico, agentes que, se por um
lado podem incutir letargias nos processos
de desestatizacdo, por outro lado, promo-
vem maior institucionalidade, transpa-
réncia e seguranca juridica a partir do
escrutinio prévio dos empreendimentos.
Os requisitos de conformidade e integri-
dade corporativa das companhias privadas
recomendam, por vezes, participar de lici-
tacdes em bloco ou estaduais em detrimen-
todas estritamente locais (sem preconceito
com os municipios, e sem embargo das pe-
culiaridades das grandes capitais, é forco-
so reconhecer que o grande capital tende
a preferir recorrentemente os projetos com
maior exposi¢do a opinido publica, pela es-
tabilidade que os processos de controle e
de participacdo da sociedade civil trazem
no longo prazo).

Em segundo lugar, a prestacéo regiona-
lizada ampara os subsidios cruzados, isto
¢, um mecanismo econdmico-financeiro
pelo qual municipios mais atrativos sus-
tentam aqueles menos atrativos. Essa téc-
nica de pool finance é essencial em alguns
mercados de infraestrutura, e 0 saneamen-
tobdsico é um deles. Os limites geograficos
das municipalidades ndo apenas impedem
uma solidariedade federativa, mas podem
se tornar, adicionalmente, antiecondmicos

em atencdo a determinadas solucoes de
projeto. De um lado, a abordagem muni-
cipalista pode insistir em alocacdes subo-
timas ou subaproveitamento de economias
de escala. Se cada municipio integrante de
determinadaregido optar por construir seu
proprio e exclusivo sistema de tratamento
de efluentes, uma economia das despesas e
dos beneficios indiretos da construgio res-
taria impossivel (muito embora isso pu-
desse ser compensado por dimensoes de
projetos menores que atraissem emprei-
teiras de menor porte, dispostas a prati-
car precos mais competitivos, resultantes
em valores relativos mais vantajosos). Por
outro lado, ha um problema de selecéo ad-
versa: a iniciativa empresarial poderia se
interessar apenas pelos municipios supera-
vitdrios (em que as receitas tarifarias supe-
ram as despesas de capital e operacionais
para a universalizacdo e atendimento dos
servicos de saneamento bdsico), em detri-
mento dos municipios deficitdrios. A atua-
cdo individual dos municipios pode levar a
resultados predatorios, ao passo que o de-
senvolvimento de certas politicas publicas
tem dimensdes e impactos que extrapolam
limites administrativos municipais, de-
mandando articulacio e cooperacio inter-
federativa.!

Em suma, a prestacdo regionalizada,
sob o Novo Marco, deixa de ser uma estra-
tégia de negocio das empresas estatais — foi
essa a sua limitacdo, na prdtica, no siste-
ma original da Lei 11.445/2007 — para se
constituir em uma técnica de estrutura-
cdo das concessoes regionais, isto €, proje-
tos de desestatiza¢do que diminuem custos
de transacéo, proporcionam economias de
escala, permitem solucdes de projeto mais

1. CRUZ, Mauricio Feijé. Condicionantes metropolitanos para politicas publicas: andlise dos
transportes coletivos na regiao metropolitana de Sao Paulo (1999-2009). Sao Paulo: Hucitec,

2012, p. 54.
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econdmicas, evitam o desatendimento de
determinados municipios, enfim, incre-
mentam a atratividade a luz dos valores
perseguidos em mercados competitivos e
sem abrir méo de certos objetivos de po-
litica publica. A prestacdo regionalizada
erige-se, assim, em auténtico instituto de
direito econdmico, que transcende os limi-
tes do direito administrativo, oferecendo
ao formulador de politicas publicas pau-
tas seguras para o exercicio de suas funcoes
criativas.

Evidentemente, nem tudo sio flores. A
prestacdo regionalizada, sob o Novo Mar-
co, depende de alguns aparatos institucio-
nais que ainda estdo em desenvolvimento.
Como veremos ao longo deste artigo, con-
centrar as titularidades dos servicos de sa-
neamento bdsico sob a figura de um unico
poder concedente, por meio das modali-
dades de regionalizacdo previstas em lei,
continua sendo um desafio importante.
Embora acreditemos que a autonomia mu-
nicipal ndo seja violada por tais modalida-
des, ¢ de se esperar questionamentos sob
um ordenamento constitucional promotor
das competéncias locais, que pouco soube
tutelar o conceito juridico de interesse comum
dos entes federativos participantes das re-
gioes legais. Por mais que haja compulso-
riedade dos municipios na participacéo
em regides metropolitanas, aglomeracoes
urbanas e microrregioes, as lacunas e in-
certezas a respeito da governanga interfe-
derativa, insuficientemente resolvidas (e
ainda assim apenas em 2015, quase trinta
anos apos a promulgacdo da Constitui¢ao
Federal) pelo Estatuto da Metropole, dei-
xam um amplo espacgo para o voluntarismo
e o oportunismo de liderancas politicas que
nao estdo necessariamente comprometidas
com as melhores politicas ptblicas. Por seu
turno, as formas ndo compulsorias de re-
gionalizacdo, consistentes nos consorcios

publicos e nos convénios de cooperacao,
pouco mudaram sob o Novo Marco e conti-
nuam enfrentando obstdculos para sua im-
plementacéo. Por fim, as novas formas de
regionalizacdo, concebidas pelo Novo Mar-
co, que tém um cardter hibrido de compul-
soriedade e voluntariedade, concernentes
as unidades regionais de saneamento e aos
blocos de referéncia, provavelmente se-
rdo utilizadas apenas burocraticamente:
os estados efetivamente comprometidos
em regionalizar a prestacdo dos servigos de
saneamento bésico tenderdo a se servir do
planejamento metropolitano ou microrre-
gional, do que, alids, j4 se tem precedentes
independentemente das atualizacoes legis-
lativas.

N3o se deve menosprezar o passo rele-
vante na reconfiguragﬁo da prestacdo re-
gionalizada sob o Novo Marco, todavia,
igualmente importa reconhecer que, na
perspectiva juridico-institucional, estamos
em uma etapa relativamente inicial de um
extenso percurso a ser trilhado. Fomentar
eficiéncias tipicas de um mercado competi-
tivono setor de saneamento bésico, que teve
por politica publica, por mais de uma déca-
da, a consolidacéo de monopélios, convida-
T4 0s juristas a se reposicionarem nao apenas
no espectro ideolégico, mas, sobretudo, nos
quadrantes do direito positivo.

2. REGIONALIZACAO DOS
SERVICOS PUBLICOS

A regionalizacdo dos servicos publicos
¢ um aspecto particular — em que pese, tal-
vez, 0 mais importante e o mais descuidado
pela experiéncia juridica até o momen-
to — da formacédo das regides (lato sensu)
legais. O conceito emerge do art. 25, § 3°,
da Constituicao Federal, que estabeleceu
ser competéncia dos estados a instituicéo,
mediante lei complementar estadual, de
“(...) regioes metropolitanas, aglomeragies
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urbanas e microrregioes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, pa-
ra integrar a organizacdo, o planejamento e
a execugdo de funcoes publicas de interesse
comum”. O dispositivo deu as bases para a
elaboracéo juridica, ainda muito latente,
todavia, dos conceitos de interesse comum e
de funcaes publicas de interesse comum.

A jurisprudéncia constitucional acerca
desses conceitos e de seu contetido norma-
tivo ainda estd em desenvolvimento, mas ja
permitiu que o Estatuto da Metrépole de-
finisse funcéo publica de interesse comum
como “politica publica ou a¢do nela inserida
cuja realizacdo por parte de um Municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impac-
to em Municipios limitrofes”. A formacao
das regides legais — regioes metropolitanas,
aglomeracoes urbanas e microrregides —
resulta, assim, de uma necessidade comum
ou regional. Previamente a formacdo das
regides, ha uma pluralidade de titularida-
des de funcdes publicas — entre as quais es-
t4 a prestacdo dos servigos publicos — que
consiste em obstdculo ou para servi-las
concomitantemente em ponto 6timo de
eficiéncia alocativa, ou para alcancar um
patamar de coordenagdo em dreas comuns,
a0 lado das dreas estritamente individuais
ou locais. A analogia com um condominio
¢ praticamente perfeita: para que todos os
conddminos possam viver melhor é neces-
sario que o sindico e o zelador cuidem das
dreas comuns, as quais, alids, restariam de-
satendidas, ndo fosse a estrutura adminis-
trativa de promoc¢édo da comunidade e da
cooperacgao.

A questdo juridica, em termos sim-
plistas, é exatamente a quem compete,
nas regides legais, as posicoes de sindico
e de zelador, tal qual em um condominio.
E necessdrio buscar um equilibrio entre a
fragmentacdo e a aglutinacéo de interesses
federativos, o que leva a definicdo de uma

entidade materialmente competente para
o exercicio das funcoes publicas voltadas
ao seu atendimento. O mesmo Estatuto da
Metrépole criou o conceito de governanca
interfederativa das funcoes publicas de inte-
resse comum, compreendendo, no minimo
(art. 8°): instancia executiva composta
pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes das uni-
dades territoriais urbanas; instancia cole-
giada deliberativa com representacdo da
sociedade civil; organizacdo publica com
funcoes técnico-consultivas; e sistema in-
tegrado de alocacéo de recursos e de pres-
tacdo de contas.

As instancias executiva e colegiada da
estrutura de governanca interfederativa
criada para atender as funcgdes publicas de
interesse comum sdo particularmente de-
safiadas quando se trata especificamente
da prestacdo de servicos publicos de interes-
se comum (entre todas as demais func¢oes
publicas presentes na regionalizacdo). Ao
lado de simples atos materiais, insitos as
no¢des de planejamento e organizagéo, a
prestacdo de servicos publicos pressupde
e também pde atos normativos, que vincu-
lam em longo prazo, em decisées que ndo
podem ulteriormente ser simplesmen-
te revistas sem consequéncias juridicas e
praticas que afetam significativamente os
atores envolvidos.

O Novo Marco néo atacou frontalmen-
te o desafio. Embora seja o primeiro dado
legislativo no Brasil que dissecou, entre
as funcoes publicas de interesse comum,
a prestagdo (comum ou regionalizada) dos
servicos publicos, ele ndo foi suficien-
temente assertivo sobre se, e em que me-
dida, a instancia executiva ou a instancia
colegiada, ou ambas, da estrutura de go-
vernanca interfederativa se torna o Poder
Concedente dos servicos publicos de inte-
resse comum.
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E verdade que, com o Novo Marco, o
art. 8° da Lei 11.445/2007 passou a enun-
ciar:

Exercem a titularidade dos servicos
ptiblicos de saneamento bdsico:

I— os Municipios e o Distrito Federal,
no caso de interesse local;

II — o Estado, em conjunto com os
Municipios que compartilham efeti-
vamente instalacoes operacionais in-
tegrantes de regioes metropolitanas,
aglomeracoes urbanas e microrre-
gioes, instituidas por lei complemen-
tar estadual, no caso de interesse
comum. (...)

A lei traduziu, assim, a concepcio de
que, instituida a regionalizacdo, e demons-
trado o compartilhamento de determina-
das infraestruturas, o interesse comum
modifica a propria competéncia material
dos entes federativos no setor de sanea-
mento basico. Os municipios deixam de ser
isoladamente competentes paraa prestacio
dos servigos publicos de saneamento bdsi-
co em seus territorios, mas alcancam, em
conjunto entre si e com o estado instituidor
daregidolegal, aposicio de consortes ou co-
munheiros na matéria. Em outras palavras,
alei buscou conferir o status de Poder Con-
cedente a uma comunhdo de entes federa-
tivos participantes, em papéis diversos, da
regido legal. Mas a quem compete a repre-
sentacao legal dessa comunhao?

O Novo Marco limitou-searemeter essa
pergunta ao Estatuto da Metrépole, o qual,
entretanto, nunca pretendeu respondé-
-la, sobretudo, como se disse, na especifica
matéria dos servigos puiblicos de interes-
se comum, entre todas as demais funcoes
ptiblicas de interesse comum. O Estatuto
da Metropole sequer conhece a expressiao
servico publico. Nada obstante, a pergunta

remanesce: quem é o Poder Concedente na
regidao legal? Seriam as instancias da estru-
tura de governanca interfederativa? Tais
instancias tém personalidade juridica? Ou
caberia a tais instancias criar uma pessoa
juridica, de direito publico ou de direito
privado, para o exercicio da titularidade co-
mum ou conjunta? A regiao legal dispensa
ou depende de uma combinacao com al-
gum instrumento de gestdo associada, co-
mo um consoércio ptiblico ou um convénio
de cooperagao?

Nio parece haver duvida de que a re-
gionalizacao das fungdes prblicas, dado
0 interesse comum a elas subjacentes, no
figurino legal do Novo Marco, procurou
tratar especificamente da prestacao de ser-
vigos publicos de interesse comum, sob o
conceito de prestacdo regionalizada. Quan-
do delegada por meio de concessao ou per-
missao, a prestacédo regionalizada assume o
modelo da concessdo regional. Quem serd,
entretanto, seu Poder Concedente?

Houve todo um esfor¢o, do Novo Marco,
para afirmar que s6 existe um Poder Con-
cedente na prestacao regionalizada, naquela
tendéncia de concentracdo das titularida-
des sob a figura de uma unica autoridade,
de unificacdo das titularidades dos servicos
publicos de saneamento basico ou, ainda, de
simplificacdo quantitativa das autoridades
materialmente competentes pela prestacio
dos servicos publicos. Impossivel ignorar,
porém, a lacuna sobre a defini¢ao dessa au-
toridade unica, concentrada, simplificada,
representante legal da comunhzo de entes
federativos participantes da regio legal.

H4d, adicionalmente, uma segunda la-
cuna, talvez mais grave e dificil de superar.
Identificado o representante legal da co-
munhao de entes federativos participantes
da regido legal, questiona-se como se dd o
processo de formacdo dasua vontade. Cada
municipio participante tem um voto valido
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igual aos demais? Quanto vale o voto do
estado, que compartilha a titularidade dos
servicos de saneamento nas regides legais?
Como solucionar os impasses oriundos das
deliberagdes em que ndo houver unanimi-
dade ou consenso? O conteudo da gover-
nanca interfederativa estd vazio, e o seu
desenho ndo é simples de ser preenchido.
0 Novo Marco néo ofereceu qualquer dire-
triz a esse respeito.

Apds abordar a antitese da regionali-
zacdo dos servicos publicos — que consiste
na municipalizacdo dos mesmos servicos
pablicos —, seus fundamentos econdmi-
co-juridicos e o reconhecimento de sua
constitucionalidade pelo Supremo Tribu-
nal Federal (que serdo os objetos centrais
deste capitulo), passaremos, nos capitulos
seguintes, a indicar as modalidades legais
de regionalizacéo e, sobretudo, como elas
podem suprir as inconsisténcias delinea-
das nessa breve introducio.

2.1. Contextualizagio

A antitese da regionalizacdo dos servi-
cos publicos consiste na municipalizagéo
dos mesmos servigos ptiblicos. A Consti-
tuicdo Federal atribuiu aos municipios, na
forma do art. 30, V2, a competéncia para or-
ganizar e prestar diretamente, ou sob regi-
me de concessdo ou permissao, 0s servigos
de interesse local, incluido expressamente
o transporte coletivo, em relagéo ao qual se
reconheceu o “cardter essencial”.

A par do transporte coletivo, do qual
a Constituicdo Federal sublinhou a essen-

cialidade, ndo houve a designacédo expres-
sa das atividades que compdem o objeto
das competéncias atribuidas pelo art. 30,
V, em contraposi¢do as competéncias da
Unido que estdo expressamente dispostas
noart. 21 da Constituicdo Federal.

Por forca do mencionado dispositivo
constitucional, o atributo do “interesse lo-
cal” encerra o conjunto de atividades que
se inserem no ambito de competéncia ma-
terial dos municipios atinente a prestacéo
dos servicos publicos. A isencdo da Cons-
tituicdo Federal quanto a enumeracio dos
servicos publicos de competéncia dos mu-
nicipios (diferentemente do que ocorre
com a Unido), ainda que restringido aque-
les identificados como de interesse local,
teve como efeito a liberdade do legislador
para determinar os servi¢os sob a incum-
béncia dos municipios.

Assim, partindo de uma concepg¢do
formal® do regime de servicos publicos, e
em vista da discricionariedade franquea-
da ao legislador, servicos nédo definidos ex-
pressamente como servicos publicos pela
Constituicdo Federal podem ser assim es-
tabelecidos por lei ou pela constituicao de
outros entes federativos. No caso dos servi-
cos publicos prestados pelos municipios, a
indeterminacdo do termo “interesse local”
tem justificado a criacdo de diversos servi-
cos publicos municipais pelo legislador.

No que tange especificamente ao sanea-
mento bédsico, emboraa Constituicido Fede-
ral tenha desenhado um complexo quadro
de competéncias envolvendo a Uniéo, os

2. “Art. 30. Compete aos Municipios: (...) V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte

coletivo, que tem cardter essencial”.

3. A esserespeito, ver: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo.
33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 187; e GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O Servico
Publico e a Constitui¢do Brasileira de 1988. Sao Paulo, Malheiros, 2003, p. 87.
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estados e os municipios®* no planejamento,
regulacdo e execucdo dos servicos, ndo es-
tabeleceu claramente sob que esfera fede-
rativa deveria estar a responsabilidade pela
organizacao e presta¢do desses servicos.

Nessa esteira, com a edi¢cdo da Lei Fe-
deral 11.445/07, sobreveio a regulamenta-
¢do geral aplicdvel aos servicos ptiblicos de
saneamento bdsico, suprindo a antiga in-
determinacédo quanto a responsabilidade
pelos servicos. Ainda que ndo de forma ex-
plicita, a Lei Federal 11.445/2007 atribuiu
tal responsabilidade aos municipios, con-
sagrando, em termos infraconstitucionais,
amunicipaliza¢io dos servi¢os publicos de
saneamento bdsico.

Ao tratar do exercicio da titularidade
dosservicosno CapituloIl,alei11.445/07,
em sua versdo original, ndo aludia de for-
ma expressa a4 competéncia municipal. No
entanto, essa opg¢do do legislador podia
ser depreendida da leitura conjugada do
art.3°, Vledoart. 11, § 4°, que, em seu con-
junto, previam que a presta¢do regionali-
zada abrangia um prestador que atendesse
a “2 (dois) ou mais titulares”; ao passo que
as competéncias da lei, no ambito da pres-
tacao regionalizada, eram exercidas pelo
conjunto de municipios conjuntamente
atendidos, como passamos a destacar:

“Art. 3° Para os efeitos desta Lei, con-
sidera-se: (...)

VI — prestacdo regionalizada: aquela
em que um tinico prestador atende a 2
(dois) oumais titulares; (...)

Art. 11. (...) § 4° Na prestacdo regio-
nalizada, o disposto nos incisos I a IV

do caput e nos §§ 1° e 2° deste artigo
poderd se referir ao conjunto de muni-
cipios por ela abrangidos.”

Nessa esteira, os municipios consoli-
daram-se como titulares dos servicos pu-
blicos de saneamento bdsico, sendo que a
possivel regionalizacao dos servicos nio
implicava automaticamente a limitacao
de sua competéncia material. A perda, to-
tal ou parcial, da titularidade dos servicos
de saneamento bdsico por um determinado
municipio dependia de uma delegacéo vo-
luntaria, dos municipios, enquanto titula-
res,a outros entes federativos ou estruturas
de gestdo associada.

Importa mencionar que, quando ocor-
reu a edicao da Lei 11.445/2007, o legis-
lador buscou sedimentar a competéncia
municipal para organizar e prestar os ser-
vicos publicos de saneamento basico,
apenas reconhecendo a configuracio de
interesse local, na forma do art. 30, V, da
Constituicao Federal. A auséncia de men-
cdo,naversaooriginaldaLeill.445/2007,
acerca das regides metropolitanas, aglo-
meragOes urbanas e microrregides, ou
de qualquer outra forma de regionaliza-
¢do que nio fosse pelos instrumentos de
gestdo associada (que sao voluntdrios),
revela a omissdo quanto as situacdes de
interesse comum na prestacdo dos servi-
cos de saneamento bdsico, em desalinha-
mento com o art. 25, § 3°, da Constituicido
Federal.

Essa opgéo do legislador encontrou dis-
sonancia na opinido relevante da doutri-
na que, antes mesmo da promulgacio da

4. Nostermos doart. 21, XX, da Constituicdo Federal compete a Unido “instituir diretrizes para
o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio, saneamento bésico e transportes urbanos”.
Por outro lado, constitui competéncia comum da Unido, estados, Distrito Federal e munici-
pios promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes habitacio-
nais e de saneamento bésico (conforme art. 23, IX, da Constituicdo Federal).
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Lei 11.445/2007, ja entendia que, sob de-
terminadas circunstancias, sobretudo sob
apresenca das condicdes do art. 25, § 3°,
da Constitui¢do Federal, caracterizava-se o
interesse comum na prestacao de servicos
publicos, afastando a competéncia estrita-
mente local ou municipal. A esse respeito,
conferimos Caio Tdcito,” Diogo Figueire-
do Moreira Neto,® Luis Roberto Barroso’ e
Marcal Justen Filho.®

Para essa doutrina, essencialmente, o
saneamento basico pode deixar de expres-
sar a titularidade estritamente municipal
quando as redes de infraestrutura que o
compdem ndo se restringirem aos limites
territoriais ou administrativos do munici-
pio. Nessas hipoteses, diante da institui-
¢do de regido metropolitana, o estado passa
a ser corresponsavel por assegurar o inte-
resse regional em beneficio do principio
da continuidade e da eficiéncia, porquan-
to torna unitdria e coordenada a gestdo dos

servicos originariamente adstritos a admi-
nistracdo municipal.

Nesse mesmo sentido, os tribunais vi-
nham assentando o entendimento de a ti-
tularidade municipal ser o principio, isto é,
de a competéncia material sobre o servico
do saneamento bésico, aluzdoart. 30,V, da
Constituicdo Federal, ser de cada munici-
pio. Tal principio, entretanto, comportaria
excecdes: em se tratando de regides metro-
politanas, envolvendo municipios conti-
guos, em que os titulares compartilham a
infraestrutura, a gestio do saneamento bd-
sico é deslocada em parte para a esfera de
competéncia do estado instituidor da re-
gido metropolitana.

A esse respeito, exemplificativamente,
na Acido Direta de Inconstitucionalidade —
ADI 1.842/R], julgada em 28 de fevereiro
de 2013, o STF discutiu a competéncia do
estado do Rio de Janeiro para prover e ge-
rir servicos publicos (notadamente o de

5. TACITO, Caio. Saneamento Bdsico — Regido Metropolitana — Competeéncia Estadual (Parecer).
In: Revista de Direito Administrativo, vol. 222, Rio de Janeiro, out./dez. 2000 p. 2.

6. MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Poder Concedente para o abastecimento de Agua. Revista
de Direito da Associag¢do dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, n° 1, Rio de

Janeiro, 1999. p. 13.

7. BARROSO, Luis Roberto. Saneamento bdsico: Competéncias constitucionais da Unido, Estados e
Municipios. Revista de Informacéo Legislativa, n° 153, jan./mar. 2002.

8. “Em principio, o Municipio é sempre titular da competéncia para organizar e prestar os alu-
didos servicos publicos. Mas existem intimeras hipéteses em que se configuram interesses
supralocais ou conjuntos de diversos entes federados. Bem por isso, é possivel considerar que,
dependendo das circunstancias, configurem-se interesses municipais e estaduais — refletindo-
-se na titularidade conjunta dos servicos. A integracao do Municipio em uma regiao metro-
politana ¢ um forte indicio de que os servicos de saneamento bésico devem ser considerados
como de interesse supramunicipal. Haverd casos em que sera impossivel dissociar o interesse
dos diversos Municipios, o que redundard na existéncia de servicos publicos a serem presta-
dos de modo articulado pelos diversos Municipios. Pode-se cogitar, inclusive, do surgimento
de interesse estadual na medida em que os diversos Municipios néo atinjam uma soluc¢do
convencional satisfatéria. E ndo seria descabida a propriaatuacio federal em hipoteses em que
os diversos Municipios estivessem sediados em Estados diversos” (JUSTEN FILHO, Marcal.
Parecer elaborado sobre minuta de anteprojeto de Lei de Saneamento Bdsico, 2005. Disponivel
em: <https:/revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/download/516/509>.

Acesso em: 20/08/2020).
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saneamento bdsico) em regides metropoli-
tanas. A polémica tratada remontava a dé-
cada de 1990, quando o estado do Rio de
Janeiro havia editado duas leis que criaram
a Regido Metropolitana do Rio de Janei-
ro e a Microrregifo dos Lagos (Lei Com-
plementar n°® 87/1989) e estabeleceram as
competéncias e as formas de gestdo dos ser-
vicos metropolitanos (Lei n°® 2.869/1997).
Conforme suas disposicoes, os servicos de
interesse comum, em especial os de sanea-
mento, seriam tratados e deliberados em
Conselho, composto pelos municipios e
estado, mas seria atribuida ao estado a pa-
lavra final nas decisdes. Assim, o Conse-
lho assumia carater de 6rgao consultivo, na
medida em que a decisdo final estava atri-
buida de modo definitivo ao estado do Rio
de Janeiro, limitando a participacéo efeti-
va dos municipios na gestdo dos servicos
de saneamento bésico no ambito da regidao
metropolitana. Em virtude da transferén-
cia de competéncias operada por essas nor-
mas, os requerentes da ADI n°® 1.842/R],
ajuizada em junho de 1998, entendiam que
tal transferéncia violava uma série de re-
gras e principios de natureza constitucio-
nal. Pretendia-se que o STF declarasse, por
isso, que os municipios deveriam ter a ulti-
ma palavra no que tangesse a prestacao dos
servicos de saneamento bdsico, no dmbito
da regido metropolitana. Ou seja, o ponto
central discutido nos autos foi o da vali-
dade material das disposi¢des normativas
que, ao instituir a regido metropolitana do
Rio de Janeiro e a microrregiao dos Lagos,
transferiram do ambito municipal para o
estadual as competéncias administrativas
e normativas préprias dos municipios, que
dizem respeito aos servigos de saneamen-
to bésico.

No julgamento de mérito, a maioria dos
Ministros do STF votou pela parcial proce-
déncia da ac¢éo, no sentido de que a gestdo
dos servicos de saneamento bdsico deve

ser compartilhada entre os municipios e o
estado, embora ndo tenha sido definido o
modelo que deveria ser adotado pelos en-
tes federados para que o compartilhamen-
to e a gestéo associada fossem efetivados.
Em outras palavras, o STF entendeu que
néo é constitucional a edicdo de lei esta-
dual que, ao regulamentar determinada re-
gido metropolitana, transfere para o estado
o exercicio de atribui¢des que foram, pela
Constitui¢do Federal, atribuidas aos pré-
prios municipios (o que ocorre em relacéo
a0s servicos de interesse local).

No entanto, nesse contexto, ainda que
sem elaborar propostas concretas, o STF
entendeu que nao é legitimo desprezar as
competéncias e o papel institucional do es-
tado na prestacdo de servicos de interesse
regional no ambito das regides metropoli-
tanas. Outro precedente do STF que aponta
para o mesmo entendimento éa ADI2.077/
BA, que discorreu sobre dispositivos da
Constituicdo Estadual da Bahia.

No ambito do estado de Sdo Paulo, a
ADI 2071833-93.2013.8.26.0000, que
tramitou perante o Tribunal de Justica de
Sao Paulo — TJ-SP, debateu sobre a presta-
cdo dos servicos de saneamento bdsico no
municipio de Guarulhos, no estado de Sao
Paulo, em que as leis municipais do mu-
nicipio (Leis n® 7.095/2012, 7.096/2012
e 7.102/2012, respectivamente, a Politica
Municipal dos servicos publicos de abas-
tecimento de d4gua e esgotamento sanitario,
a contratacdo de parceria publico-priva-
da, precedida de concorréncia ptiblica pe-
lo Servico Auténomo de Agua e Esgoto de
Guarulhos (SAEE) e, por fim, a criaggo de
Agencia Reguladora dos Servicos Ptiblicos
de Saneamento Bdsico) tiveram dispositi-
vos questionados.

Atacando as trés leis, o Governador do

estado de Sao Paulo propds a referida AD],
sustentando, em resumo, que o municipio
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ndo deteria a titularidade exclusiva dos
servicos puiblicos de saneamento basico,
tendo sido violados o art. 152, inciso IV
e pardgrafo tnico; o art. 153, caput e § 1°
oart. 154, caput e, ainda, o art. 205, caput
einciso V, todos da Constituicdo do Esta-
do de Sdo Paulo. O Governador sustentou,
em suma, que os servicos regulados pelas
leis municipais perderam a caracteristica
de meramente locais, na medida em que
integrariam, espacial e socialmente, um
todo sistémico, ndo sendo possivel, por-
tanto, invocar o art. 30, V, da Constituicdo
Federal nesse caso. Tratar-se-ia, no ca-
s0, de servico de ambito urbano-regional,
0 qual se operaria independentemente da
manifestacdo do municipio, uma vez que,
segundo entendimento sedimentado, a in-
tegracdo do municipio a regido metropoli-
tana seria compulsoria, nos termos da Lei
Complementar do Estado de Séo Paulo n°
1.139/2011. Por conseguinte, nao caberia
ao municipio de Guarulhos criar e organi-
zar com exclusividade seus servicos auto-
nomos de dgua e esgoto, na medida em que
apenas aqueles municipios nédo inseridos
no contexto de regides metropolitanas de-
teriam a exclusiva gestao deles.

Em sua decisdo, o Tribunal de Justica
de Sdo Paulo, por maioria de votos, julgou
procedente a acdo sob o fundamento de
que o municipio de Guarulhos, assim le-
gislando, a pretexto de dispor sobre o as-
sunto de interesse local, teria acabado por
desrespeitar o pacto federativo e a reparti-
¢do de competéncias, uma vez que a maté-
ria tratada nos diplomas legislativos teria
adquirido relevancia regional e nao exclu-
sivamente local.

Por todos esses pontos, verifica-se que
a municipalizacdo dos servigos publicos
de saneamento bdsico promovida pela ver-
sio original da Lei 11.445/2007, omissa
com relacdo ao tema do interesse comum,

jd nasceu com inumeras fragilidades. Isso
ocorreu, na medida em que o setor de sa-
neamento bdsico é extremamente marcado
pelo interesse comum — o que néo necessa-
riamente ocorre com outros setores regu-
lados. Veremos, no proximo item, por que
esse interesse comum se manifesta com
tanta frequéncia no setor de saneamento
basico.

2.2. Fundamentos econémico-juridicos

A construcdo do espaco urbano estd
em permanente conflito com as infraes-
truturas indispensdveis para o funciona-
mento das cidades. Se a marcha histérica
¢ pela valorizacéo imobilidria e permanen-
te promocdo da paisagem urbana, ndo é
dificil imaginar como uma estagéo de tra-
tamento de dguas ou de efluentes atrapalha
o seu avanco. E de se esperar que determi-
nadas infraestruturas sejam afastadas da
mancha urbana (embora a centrifuga ndo
seja a tinica forca admissivel pelos melho-
res urbanistas), e os cuidados ambientais
necessdrios a preservacdo dos mananciais
hidricos, fundamentais para a captacdo de
dgua de boa qualidade para o abastecimen-
to das cidades, recomendam que os reser-
vatdérios estejam imunes ao surgimento dos
novos bairros e preferencialmente localiza-
dos em dreas de protecdo ambiental. Se o
adensamento populacional traz fortes eco-
nomias de escala para a operacdo dos ser-
vicos puiblicos de saneamento basico, ele
expulsa para dreas cada vez mais periféri-
cas as infraestruturas de superficie, neces-
sdrias para atender as economias locais.

A urbanizacdo e a conurbagido geram,
por isso, uma interdependéncia entre os
municipios em matéria de saneamento ba-
sico. Aqueles mais adensados geram mais
resultados financeiros (a operacdo tende a
ser mais econdmica) eaqueles menosaden-
sados e circunvizinhos acabam recebendo,
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ao menos em parte, as infraestruturas pa-
ra atender toda a regido. Os municipios
mais adensados perdem sua autonomia
operacional, na medida em que a paisagem
urbana deles faz os reservatorios, as adu-
toras, as estacoes de tratamento, os siste-
mas de distribuicdo de superficie, entre
outras infraestruturas, cederem lugar para
empreendimentos imobilidrios e equipa-
mentos urbanos. Nada obstante, ganham
escalas financeiras que podem e devem ser
compartilhadas com outros municipios, na
medida em que esses outros suportam um
sistema integrado de prestacio de servicos
publicos, e é razodvel que aufiram parte das
vantagens operacionais de seus vizinhos
mais adensados, jd que cederam territorio
parainstalacoes que atendem também a es-
ses tltimos.

A municipaliza¢do do saneamento bdsi-
co é, por conseguinte, contraditériaao pro-
cesso de desenvolvimento das cidades. O
crescimento da popula¢do em determina-
da cidade fd-la-d mais dependente dos mu-
nicipios circunvizinhos que suportarao as
infraestruturas necessdrias para o atendi-
mento da populacio regional. E vice-versa:
as economias dos municipios mais aden-
sados recomendardao o compartilhamento
das eficiéncias com aqueles menos aden-
sados. As solucdes de projeto e de negocio
levardo esses dados em consideracio. O su-
cesso de uma cidade fard o interesse local
ser afastado pelo interesse comum. Se tudo
der certo, a municipaliza¢éo é etapa histo-
rica que deverd ser em algum momento su-
perada, a0 menos no setor de saneamento
basico. E ja o foi, em boa parte das regides
metropolitanas brasileiras, que concen-
tram percentual expressivo da populacio
total do pais.

E o interesse comum a mais de um en-
te federativo que leva a prestacio regionali-
zada dos servicos de saneamento bdsico. O

interesse comum no ambito das regioes le-
gais comporta alguns signos.

O primeiro deles, de natureza técnico-
-operacional, é expressamente reconhe-
cido pelo Novo Marco, caracterizado pela
interdependéncia de municipios em funcéo
do compartilhamento de infraestruturas e
instalacoes operacionais. Sob o Novo Matr-
co, servigos publicos de saneamento basico
de interesse comum sdo aqueles “presta-
dos em regides metropolitanas, aglomera-
¢oes urbanas e microrregioes instituidas por
lei complementar estadual, em que se verifi-
que o compartilhamento de instalacoes ope-
racionais de infraestrutura de abastecimento
de dgua e/ou de esgotamento sanitdrio en-
tre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando
a necessidade de organizd-los, planejd-los,
executd-los e operd-los de forma conjunta e
integrada pelo Estado e pelos Municipios que
compartilham, no todo ou em parte, as referi-
das instalacoes operacionais”. Em paralelo,
servigos publicos de saneamento bésico de
interesse local sao “funcdes puiblicas e servi-
cos cujas infraestruturas e instalacoes ope-
racionais atendam a um tinico Municipio”.
A diferenca, como se disse acima, ressoa na
propria titularidade do servico publico de
saneamento: configurado o interesse co-
mum — o qual se deflagra ndo apenas pela
instituicio meramente burocratica de uma
regifio legal, mas pelo efetivo compartilha-
mento técnico-operacional das infraestru-
turas subjacentes a presta¢do do servico-a
titularidade municipal convola-se em titu-
laridade regional, isto é, do estado em con-
junto com os municipios participantes da
regido legal. O municipio perde, comisso,0
poder concedente, mas conquista o direito
de participar da comunhio de interesses re-
gionais. A divida, como salientamos acima,
é comoserepresenta legalmente essa comu-
nhdo, isto é, como essa comunhao se trans-
forma efetivamente em titular dos servicos
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publicos de saneamento bésico de interes-
se comum, inclusive e especialmente para
oexercicio da funcéo de poder concedente.

O segundo signo do interesse comum,
nosetor de saneamento bdsico, consiste na-
quele de natureza econdmico-financeira. A
oportunidade de gerar eficiéncias ou de mi-
tigar ineficiéncias, em atengéo ao principio
da eficiéncia que governa a Administracao
Publica (art. 37, caput, da Constituicdo Fe-
deral), é relevante para deflagrar o interes-
se comum.

O Novo Marco ¢, infelizmente, la-
cunoso a esse respeito. Ele limitou-se a
relacionar interesse comum com com-
partilhamento de infraestruturas técni-
co-operacionais. A relacdo é correta, mas
incompleta. O interesse comum pode se
manifestar igualmente por outros signos.
O dado economico-financeiro é funda-
mental. Ndo nos parece ser legitimo que
os municipios invoquem o interesse local
apenas porque ndo compartilham infraes-
truturas técnico-operacionais. E preciso
que eles provem que determinada solucao
de projeto nao destréi valor para a regiao
legal de que participa. E evidente que em
casos de prestacdes consolidadas historica-
mente, o fato consumado deverd, mesmo
em termos de eficiéncia, contar a favor do
interesse local: uma situacao de path depen-
dence, na vertente history matters, traz suas
proprias ineficiéncias para ser revertida.’

Falamos, na introducéo, de alguns con-
tetdos do signo econdomico-financeiro do
interesse comum. Mencionamos a mitiga-
¢do dos custos de transagdo, as economias
de escala, as solugdes de projeto mais eco-
nomicas, a diminuicdo de riscos morais e de

problemasdeselecdo adversa. Todos esses fa-
tores contribuem para a configuracao do in-
teresse comum, justificando a concentracao
de titularidades sob uma tnica autoridade
responsavel pela prestacéo e, no seu corold-
rio da delegacéo, pela concessao dosservicos
publicos de saneamento bésico de interesse
comum. Esses fatores também geram valor
paraa regido legal como um todo e para cada
municipio dela participante, e hd uma teleo-
logia no Novo Marco para que os operadores
privados participem desses ganhos de efi-
ciéncia, a medida que se disponham a tomar
parte desse processo de geracéo de valor. Nao
é dificil demonstrar o porqué.

Para atingir as metas de universalizacao
dos servicos de saneamento bdsico, serdo
necessdrios investimentos néo suportados
pelo or¢amento publico. Mesmo as empre-
sas estatais nao dependentes carecem de ca-
pacidade para contratar financiamentos nos
volumes requeridos para promover a uni-
versalizagdo em atencéo aos cronogramas
idealizados e as exigéncias de alavancagem
e garantias dos mercados financeiros e de
capitais. Nesse sentido, os balancos patri-
moniais das companhias privadas sio cogi-
tados como a alternativa para que, até 2033,
99% da populacio brasileira esteja atendi-
da com dgua potével, e 90% da mesma po-
pulacéo, com coleta e tratamento de esgotos
sanitérios (tudo a par dos demais objetivos
da Politica Nacional de Saneamento Bésico,
como a reducio das perdas na distribuicéo,
a eficientizacdo do consumo de energia no
abastecimento de dgua e no tratamento de
esgotos e a diminuicdo das intermiténcias
no abastecimento de dgua e dos extravasa-
mentos de esgotos sanitdrios).

9. LIEBOWITZ, S.; MARGOLIS, Stephen (2000). Encyclopedia of Law and Economics, p. 981.
Disponivel em: <https://reference.findlaw.com/lawandeconomics/0770-path-dependence.

pdf>. Acesso em: 23/08/2020.
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Pelo 24° diagnodstico dos servicos de
agua e esgoto do Sistema Nacional de In-
formacoes sobre Saneamento — SNIS, em
2018, a média nacional do indice de aten-
dimento de abastecimento de dgua é de
92,8%, ao passo que a média nacional do
indice de atendimento de coleta de esgotos
¢ de 60,9% e de tratamento de esgotos é de
46,3% (esgotos gerados) e de 74,5% (cole-
tados),sempre considerandoaspopulagdes
das dreas urbanas das cidades brasileiras. O
Ministério da Economia estima que serdo
necessarios mais de R$ 700 bilhoes em in-
vestimentos nos proximos anos para que
as metas de universalizacio sejam alcanca-
das. Nada obstante, pelo proprio SNIS, em
2018, o Brasil investiu pouco mais de R$
13 bilhdes, e no triénio 2016 a 2018, pouco
mais de R$ 35 bilhdes. A manter esse ritmo,
e a julgar pela média nacional de atendi-
mento de tratamento de esgotos, quando
se olha para os esgotos gerados, subjuga-
remos, por vdrias décadas, percentual rele-
vante da populacéo brasileira (atualmente
mais da metade) literalmente 2 imundicia
extrema, o que é inadmissivel sob qualquer
ponto de vista.

Oprocesso de geracao de valor das pres-
tacoes regionalizadas e de seu coroldrio na
delegacio, isto €, as concessdes regionais,
¢ em parte voltado para a atracdo de capi-
tais privados para o setor de saneamento
bésico. Do ponto de vista econdmico-fi-
nanceiro, o interesse comum fundamenta

nio apenas a prestacio regionalizada, mas,
também, seu coroldrio na delegacao, is-
to &, as concessoes regionais. O modelo das
concessoes regionais estd baseado na uni-
cidade de poder concedente para todos os
municipios participantes de uma mesma
regido legal. Essa unicidade decorre, por
sua vez, da configuracdo do interesse co-
mum, a qual se dd pelo conteido do sig-
no econdmico-financeiro, sem prejuizo do
signo técnico-operacional e de outros que
possam ser desvendados, no caso concreto.

Com efeito, o interesse comum pode
ter outros signos além dos ora abordados.
Do ponto de vista ambiental, urbanistico,
paisagistico, historico, é possivel, juridi-
camente, encontrar elementos para confi-
gurar o interesse comum. N4o nos parece
que o legislador possa ter limitado um con-
ceito — interesse comum — que a propria
Constitui¢do Federal quis suficientemente
amplo para abarcar a complexidade das si-
tuagdes concretas.

2.3. A questdo constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 é marca-
da pela preocupacio com a garantia da au-
tonomia dos municipios,'® conferindo-lhes,
inclusive, a competéncia para a organizacio
eagestdo dos servicos ptblicos cujo interes-
se se atenha aos seus limites territoriais.

H4, por outro lado, o claro reconheci-
mento pelo constituinte dos processos de

10. A concretiza¢do da aspirada autonomia dos municipios, mais do que dita pela Constituicéo,
passava pelo atendimento de alguns principios, que, na concepcao de Hely Lopes Meirelles,
consistemno (a) poder de auto-organizagéo (elaboracio de lei organica propria); (b) poder de
autogoverno (eleicao do prefeito, do vice-prefeito e dos vereadores); (c) poder normativo pro-
prio ou autolegislacio (elaboracio de leis municipais dentro dos limites de atuacéo tracados
pela Constituicdo da Reptiblica); e (d) poder de autoadministracao (administracio propria
para criar, manter e prestar os servicos de interesse local, bem como legislar sobre os tributos
e suas rendas) (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. Ed. Sao Paulo: Ma-

lheiros, 2008, p. 94).
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urbanizacdo e conurbacéo pelos quais atra-
vessam regides que compreendem mais de
um municipio. Assim, pode-se afirmar que
aConstituicdo de 1988 também compreen-
de o Estado brasileiro por meio de uma
logica de integracéo, caracterizada pela ne-
cessidade do desenvolvimento integrado e
complementar dos entes federativos que o
compdem.'!

Nesse novo contexto, a Constitui¢ao
Federal de 1988 dispds sobre os institutos
de regido metropolitana, aglomeracoes ur-
banas e microrregioes, estabelecendo em
seuartigo 25, § 3°,'*a competéncia dos es-
tados para a institui¢do, mediante lei com-
plementar, dessas formas de integracdo
federativa para a organizacéo, o planeja-
mento e a execucdo de funcdes publicas de
interesse comum.

Aluz do art. 25, § 3°, da Constituicdo, a
caracterizacdo e a existéncia da regido me-
tropolitana pressupdem diversos fatores que
podem ser agrupados em trés grandes temas:
(i) caracteristicas de ordem fisica, (ii) carac-
teristicas de ordem funcional; e (iii) caracte-
risticas de ordem organizacional.

Nesse aspecto, do ponto de vista fisi-
co, 0 Estatuto da Metrépole, instituido pela

Lei 13.089/2015, posteriormente definiu
as dreas metropolitanas como “representa-
¢do da expansdo continua da malha urbana
da metrépole, conurbada pela integracdo
dos sistemas vidrios, abrangendo, especial-
mente, dreas habitacionais, de servicos e
industriais com a presenca de deslocamen-
tos pendulares no territério” (art. 2°, VIII).

No que toca 2 sua formacéo, a luz da
Constituicdo de 1988, a institui¢do das re-
gioes metropolitanas ocorre por meio delei
complementar estadual de carater compul-
sorio, ndo se condicionando a aprovacio
dos municipios por ela abrangidos, tendo
como finalidade compor uma administra-
¢do uniforme.

A compulsoriedade da participa¢do dos
municipios abrangidos na lei municipal
que cria as regides metropolitanas é cor-
roborada pelas Acdes Diretas de Incons-
titucionalidade 7.963, do Espirito Santo,
e 1.841, do Rio de Janeiro, julgadas am-
bas pelo Supremo Tribunal Federal — STE,
respectivamente em 1998 e 2002. Em am-
bos os precedentes, o STF declarou incons-
titucionais dispositivos de constituicdes
estaduais, respectivamente do Espirito
Santo e do Rio de Janeiro, que estabeleciam

11. Nas palavras de Alaor Caffé Alves, “vigora atualmente um quadro de competéncias constitu-
cionais cuja distribuico caracteriza o federalismo de integragéo, sucessor do federalismo de
cooperacdo, ambos contrarios ao federalismo dualista, de carater rigido tradicional, onde do-
minavam as competéncias exclusivas. (...) a interpretacéo sistémica da Constituicdo Federal
deve sempre levar em conta os objetivos de integracao entre os interesses publicos nacionais,
estaduais, distritais e municipais, precisamente na forma como foram intencionados pelo
legislador constituinte” (ALVES, Alaor Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeracoes Urbanas
e Microrregioes: Novas Dimensoes Constitucionais da Organizacao do Estado Brasileiro. Dispo-
nivel em: <http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tes1.htm>. Acesso

em: 09/08/2020).

12. “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem, obser-
vados os principios desta Constituicgo. (...) § 3° Os Estados poderio, mediante lei comple-
mentar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o planejamento e a
execucdo de fungdes publicas de interesse comum”.



O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico

236

condicionantes para a criacdo de regides
metropolitanas: plebiscito popular, no pri-
meiro caso, aprovagdo da Camara Munici-
pal, no segundo.

No mérito, os Ministros do STF sus-
tentaram que, conforme o art. 25, § 3°, da
Constituicao Federal, bastava o requisito
deinstituicdo de regido metropolitana em
lei editada pelo estado, sendo contrério a
Constituicdo de 1988 qualquer outra exi-
géncia adicional para que os municipios
abrangidos por tal lei estadual integrem
a regido metropolitana. Isto €, ao estado
caberd organizar a regido metropolitana,
instituindo, para tanto, uma entidade me-
tropolitana capaz de articular as funcdes
e competéncias necessdrias para o exer-
cicio de fungdes comuns do municipio,
sem, no entanto, usurpar as competéncias
dos entes municipais como titulares dos
servigos publicos de interesse local. Por
meio dessa entidade, materializam-se ins-
tancias, sendo uma delas colegiada, por
meio do qual todos os entes participan-
tes de uma regido metropolitana decidi-
rdo, todos em conjunto, a melhor forma
de prosseguir com assuntos que dizem
respeito ao interesse comum dos munici-
pios participantes.

Na regido metropolitana, visando a in-
tegracao de servicos comuns as areas asso-
ciadas, impoe-se adominancia do interesse
comum metropolitano sobre o interesse lo-
cal. Nesse aspecto, conforme licdo de Dio-
go de Figueiredo Moreira Neto:*?

“a regido metropolitana pressupde
uma necessdria e continua compe-
téncia estadual para a prestacdo do
servico publico comum oferecido a
uma comunidade que ultrapassa as
fronteiras municipais, embora a lei

instituidora possa admitir a acdo
conjunta do estado e dos municipios
agrupados.”

Desse modo, na medida em que o in-
teresse comum tem supremacia sobre o
interesse local, a competéncia é desloca-
da em parte ao estado, de forma que, nos
municipios incluidos em regides metropo-
litanas, aglomeracoes urbanas ou micror-
regides, os servicos ptiblicos deixam de ser
de competéncia municipal plena, para pre-
ver competéncias compartilhadas entre os
municipios e o estado respectivo.

A atribuicdo de competéncia pela
Constitui¢do para a prestagdo dos servigos
publicos em regides metropolitanas, aglo-
merac¢des urbanas e microrregioes atende a
um racional embasado em questdes econo-
micas e geogrificas. Por outro lado, a Cons-
tituicdo Federal preocupou-se em permitir
a regionalizacdo dos servicos sem que se
verifiquem os pressupostos faticos que per-
mitem a criagdo de regides metropolitanas,
aglomeracgdes urbanas e microrregioes.

Nesse diapasdo, o art. 241 da Consti-
tuicdo Federal dispos sobre a possibilidade
de regionalizacdo da prestacdo de servi-
cos, sem a necessidade de os titulares se-
rem contiguos, mas apenas em atencao a
vontade dos entes federativos de conjuga-
rem esforcos, de forma consensual, para a
gestdo de servicos publicos. Nos termos do
art. 241 da Constituicdo Federal,

“A Unido, os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consércios puiblicos
e os convénios de cooperacdo entre 0s
entes federados, autorizando a gestdo
associada de servicos piiblicos, bem

13. MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Op. cit., 1999, p. 13.
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como a transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.”

Por meio desses instrumentos, auto-
riza-se a gestdo associada de servicos pu-
blicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos. Assim, como se verd a seguir,
a gestdo associada de servigos publicos foi
inicialmente disciplinada, no territério na-
cional, pela Lei 11.107/2005.

As caracteristicas proprias dos instru-
mentos de integra¢éo e cooperagdo previs-
tos no art. 241 da Constituicido Federal sdo
avoluntariedade dos entes que os compdem
e a maior complexidade de implementa-
¢ao. Voluntariedade, porque os entes fe-
derativos que participam de consdrcios
publicos e de convénios de cooperagdo o
fazem por vontade propria, sem nenhuma
imposicao legal por outro ente federativo.
Sdo, por conseguinte, mecanismos contra-
tuais, os quais, nada obstante, em princi-
pio, demandam edicédo de lei autorizativa
especifica por parte de cada ente federati-
vo participante daqueles instrumentos, a
fim de que sejam ratificados e juridicamen-
te eficazes.

3. PRESTACAO REGIONALIZADA NA
PNSB ORIGINAL

Como dissemos ao introduzir este tra-
balho, a prestacéo regionalizada inaugura-
da pela versao inicial da Lei 11.445/2007
referia-se a situacdes em que um prestador

executava 0s servicos em drea abrangente
de dois oumais titulares, contiguos ou nao.
Ademais, a prestacdo regionalizada de ser-
vicos publicos de saneamento bdsico tinha
por caracteristicas a uniformidade de fisca-
lizacéo e regulacdo dos servigos, inclusive
de sua remuneracéo e a compatibilidade de
planejamento, nos termos do art. 14 da Lei
11.445/2007", posteriormente revogado
pela Lei 14.026/2020.

Além da prestacdo propriamente di-
ta das atividades consistentes em servicos
publicos de saneamento basico, de forma
direta ou indireta, o marco legal do sanea-
mento — em sua versao original — também
admitia que, na prestacdo regionalizada de
servicos publicos de saneamento bésico, as
atividades de regulacéo e fiscalizacdo po-
deriam ser exercidas: (i) por 6rgédo ou en-
tidade de ente da Federagéo a que o titular
tenha delegado o exercicio dessas compe-
téncias por meio de convénio de coopera-
cdo entre entes da Federacdo, obedecido o
disposto no art. 241 da Constitui¢do Fe-
deral; e (ii) por consércio publico de di-
reito publico integrado pelos titulares dos
servicos.

Por conseguinte, os instrumentos de
gestdo associada previstos na Lei 11.107/
2005, em atencdo ao art. 241 da Constitui-
¢éo Federal, assumiram o protagonismo no
que se refere as formas de construgdo de
prestacdes regionalizadas em saneamen-
to bédsico. Nada obstante, como veremos
no item 3.2, abaixo, e tivemos oportunida-
de de salientar na introducdo deste texto,
prestacdes regionalizadas, sob a roupagem
original da Lei 11.445/2007, limitaram-se

14. Emsua versao original, oart. 14 da Lei 11.445/2007 previa que “Art. 14. A prestagdo regiona-
lizada de servigos ptiblicos de saneamento bésico é caracterizada por: I —um unico prestador
do servico para varios Municipios, contiguos ou nao; I - uniformidade de fiscalizacio e regu-
lagao dos servigos, inclusive de sua remuneracao; I11 - compatibilidade de planejamento”.
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a experiéncias com formacido de agéncias
reguladoras intermunicipais ou com pla-
nejamento estratégico e regulatorio das
empresas estatais. Nao ha precedente rele-
vante identificado quanto a concentracéo
das titularidades dos servicos publicos de
saneamento bdsico em torno de uma tinica
autoridade concedente.

Outro ponto de dividas sob o marco le-
gal do saneamento, em termos originais,
era se o convénio de cooperagio celebra-
do entre entidades federativas diversas,
com o objetivo de autorizar a celebracao
de contratos de programa entre o titu-
lar e a empresa estatal pertencente ao ou-
tro ente convenente (art. 13, § 5°, da Lei
11.107/2005), precisava ser ratificado por
lei e, se sim, de qual ente federativo: do ti-
tular, do outro ente convenente ou de am-
bos? A Lei 11.107/2005 sempre foi silente
sobre o assunto. Coube ao seu decreto re-
gulamentador, 6.017/2007, ao definir con-
vénio de cooperacédo, em seu art. 2°, VIII,
como sendo “o pacto firmado exclusivamen-
te por entes da Federacdo, com o objetivo de
autorizar a gestdo associada de servicos pi-
blicos, desde que ratificado ou previamente
disciplinado por lei editada por cada um de-
les”, optar pela solugio mais burocrdtica: a
parte final da definicao fala em lei editada
por todas as partes (e com retumbante ca-
cofonia— “por cada”). O malfeito parece ter
sido resolvido pelo Novo Marco, ao assegu-
rar dispensa de lei autorizativa para a cele-
bracéo do convénio de cooperacao (art. 8°,
§4° daLei 11.445/2007), sem descurar da
estabilidade das relacoes contratuais cons-
tituidas sob sua vigéncia: “A retirada ou a
extincdo de consércio piiblico ou convénio de
cooperacdo ndo prejudicard as obrigacoes jd
constituidas, inclusive os contratos, cuja ex-
tincdo dependerd do pagamento das indeni-
zacoes eventualmente devidas” (art. 11, § 2°,
dalei11.107/2005).

Em paralelo, importa discernir as duas
formas como originalmente previstas no
marco do saneamento. A gestdo associada
serve como instrumento a servico da pres-
tacdoregionalizada, conferindo-lheaforma
necessaria do ponto de vista do direito pos-
to. Assim, uma companhia estatal estadual
que preste servicos no ambito de dois muni-
cipios terd a si delegada a prestacao dos ser-
vicos por meio de contrato de programa, ou
seja: pressupondo-se instrumentos de ges-
tdo associada, como se verd a seguir.

No entanto, a gestdo associada pode ser
adotada sem que ocorra necessariamente
a prestacdo regionalizada dos servicos, em
situagdes como a de municipios que dele-
gam a prestacgéo dos servigos para entes da
Administracdo Publica do Estado, sobretu-
do as companhias estaduais de saneamen-
to, nos limites territoriais do titular que o
delega. Como vimos, cerrando-se nos li-
mites de um e mesmo titular, a prestacao
de servicos ndo constitui uma prestacdo re-
gionalizada, ainda que envolva atividades
prestadas por mais de um ente federativo
(no caso, a prestacdo dos servigos por em-
presa estatal pertencente a entidade federa-
tiva distinta daquela do titular do servico).

Em suma, a gestdo associada, em que
pese reverenciada pelo sistema inicial
da Lei 11.445/2007, parece ter consisti-
do mais em uma estratégia para justificar,
em termos juridicos e legais, a dispensa
de licitacdo entre o titular do servico e a
empresa estatal de saneamento bdsico con-
trolada por outro ente federativo. Nova-
mente, mais uma ferramenta a disposicio

- da estatizacdo do setor de saneamento ba-

sico, em detrimento das suas potencialida-
des de promocio de eficiéncias atrativas do
capital privado, de modo a enfeixar as con-
cessOes regionais.

Com a proibicdo da celebragao de con-
tratosde programa pelo Novo Marco (art. 10
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daLei 11.445/2007, conforme a nova reda-
¢do conferida pelo novo Marco)*’, matou-se
pelaraiz esse gérmen —muito embora possa
renascer sob o manto das contratacoes ad-
ministrativas convencionais, pelo regime
da Lei 8.666/1993, seja para fins emergen-
ciais, seja por inexigibilidade de licitacdo, o
que requererd vigilancia permanente da co-
munidade juridica. Tem-se, afinal, um am-
biente propicio para que os instrumentos
de gestdo associada sejam utilizados para
promover a prestacéo regionalizada e facili-
tar enormemente, agora de forma desburo-
cratizada, as concessoes regionais.

3.1. Experiéncias

Como o legislador, quando ocorreu a
edicdo da Lei 11.445/2007, optou por con-
ferir aos municipios a titularidade dos ser-
vicos de saneamento bdsico, predominou,
nos ultimos anos, a prestacdo dos servi-
cos diretamente, por meio de autarquias
ou empresas publicas municipais (com

alguns, porém, poucos casos de concessoes
municipais) ou indiretamente, por meio
de delegacio por contrato de programa, a
empresas estatais controladas pelos esta-
dos. Em algumas situagdes, além da presta-
¢éo dos servicos, sdo delegadas aos estados
também as funcées de planejamento, re-
gulacdo e fiscalizacdo, mediante gestao as-
sociada, seja no ambito de uma prestacio
regionalizada ou na prestacéo individuali-
zada por localidade.

A esse respeito, cumpre observar os da-
dos divulgados anualmente pela Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental do Mi-
nistério das Cidades, por meio do “Diagnés-
tico dos Servicos de Agua e Esgoto do Sistema
Nacional de Informacoes sobre Saneamen-
to”, com base em dados do Sistema Nacional
de Informacdoes sobre Saneamento — SNIS.

Para a elaboracdo do altimo diagnosti-
co, publicado em dezembro de 2019, refe-
rente 20 ano de 2018,'° foram consultados
prestadores de servicos'” que atendem a

15;

16.

17.

Além da proibicdo da celebragio de novos contratos de programa, hd interpretacao no sentido
de que os contratos de programa em vigor nao podem ser prorrogados ou regularizados (no
caso das prestagoes de fato). Essa interpretacao reforca-se pelo processo legislativo do Novo
Marco. Conforme versao aprovada pelo Congresso Nacional em 24 de junho de 2020, o Novo
Marco continha o art. 16, pelo qual “Os contratos de programa vigentes e as situacoes de fato de
prestacdo dos servigos publicos de saneamento bdsico por empresa piiblica ou sociedade de econo-
mia mista, assim consideradas aquelas em que tal prestacdo ocorra sem a assinatura, a qualquer
tempo, de contrato de programa, ou cuja vigéncia esteja expirada, poderdo ser reconhecidas como
contratos de programa e formalizadas ou renovados mediante acordo entre as partes, até 31 de
margo de 2022. Pardgrafo uinico. Os contratos reconhecidos e os renovados terdo prazo mdximo
devigencia de 30 (trinta) anos e deverdo conter, expressamente, sob pena de nulidade, as clausulas
essenciais previstas no art. 10-A e a comprovagdo prevista no art.10-B da Lei n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, sendo absolutamente vedada nova prorrogacdo ou adicdo de vigéncia contratual”.
O citado art. 16 do projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional foi, entretanto, vetado
pela Presidéncia da Reptiblica.

SECRETARIA NACIONAL DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO MINISTERIO DAS CIDA-
DES. Diagndstico dos servicos de dgua e esgoto. 2018. Disponivel em: <http://www.snis.gov.
br/downloads/diagnosticos/ae/2018/Diagnostico_AE2018.pdf>. Acesso em: 19/08/2020.
Para o diagnostico, prestador de servico corresponde a instituicao responsavel pela adminis-
tragdo e operacdo dos sistemas e servicos, podendo ter a forma de a) administragéo direta;
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municipios que possuem rede de abasteci-
mento dedgua ourede de coleta de esgotos.

O universo de prestadores de servicos
que responderam aos formuldrios comple-
tos e participaram desse levantamento soma
um total de 1.568 prestadores. Desses pres-
tadores, 28 sdo de abrangeéncia regional, 8
de abrangéncia microrregional e 1.532 pres-
tadores de abrangéncia local. Pelo critério
adotado, os prestadores de abrangéncia re-
gional sdo aqueles que “atendem a diversos
municipios, limitrofes ou ndo, e geralmen-
te correspondem as companhias estaduais”.
Por sua vez, a abrangéncia microrregional
¢ aquela em que “a prestacdo dos servigos
atende a menor quantidade de municipios,
limitrofes ou néo, do que os prestadores re-
gionais”, ao passo que a abrangéncia local
corresponde ao atendimento de um tini-
co municipio. Vale notar que esses crité-
rios ndo correspondem necessariamente a
definicéo de prestacio regionalizada de lei,
porquanto o Diagnostico considerou téo so-
mente a prestagao dos servigos.

Embora o numero absoluto de presta-
dores locais seja superior, os dados obtidos
pelo SNIS revelam que “os prestadores de
servicos de abrangéncia regional sdo res-
ponsdveis pelo atendimento de 78,0% dos
municipios que responderam ao SNIS em
2018 para abastecimento de dgua e 55,5%
para esgotamento sanitdrio. Em termos de
populagdo urbana, esses percentuaissio de
73,9% para abastecimento de dgua e 66,4%
para esgotamento sanitdrio”.

Ademais, de acordo com o diagnoéstico,
“na comparagao com o total de municipios

do pais, os prestadores de servicos de
abrangéncia regional atendem a 72,3% dos
municipios brasileiros com abastecimento
dedguaea25,2% com esgotamento sanit-
rio, nimeros esses que correspondem a um
percentual da populagdo urbana residente
de 73,5% € 59,7%”.

Ainda, o SNISapontaqueagrande maio-
ria dos prestadores de servicos de abran-
génciaregional sido sociedades de economia
mista, em um total de 24. Além dessas com-
panhias estaduais de saneamento, hd duas
autarquias (DEPASA, no Acre, e ATS, no To-
cantins), e uma empresa privada (SANEA-
TINS, no Tocantins) e uma empresa ptiblica
(COPANOR, em Minas Gerais). Entre os
prestadores de servicos de abrangéncia mi-
crorregional, tém-se trés autarquias e cinco
empresas privadas. Ainda, os 1.532 pres-
tadores de servicos locais abrangidos no
levantamento sdo formados pela adminis-
tracéo publica direta (em 996 municipios),
autarquias (em 442 municipios), empresas
privadas (em 100 municipios) e demais na-
turezas juridicas (em 14 municipios).

No que se refere aos instrumentos de
gestdo associada, conforme estudo técnico
elaborado pela Confederacio Nacional de
Municipios — CNM, em 18 de outubro de
2018, dos consorcios puiblicos existentes,
94 possuem competéncia compativel com
aprestacdo deservicos de abastecimentode
dgua e 72 consorcios ptblicos podem atuar
na gestdo dos servicos de coleta de esgoto.'

J4 o Banco de Dados de Consorcios de
Saneamento Bdsico, desenvolvido no am-
bito do Edital de Convocacdo da Fundacio

b) autarquia; c) sociedade de economia mista; d) empresa ptiblica; e) empresa privada; e

f) organizacdo social.

18. CNM-Confederacio Nacional de Municipios. Estudo Técnico. 2018. Disponivel em: <htt-
ps://www.cnm.org.br/cms/biblioteca/Mapeamento%20dos%20cons%C3%B3rcios%20
p%C3%BAblicos%20brasileiros.pdf>. Acesso em: 09/08/2020.
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Nacional de Satide — FUNASA, em 2016,
com apoio do Conselho Nacional de De-
senvolvimento Cientifico e Tecnologico,"
levando em conta as mais variadas fontes
dos consorcios publicos que efetivamente
atuam no setor de saneamento basico, iden-
tificou (i) 5 consorcios publicos que efetiva-
mente atuam na regulac¢do dos servigos de
saneamento basico e (ii) 13 consorcios que
efetivamente atuam prioritariamente ou
exclusivamente em abastecimento de dgua
e esgotamento sanitdrio, no apoio a presta-
¢do dos servicos e/ou como prestadores de
servicos. Nota-se, portanto, uma baixa ade-
s20 a esse instrumento de gestdo associada
para a efetiva prestacio dos servicos.

A experiéncia do setor nos tltimos anos
denota que hd uma grande quantidade de
municipios sendo atendidos por empresas
estatais estaduais, mantida a titularidade
individualmente por municipio, cada qual
celebrando, com essas ultimas empresas,
um contrato de programa (agora prética
proibida pelo Novo Marco). A prestagio re-
gionalizada, mencionada pelo sistema ini-
cialda Lei 11.445/2007, limitou-se, quando
muito,a um compartilhamento das funcoes
de planejamento, regulacao e fiscalizacgo.
Tratou-se de instrumento para promover
economias a unidades de negocios das em-
presas estatais, que atuam por regido (nao
necessariamente regiao legal, mas, como se
disse, regido enquanto unidade de negocio)
no vasto territorio de seu ente controlador.

4. PRESTACAO REGIONALIZADA
SOB O NOVO MARCO

A forma prevalecente de organizar e dis-
tribuir a prestacdo dos servicos no territorio

nacional constitui um dos fatores que tem
impedido a instituicio de politicas de sub-
sidios cruzados e os almejados ganhos de
escala que incrementam em eficiéncia a
prestacio dos servicos de saneamento ba-
sico, sendo que, nesse tiltimo caso, também
serestringea viabilidade técnica e economi-
co-financeira dos servigos. Por conseguin-
te, a intenc@o de reparar essas distor¢oes
e eliminar os gargalos no setor decorren-
tes da municipalizacio deram a tonica das
inovacoes do Novo Marco no que tange a
prestacéo regionalizada dos servigos de sa-
neamento bdsico.

E patente que as alteracdes introduzi-
das tiveram como principio norteador a
prestacéo regionalizada dos servicos de sa-
neamento bdsico em detrimento da mu-
nicipalizacdo anteriormente consolidada.
Esse eixo, subjacente a lei, manifestou-se
de maneira expressa no art. 49, XIV, inclui-
do pela Lei n° 14.026/2020, que prevé ser
objetivo da Politica Federal de Saneamen-
to Bdsico “promover a regionalizacao dos
servicos, com vistas a geracao de ganhos de
escala, por meio do apoio a formacido dos
blocos dereferéncia ea obtencao dasusten-
tabilidade econdmica financeira do bloco”.

Como se viu, e se reforcard adiante, um
grande avanco do Novo Marco foi incorpo-
rar as regides metropolitanas no quadro de
competéncias do saneamento basico, atri-
buindo aos estados, em conjunto com os
municipios, a titularidade pelos servicos
nesse contexto. Ademais, a participacdo dos
estados e da Unido na concepgao de regioes
em que 0s servicos serdo prestados contri-
buird para a concretizacio da regionalizacdo
dos servicos, no mesmo sentido dos demais
incentivos incluidos no novo marco.

19. FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE. Banco de Dados de Consércios de Saneamento Basico.
Manual de Instrucoes, 2016. Disponivel em: <http://cisaneamento.lucashappy.com/consér-

cios>. Acesso em: 09/08/2020.



O Novo Marco Regulatério do Saneamento Basico

242

4.1. Modalidades de regionalizagdo

Sob o Novo Marco, a prestacdo regio-
nalizada dos servicos de saneamento bdsi-
co pode ocorrer diretamente, por meio da
comunhdo de titulares, ou mediante de-
legacdo, sob 0 modelo das concessoes re-
gionais. Em qualquer caso, a prestacdo
regionalizada pressupde a declaracdo da re-
gionalizacdo, que tem como principal efei-
to juridico a concentragio ou aglutinacéo,
no todo ou em parte, de diversas titulari-
dades dos servicos de saneamento bdsico
em torno de uma tinica autoridade ptblica.
Ainda sob o Novo Marco, a etapa prévia da
declaracdo da regionalizacdo pode ocorrer
mediante os seguintes instrumentos:

4.2. Modalidades compulsdrias

A instituicdo, por lei estadual, das re-
gides metropolitanas, aglomeracdes urba-
nas ou microrregides implica a obrigacéo
de os municipios participantes dessas re-
gides legais compartilharem a competéncia
material das funcoes ptiblicas configuradas
como sendo de interesse comum. Os mu-
nicipios perdem a primazia sobre tais ser-
vicos e passam a ser comunheiros entre si
e com o estado da titularidade comum dos
servicos de saneamento basico. Essa regio-
nalizacdo independe da vontade dos mu-
nicipios e tem como requisitos (i) a edi¢do
de lei estadual instituidora da regiao legal
e (ii) um ou mais signos do interesse co-
mum. Como dissemos, e fazemos questdo
de reforcar, seu principal efeito é sobre a
competéncia material sobre os servigos pui-
blicos de saneamento bésico: eles passam
a ser de interesse comum quando verifica-
dos aqueles requisitos, o que remete a uma
titularidade comum responsével pela pres-
tacdo regionalizada ou, caso delegada, um
unico poder concedente para uma plurali-
dade de municipios.

O Estatuto da Metrépole definiu re-
gides metropolitanas e aglomeragoes urba-
nas, restando silente sobre microrregices
(em que pese ter expressamente determi-
nado a aplicacao de suas disposicoes a elas
quando tiver caracteristicas predominan-
temente urbanas). Para essa lei, regiso me-
tropolitana é “unidade regional instituida
pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizacdo, o pla-
nejamento e a execugdo de funcoes publicas
de interesse comum”; jé aglomeracéo urba-
na consiste na “unidade territorial urbana
constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou
mais Municipios limitrofes, caracterizada
por complementaridade funcional e integra-
¢do das dinamicas geogrdficas, ambientais,
politicas e socioeconomicas”.

A partir de sua publicacio, confirmou-
-se o cardter obrigatério de os municipios
participarem de uma regido metropolitana
devidamente instituida pelo estado, obe-
decidos os parametros de organizacio da
forma de integracéo constantes da lei quea
criou. Disso resulta a regionalizacao do pla-
nejamento, execucdo e prestacdo dos ser-
vicos publicos nas regides metropolitanas.

Nesse sentido, o Estatuto da Metro-
pole determina que, instituidas as regioes
metropolitanas e as aglomeracdes urba-
nas pelos estados por meio de lei comple-
mentar (art. 3°), os entes federativos delas
participantes deverdo, impreterivelmen-
te, promover a governanca interfederativa,
Jd tivemos anteriormente a oportunidade
de fazer uma critica a esse tratamento le-
gal, o que recapitulamos brevemente pela
importancia do tema: hd lacuna legal so-
bre as efetivas competéncias das instancias
executiva e colegiada da governanca inter-
federativa, especialmente no que concer-
ne a possibilidade de exercicio do poder
concedente, e também sobre o contetido
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de temas, por assim dizer, dificeis, em ma-
téria de inter-relacionamento e aplicacdo
no ambito dessa governanca, como crité-
rios de voto, poderes de veto, resolucdo de
impasses, de conflitos e aportes financei-
ros. Essas lacunas podem significar efetivo
comprometimento do principal objetivo
da prestagdo regionalizada, que é a concen-
tragdo das titularidades sob a figura de uma
linica autoridade concedente.

Poressarazdo, n0os casos concretos mais
recentes, a institui¢éo da regido metropoli-
tana, aglomeracédo urbana ou microrregiao
vem acompanhada de algum instrumento
de gestao associada (o qual, como se verd
abaixo, diferentemente da regido metro-
politana, aglomerac¢do urbana ou micror-
regido, é voluntdrio, ndo compulsorio).
Nesse sentido, as boas praticas de estrutu-
racdo das concessoes regionais tém apon-
tado o estado como o poder concedente, e
nio a regido legal em si representada pela
comunhdo dos titulares dos servigos ptibli-
cos de saneamento basico de interesse co-
mum. Para tal fim, importa sublinhar que
085°do art. 8° da Lei 11.445/2007 dispoe
que “o titular dos servigos ptiblicos de sa-
neamento bésico deverd definir a entidade
responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo
desses servicos, independentemente da
modalidade de sua prestacao”.

Disso resulta que, no contexto da pres-
tagéo regionalizada em regido metropolita-
na, aglomeracdo urbana ou microrregio,
em atencdo a vontade dos titulares (é dizer,
do estado e dos municipios, quando hou-
ver interesse comum), os instrumentos de

gestao associada podem ser utilizados en-
tre o estado e a regido legal, representada
pelas suas instancias da governanca inter-
federativa, para a delegacdo, ao estado, do
exercicio isolado da regulacdo, da fiscaliza-
¢do e funcoes de poder concedente no am-
bito regional.

4.3. Modalidades voluntérias

A Constituicdo Federal concebeu dois
instrumentos para os entes federativos
realizarem a gestdo associada: os consor-
cios publicos e os convénios de coopera-
¢do. Com a edicdo da Lei 11.107/2005 e
posterior regulamentacdo pelo Decreto
6.017/2007, foram estabelecidas as regras
procedimentais aplicdveis a tais institutos.

A despeito de os consoércios publicos e
os convénios de cooperacdo perseguirem
os mesmos objetivos, cada um deles apre-
senta peculiaridades. Inicialmente, vale
observar que os consorcios puiblicos cons-
tituem entidades personificaveis, ou seja,
estdo destinados a se configurarem como
pessoas juridicas, com autonomia pessoal
e patrimonial.?® Os convénios de coope-
racédo, por sua vez, sio meros acordos, de
modo que ndo integram a Administracdo
Publica Indireta.

Apesar do arcabouco juridico existen-
te, sdo poucas as normas voltadas a tutela
dos convénios de cooperagdo. Aos consor-
cios publicos, diferentemente, o legislador
estabeleceu uma série de regras procedi-
mentais. O Novo Marco introduziu o § 4°
ao art. 1° da Lei 11.107/2005, a fim de

20. A fim de elucidar o que se ha de compreender por consércio publico, vale transcrever o con-
ceito estabelecido pelo Decreto 6.017/2007 para defini-los: “consércio publico: pessoa juridica
formada exclusivamente por entes da Federacgdo, naformadaLei 11.107, de 2005, para estabe-
lecer relacdes de cooperacio federativa, inclusive a realizacio de objetivos de interesse comum,
constituida como associacao publica, com personalidade juridica de direito ptiblico e natureza
autdrquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos” (art. 2°, I).
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esclarecer que “aplicam-se aos convénios
de cooperacio, no que couber, as disposi-
¢oes desta Lei relativas aos consoércios pu-
blicos”. Subjacente a ambos os institutos,
estd a voluntariedade: tanto o consoércio
publico quanto o convénio de cooperagdo
sdo negocios juridicos de direito publico
que, como tais, assentam-se no acordo de
vontades entre as entidades federativas de-
les participantes. Nao hd compulsorieda-
de. A participacdo em uma ou outra forma
é resultado de um juizo estrito de conve-
niéncia e oportunidade, muito embora, sob
0 Novo Marco, haja incentivos para que os
municipios adotem modelos de gestdo as-
sociada visando a promoc¢éo da prestacao
regionalizada, seja de forma independente
de outras modalidades de regionalizacio,
seja de forma combinada com outras mo-
dalidades de regionalizacao.

Independentemente das outras moda-
lidades de prestacdo regionalizada, os ins-
trumentos de gestdo associada (consorcios
publicos e convénios de cooperagdo) po-
dem ser aplicados em situacdes em que
municipios, contiguos ou ndo, sem con-
figuracdo de interesse comum, resolvam
compartilhar a gestdo dos servicos de sa-
neamento basico sob sua titularidade estri-
ta, preservado o interesse local.

Dessa forma, em que pese 0 Novo Marco
tenha confiado ora a missao de regionalizar
os servicos publicos de saneamento basico
aos estados (seja mediante a instituicéo de
regides metropolitanas, aglomeracdes urba-
nas e microrregioes, seja mediante a criacdo
de unidades regionais de saneamento bdsi-
co), ora a Unido (para os blocos de referén-
cia), ndo se desprezou a possibilidade de os
entes federativos comporem seus interesses
e estabelecerem entre si o compartilhamen-
to da gestdo dos servi¢os de saneamento bd-
sico. Nesse sentido, o § 4° do art. 8° da Lei
11.445/2007 previu que “os Chefes dos

Poderes Executivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios po-
derzo formalizar a gestdo associada para o
exercicio de funcoes relativas aos servicos
publicos de saneamento bdsico” (...).

Por esse motivo, 0 § 1° do art. 8° realcou
que, paralelamente ao exercicio da compe-
téncia dos municipios, em caso do interes-
se local, e dos estados, em conjunto com o0s
municipios, diante de regides legais, cabe o
exercicio da titularidade dos servigos publi-
cos de saneamento basico por meio de ges-
tdo associada, como passamos a destacar:

“Art. 8° Exercem a titularidade dos
servicos puiblicos de saneamento
bésico:

I — 0s Municipios e o Distrito Fede-
ral, no caso de interesse local;

II — o Estado, em conjunto com
os Municipios que compartilham
efetivamente instalacdes operacio-
nais integrantes de regides metro-
politanas, aglomeracoes urbanas
e microrregides, instituidas por lei
complementar estadual, no caso de
interesse comum.

§ 1° O exercicio da titularidade dos
servicos de saneamento poderd ser
realizado também por gestéo asso-
ciada, mediante consorcio ptiblico
ou convénio de cooperacao, nos
termos do art. 241 da Constituicio
Federal, observadas as seguintes
disposicoes:

I — fica admitida a formalizacéo de
consorcios intermunicipais de sa-
neamento bdsico, exclusivamente
composto de Municipios, que pode-
rdo prestar 0 servico aos seus consor-
ciados diretamente, pela instituicio
de autarquia intermunicipal;

II — os consoércios intermunicipais
de saneamento bdsico terdo como
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objetivo, exclusivamente, o financia-
mento dasiniciativas de implantacéo
de medidas estruturais de abasteci-
mento de dgua potdvel, esgotamento
sanitdrio, limpeza urbana, manejo de
residuos solidos, drenagem e manejo
de dguas pluviais, vedada a formali-
zagdo de contrato de programa com
sociedade de economia mista ou
empresa publica, ou a subdelegacio
do servico prestado pela autarquia
intermunicipal sem prévio procedi-
mento licitatério (...).”

O dispositivo facultou aos municipios
aformalizacdo de consodrcios intermunici-
pais de saneamento bésico, exclusivamente
composto de municipios. Conforme a pre-
visio do Novo Marco, tais consorcios in-
termunicipais poderdo instituir autarquia
intermunicipal responsédvel por prestar o
servico aos seus consorciados diretamente.

Ademais, o inciso II do 8§ 1° do art. 8°
dispos que os consorcios intermunicipais
desaneamento bésico terdo como objetivo,
exclusivamente, o financiamento das ini-
ciativas de implantacdo de medidas estru-
turais de saneamento bdsico. Ficou vedada
aformalizacdo de contrato de programa en-
tre os referidos consércios com empresas
estatais, ou a subdelegacéo do servico pres-
tado pela autarquia intermunicipal sem
prévio procedimento licitatério, na esteira
das medidas adotadas pela lei para induzir
aconcorréncia no setor.

Um importante avanco da lei, também
no sentido de conferir seguranca juridi-
ca e desburocratizar a formacédo da gestéo

associada, foi o disposto no § 4° do art. 8°.%!
Como ja mencionamos, o dispositivo em
questdo sanou a duvida que pairava em re-
lagdo a necessidade de lei para a celebra-
¢do de convénios de cooperagéo. Previu-se
sua dispensa, afastando a duvida anterior-
mente suscitada pelo art. 2°, VIII, Decreto
6.017/2007, para os fins da celebracio de
convénios no ambito de gestdo associada
para a prestacdo dos servicos de saneamen-
to basico.

4.4. Modalidades hibridas

Entre as regides legais e os instrumen-
tos de gestdo associada, que marcam os ex-
tremos em termos de compulsoriedade e
voluntariedade, respectivamente, na ade-
sdo dos entes participantes, o Novo Marco
concebeu outras formas de prestacio regio-
nalizada que, de certa forma, combinam as
modalidades anteriores. Por essa razdo, re-
conhecemo-las como modalidades hibri-
das, dado um misto de compulsoriedade e
voluntariedade na sua formacéo. Essencial-
mente, sua instituicdo ndo depende da ini-
ciativa espontanea dos municipios, mas do
estado ou da Unido. Nada obstante, a parti-
cipacdo efetiva, por parte dos municipios,
nessas modalidades, depende da adocéo de
um instrumento de gestéo associada (a ndo
ser que ja sejam integrantes de uma regido
legal), o que remete para a necessidade de
seu acordo e consentimento. Tais modali-
dades hibridas sao a unidade regional de sa-
neamento bdsico e o bloco de referéncia.

Aunidade regional de saneamento basi-
co e o bloco de referéncia sdo modalidades

21. “84°0Os Chefesdos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios poderdo formalizar a gestdo associada para o exercicio de fun¢oes relativas aos servicos
publicos de saneamento bésico, ficando dispensada, em caso de convénio de cooperacio, a

necessidade de autorizacio legal”.
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de prestacdo regionalizada dos servicos
de saneamento bdsico. Recém-criadas, es-
sas novas formas foram definidas pelas ali-
neas “b” e “c” do inciso VI do art. 3° da Lei
11.445/2007, quais sejam:

“(...) b) unidade regional de sanea-
mento bdsico: unidade instituida
pelos Estados mediante lei ordina-
ria, constituida pelo agrupamento
de Municipios néo necessariamen-
te limitrofes, para atender adequa-
damente as exigéncias de higiene e
satde publica, ou para dar viabilida-
de econdmica e técnica aos Munici-
pios menos favorecidos;

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

De pronto, é possivel notar que essas
novas modalidades de prestagdo regiona-
lizada se particularizam em relacdo as re-
gides legais por delas ndo resultarem a
obrigatoriedade quanto 2 adesdo: nesses
casos, 0 ingresso dos municipios é volun-
tario, ao contrdrio do que acontece com as
regides legais.

Porém, a Lei 14.026/2020 alterou a Lei
11.445/2007, passando a condicionar (me-
diante a inclusdo dos incisos VII, VIII e IX
ao art. 50) a alocagéo de recursos ptiblicos
federais e os financiamentos com recursos
da Unido ou com recursos geridos ou ope-
rados por orgdos ou entidades da Unido
(1) a estruturacio de prestacdo regionaliza-
da; (ii) a adesdo pelos titulares dos servigos
publicos de saneamento bdsico a estrutu-
ra de governanga correspondente em até
180 (cento e oitenta) dias contados de sua
instituicdo, nos casos de unidade regional

de saneamento bdsico, blocos de referén-
cia e gestdo associada; e (iii) a constitui-
cdo da entidade de governanca federativa
no prazo de até 180 (cento e oitenta) dias
contados de sua institui¢do, nos casos de
unidade regional de saneamento basico,
blocos de referéncia e gestdo associada. Ha,
por conseguinte, um sistema de incentivos
para que os municipios abrangidos pela
unidade regional ou pelo bloco de referén-
cia participem efetivamente dessas moda-
lidades, mediante a ado¢do combinada de
um instrumento de gestdo associada. Nes-
se sentido, a relacdo juridica entre os titu-
lares abrangidos no ambito de blocos de
referéncia, conforme atualmente determi-
naoart. 3%, VI, “c”, da Lei 11.445/2007, se-
ra formalizada e disciplinada por meio de
instrumentos de gestdo associada, a saber:
consorcios publicos e convénios de coope-
racao.

E importante sublinhar que os incisos
mencionados se referem a adeszo dos titu-
lares, portanto, levam em conta também
os estados, nas hipoteses de regides metro-
politanas em que haja o interesse regional
configurado. Ainda, o § 1° do art. 50 da Lei
11.445/2007 ganhou nova redacdo, pela
qual:

“Na aplica¢ao de recursos nio one-
rosos da Unido, serdo priorizados
os investimentos de capital que
viabilizem a prestacdo de servicos
regionalizada, por meio de blocos
regionais, quando a sua sustenta-
bilidade econdmico-financeira nio
for possivel apenas com recursos
oriundos de tarifas ou taxas, mes-
mo apds agrupamento com Outros
Municipios do Estado, e os invest-
mentos que visem ao atendimento
dos Municipios com maiores défi-
cits de saneamento cuja populacio
néo tenha capacidade de pagamento
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compativel com a viabilidade eco-
nomico-financeira dos servicos.”

Quanto a instituicdo, resta claro que
as unidades regionais pertencem a alcada
dos estados, a0 passo que o estabelecimen-
to dos blocos de referéncia estd na esfera
de competéncia da Unido. O exercicio da
citada competéncia, pela Unido, ocorre de
forma subsididria a previsao de unidades
regionais pelos estados, em vista do dispos-
tono § 3° do art. 52, a saber: “a Unido esta-
belecerd, de forma subsididria aos Estados,
blocos de referéncia para a prestacio regio-
nalizada dos servicos publicos de sanea-
mento bésico”.

Para tanto, a Lei 14.026/2020 esclare-
ceu que os estados instituirdo as unidades
regionais por meio da edicdo deleis ordina-
rias. Néo ficou determinado, por sua vez,
o veiculo normativo que estabelecerd os
blocos de referéncia. Uma analogia apres-
sada com a determinacéo legal direciona-
da as unidades regionais poderia sugerir
que uma lei federal seria a forma adequada
de instituir blocos de referéncia. Entretan-
to, vale lembrar que a adesdo dos munici-
pios nessas estruturas € voluntdria. Assim,
a criacdo de um bloco de referéncia por
decreto federal, em principio, nao fere a
autonomia dos titulares, sejam eles os mu-
nicipios ou os estados, em se tratando de
regioes legais.

Assim, ainda que essas formas novas
de prestacdo regionalizada nao obriguem
oingresso dos municipios, estabelecem in-
centivos de ordem financeira para que par-
ticipem. Embora o mesmo aconte¢a com
a gestdo associada, ja que a condicdo do
art. 50 para o recebimento de recursos da

Unido também admite esses instrumentos
como forma de buscar a regionalizacdo, as
unidades regionais e os blocos de referén-
cia s6 podem ser constituidos a partir de
um ato normativo origindrio exclusiva-
mente pelo estado ou pela Unido, enquanto
que a gestdo associada depende apenas da
convergéncia de vontades e eventual apro-
vacdo legislativa posterior (para consor-
cios) de todos os entes. Disso resulta que,
em termos de voluntariedade e participa-
¢40 em sua proposicdo, as unidades regio-
nais e os blocos de referéncia constituem
formas hibridas entre as regides metropoli-
tanas e a gestao associada.

Outra particularidade das unidades re-
gionaisedosblocosdereferénciaemrelacao
a algumas regides legais é a desnecessidade
da contiguidade entre os municipios conti-
guos. Ainda em relacdo a composicao, con-
quanto a lei ndo estabeleca com o carater
cogente, ela recomenda que a unidade re-
gional contemple pelo menos 1 (uma) re-
gido metropolitana, descrevendo como
“preferencial” a sua integracao por titula-
res dos servicos de saneamento, conforme
disposto no § 2° do art. 8°,* ressaltando a
necessidade de se apresentar sustentabili-
dade econdmico-financeira.

Nio é fixada e tampouco recomenda-
da a composicido dos blocos de referéncia.
Entretanto, ante aos expressos objetivos de
atingir ganhos de escalas e conferir susten-
tabilidade econdmico-financeira dos blo-
cos, é razodvel proceder por analogia, para
entender que o objetivo do legislador é re-
plicar a preferéncia pela existéncia de, no
minimo, uma regido metropolitana nos
blocos de referéncia.

22. “§ 2° Para os fins desta Lei, as unidades regionais de saneamento basico devem apresentar
sustentabilidade economico-financeira e contemplar, preferencialmente, pelo menos 1 (uma)
regido metropolitana, facultada a sua integracéo por titulares dos servicos de saneamento”.
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O §3°doart.8°daLeill.445/2007 pre-
vé que a estrutura de governanga para as
unidades regionais de saneamento basico
seguird o disposto na Lei n® 13.089/2015
(Estatuto da Metropole). Assim, a gestdo
dos servigos serd, em principio, assumida
porentidadeinterfederativaquecompreen-
da a representacdo de todos os titulares que
componham a referida estrutura. Por ou-
tro lado, nada impede que o estado assuma
tal atribuicdo, conforme eventual instru-
mento proprio de gestdo associada entre
os entes participantes da unidade regional
em questdo, mediante aplicacdo do § 5° do
art. 8° da Lei 11.445/2007,% em sua versio
atualizada.

5. CONCLUSOES

A prestacdo regionalizada dos servi-
cos publicos de saneamento bdsico — di-
retamente pela comunhido dos titulares
origindrios ou mediante as concessoes re-
gionais —, a adocéo de uma modalidade de
regionalizacdo a fim de concretizar o princi-
pal objetivo do Novo Marco a esse respeito:
concentrar a pluralidade das titularidades
sob a figura de uma unica autoridade, aglu-
tinar as titularidades dos servicos ptiblicos
de saneamento bdsico ou, ainda, simplifi-
car quantitativamente as autoridades mate-
rialmente competentes pela prestagdo dos
servicos publicos de saneamento basico.
E por meio desse efeito sobre a competén-
cia material dos servigos ptiblicos de sanea-
mento bdsico que se perseguem os valores
econdmico-financeiros com que se preten-
de atrair a iniciativa privada para o setor e,
com isso, permitir-se a consecucdo das me-
tas de universalizacdo de tais servicos.

Todo esse esforco para definir, de modo
concentrado, aglutinado, unificado, sim-
plificado o poder concedente — o que, no
fundo, mais interessa primordialmente 2
iniciativa privada — ndo é adequadamente
empreendido por nenhuma das modalida-
des de regionalizacdo previstas em lei, em
que pese sua combina¢do eamodelagem de
estruturas especificas para cada caso con-
creto possam conferir viabilidade aos em-
preendimentos de prestagdo regionalizada.

As regides legais — regides metropo-
litanas, aglomeragdes urbanas e micror-
regides — tém uma disciplina juridica da
estrutura de governanca a elas aplicdvel
ainda muito indefinida. Néo se sabe qual
¢ exatamente o papel das instancias exe-
cutiva e colegiada de tais regides, a quem
compete sua representacdo legal, sobretu-
do para o exercicio das func¢oes de poder
concedente, e como se resolvem questoes
importantes em matéria de voto, veto, im-
passes, conflitos e contribui¢des financei-
ras interfederativas em seu ambito. Por
essa razdo, vém sendo combinadas com
instrumentos de gestdo associada, especi-
ficamente convénios de cooperacio entrea
regido — representada para tal fim pelo seu
colegiado —, o estado enquanto entidade
delegatdria do exercicio das titularidades,
mas exclusivamente para o fim de, ulte-
riormente, conceder a prestacdo dos servi-
cos de saneamento bdsico mediante prévia
concorréncia entre os interessados.

A formacio da decisdo pela celebracio
do conveénio de cooperagdo nessas situacoes,
porém, pode apresentar inconsisténcias rele-
vantes. Se um municipio participante da re-
gido legal for dissidente e ndo concordar com

23. “8§ 5° O titular dos servicos publicos de saneamento bésico devera definir a entidade respon-
savel pela regulacao e fiscalizacdo desses servigos, independentemente da modalidade de sua

prestacao”.
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o convénio, ele se manteria vinculado ante o
voto da maioria dos municipios participan-
tes? Qual o valor do voto de cada municipio?
0 estado pode tomar parte dessa delibera-
¢do? Se sim, qual o valor do seu voto?

As demais modalidades de regionali-
za¢do apresentam, por sua vez, ainda mais
desafios. Os consoreios puiblicos requerem
aprovacéo de lei ratificadora do protocolo
de intencéo por todos os entes federativos
consorciados, formam uma pessoa juridica
dedireito publico oudedireito privado com
relacdo a qual o mercado financeiro tem re-
ticéncias sobre a sua financiabilidade e, até
hoje, ndo disseram respeito a estruturas pa-
ra conferir viabilidade as concessoes regio-
nais, tendo se bastado mais na criacdo de
agéncias reguladoras ou de entidades para
aautoprestacdo ou o autoatendimento dos
servicos basicos para as proprias entida-
des federativas consorciadas. Os convénios
de cooperagdo, em estado puro, porque te-
nham se desburocratizado, em razdo da
dispensa de lei autorizativa para sua cele-
bracdo, talvez tenham um potencial maior:
se um conjunto de municipios decidir de-
legar a um deles a prestacdo, ou ao estado,
sempre visando a ulterior concessdo me-
diante prévia concorréncia, essa possibi-
lidade estard amparada pelo Novo Marco.
Nada obstante, é esperado que, na pratica,
tais municipios estejam previamente orga-
nizados em regido legal, unidade regional
de saneamento ou bloco de referéncia, re-
metendo para as modalidades hibridas.

Entre essas, em que pesem 0s incenti-
vos de cardter financeiro estabelecidos pe-
lo Novo Marco, o traco da voluntariedade
sobressai-se. Em termos racionais, os mu-
nicipios vao fazer um célculo sobre o que
vale mais a pena para si préprios: ou par-
ticipar da prestacdo regionalizada, com-
partilhando suas capacidades de geracdo
de receita, e assim obter recursos federais;

ou permanecer em solugdes isoladas, a2 me-
dida que a apropriacéo individual de suas
proprias receitas representar resultado fi-
nanceiro maior do que o recebimento de
um quinh#o dos recursos federais. Por que
um municipio decidird subsidiar seus vizi-
nhos? Se essa decisdo couber apenas a ele,
como estd pressuposto nas modalidades de
regionalizacdo voluntdrias e hibridas, isso
apenas acontecerd quando o valor do subsi-
dio cruzado for menor do que o valor obti-
do pelo quinhao dos recursos federais.

O equacionamento deverd vir, como
salientamos em outra parte deste artigo,
do planejamento metropolitano ou mi-
crorregional do territério estadual. Par-
ticularmente as microrregides, embora
dependam, por forca constitucional, da
contiguidade territorial, oferecem muitas
potencialidades, dada sua disciplina rare-
feita e, a0 mesmo tempo, que admite a es-
trutura de governanga interfederativa.

Novamente, porém, ¢ fundamental
avancar nessa ultima: governanca interfe-
derativa. Mais de cinco anos ap6s a publica-
¢do do Estatuto da Metrépole, pouquissimo
se avancou juridicamente nesse tema. E o
Novo Marco fez uso recorrente dele, a pon-
to de claramente alicercar a prestacdo regio-
nalizada a partir do conceito.

O principal desafio para as prestacdes re-
gionalizadas e seu coroldrio pela delegaczo,
as concessoes regionais, estd no desenvol-
vimento dos contetidos juridicos da gover-
nanca interfederativa, a luz das principais
questdes que lancamos ao longo deste artigo.
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