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RESUMO

Nos ultimos anos, o tema do saneamento tem ocupado posi¢do de destaque tanto na agenda
politica quanto nas discussdes académicas. Tal relevincia decorre das transformacdes
substanciais que o setor vem experimentando, seja no que tange a estrutura da oferta — com a
expansao das concessdes privadas, notadamente as regionalizadas —, seja nas modificag¢des do
seu arcabougo legal e regulatério. Um dos elementos centrais desse processo de transformacao
refere-se ao reconhecimento do interesse comum entre municipios e estados, fundamentado em
questdes geogrificas, como a conurbagdo, bacias hidrograficas compartilhadas, ou ainda nos
impactos ambientais de um municipio sobre o(s) municipio(s) vizinho(s), além de aspectos
econdmico-financeiros, oriundos das economias de escala. A este quadro, soma-se 0 espaco
juridico criado pela Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), o qual possibilitou a redefini¢do da
prevaléncia do interesse nos servigos de saneamento, em consonancia com as dindmicas

demogréficas e as demandas sociais emergentes.

Diante desse contexto, o presente trabalho sustenta que estd em curso um processo de
requalificacdo da titularidade dos servicos de saneamento, pautado no reconhecimento da
prevaléncia do interesse comum. As bases desse movimento encontram-se na propria CF/88,
tendo seu marco inicial no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.842 pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). Sua consolidagao se dard com a implementagdo do novo

marco regulatério do setor e das legislacdes estaduais de regionalizac@o.

Para tanto, a pesquisa examina as caracteristicas econdmicas do saneamento, o histérico das
politicas publicas e do marco legal e regulatério aplicavel, as peculiaridades da organizagdo
federativa brasileira, os dispositivos constitucionais pertinentes, a legislacdo setorial e a
jurisprudéncia mais recente, com especial €nfase na CF/88. Destaca-se, ainda, o papel
preponderante dos estados como agentes fundamentais na orquestracio do novo modelo de

regionalizacdo e na integracao do interesse comum.

Palavras-chave: Saneamento. Regionalizagdo. Cooperacdo Federativa. Titularidade.

Universalizagio.



ABSTRACT

The issue of sanitation has increasingly gained prominence both on the political agenda and in
academic discourse in recent years. This rise in attention can be attributed to significant
transformations within the sector, which have affected both its structural organization—marked
by the expansion of private concessions, particularly those of a regionalized nature—and its
legal and regulatory framework. A key element of these changes is the growing recognition of
common interests between municipalities and states, arising from factors such as physical
proximity (e.g., urban conurbation), shared river basins, or the environmental impacts of one
municipality on its neighbors, as well as economic and financial considerations stemming from
economies of scale. Furthermore, the 1988 Federal Constitution (FC/88) has provided a legal
space for the redefinition of priorities within the sanitation sector, particularly in response to

demographic dynamics and evolving social demands.

In this context, the present study asserts that there is an ongoing process of requalifying the
ownership of sanitation services, with an emphasis on the recognition of common interest. This
movement finds its roots in the FC/88, its initiation in the Supreme Court’s decision in ADI n°
1.842, and its subsequent consolidation through the implementation of the new sectoral

framework and state-level regionalization laws.

The paper examines the economic characteristics of sanitation, the history of related public
policies, the relevant legal and regulatory framework, and the structural features of Brazil’s
federative system. It also explores pertinent constitutional provisions, sector-specific
legislation, and the latest jurisprudence, beginning with the provisions of the FC/88. Particular
attention is given to the role of the states as key actors in the orchestration of the new

regionalization model and in facilitating the integration of common interests.

Keywords: Sanitation. Regionalization. Federative Cooperation. State Ownership.

Universalization.
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1. INTRODUCAO

De acordo com a legislagdo brasileira, o saneamento basico compreende as modalidades de
abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
sOlidos urbanos e drenagem e manejo de 4gua pluviais urbanas. Ainda que esses servigos
tenham caracteristicas diversas, para fins da discussdo desse trabalho, o termo saneamento
basico, doravante chamado simplesmente saneamento, tratard dos servi¢os publicos de
abastecimento de agua, coleta e tratamento do esgotamento sanitdrio e manejo de residuos
solidos urbanos - RSU!. Essa delimitacio de escopo no conceito de saneamento se justifica
porque os servicos selecionados possuem caracteristicas comuns nos aspectos econdmicos e
geogrificos, que favorecem sua regionalizacdo®. Considerando que as discussdes sobre
regionalizacdo e sobre titularidade sdo, majoritariamente, relativas aos servigos publicos de
agua e esgoto, este trabalho apresenta foco na analise dessas modalidades, complementada por
referéncias 2 modalidade de RSU?, sem prejuizo de que as conclusdes sejam extensivas ao

conceito de saneamento adotado.

O saneamento é um segmento da infraestrutura que se diferencia dos demais, especialmente,
por apresentar relevantes externalidades em satide publica e em meio ambiente, como também

por estar intrinsecamente ligado a dignidade humana®.

No entanto, o Brasil ainda enfrenta o desafio de universalizd-lo. Segundo dados do Sistema

Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS, 2022)°, ainda h4 mais de 32 milhdes de

! Ressalta-se que os servigos de manejo de RSU envolvem as atividades de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e disposicao final.

2 Ainda que neste trabalho o conceito de saneamento inclua a integralidade dos servicos de 4gua e esgoto e
parcialmente os servicos de gestdo de RSU, ressalta-se que em seu voto na ADI n°® 1.842, o ministro Nelson
Jobim exclui a limpeza urbana e a drenagem pluvial do conceito de saneamento basico por se inserirem mais no
interesse local municipal do que no interesse comum, Brasil (2013). BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI
1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢ao Direta de Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/
Acérdio: Min. Gilmar Mendes Julgamento: 06/03/2013 Orgao Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJe-181
DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p. 99-100.

3 Com a delimitagdo de escopo as etapas de transbordo, tratamento € disposi¢io final, conforme ja mencionado.
4 Direito fundamental reconhecido pela Organizagio das Nagdes Unidas — ONU, em 03 de agosto de 2010, na
Resolugcdo A/RES64/292, que reconhece o acesso a 4gua potivel e segura e ao saneamento como direito
humano.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS- ONU. Resolu¢io A/RES/64/292, 2010.

> BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) - Série
Historica. Brasilia, 2022.
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brasileiros®

sem acesso ao sistema de abastecimento de dgua potavel, o que corresponde a
15,1% da populagio brasileira e cerca de 90 milhdes’ sem esgoto coletado e tratado, o que
corresponde a 44% da populagao brasileira. No caso de RSU, mesmo sendo a coleta um servigo
basicamente universalizado, com atendimento de 90,4% da populacdo em 2022, no mesmo

periodo, havia no pais 1.572 lixdes e 598 aterros controlados®.

As metas de universalizagdo do atendimento dos servigos de saneamento, 99% para
abastecimento de dgua potdvel e 90% para coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro
de 2033° em cada municipio brasileiro, que ji constavam no Plano Nacional de Saneamento
Bésico — Plansab, foram positivadas pelo art. 11-B da Lei n° 11.445/2007'°, introduzido pela
Lei 14.026/2020"".

Ja a Lei n° 12.305/2010'? decretou o fim dos lixdes em 2014. Como a meta nio foi atingida, a
Lei n°® 14.026/2020 alterou esse prazo para um cronograma escalonado, de acordo com o porte
dos municipios, até agosto de 2024, sendo esse prazo final aplicdvel a municipios com até 50
mil habitantes. Novamente o comando legal se mostrou insuficiente para promover a extin¢ao

dos lixdes e sua substitui¢do por um modelo de gestdo integrada e sustentavel.

6 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) - Série
Historica. Brasilia, 2022.

7 Ibid.

8 Alternativas de disposi¢do final ambientalmente inadequadas.

9 Ressalva-se que esse prazo pode ser postergado para até 1° de janeiro de 2040 sob condigdes pré-estabelecidas
no § 9°do art. 11-B da Lei n° 11.445, “§ 9° Quando os estudos para a licitacdo da prestagdo regionalizada
apontarem para a inviabilidade econdmico-financeira da universaliza¢do na data referida no caput deste artigo,
mesmo apds o agrupamento de Municipios de diferentes portes, fica permitida a dilacdo do prazo, desde que ndo
ultrapasse 1° de janeiro de 2040 e haja anuéncia prévia da agéncia reguladora, que, em sua andlise, devera
observar o principio da modicidade tarifaria.”

BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico;
cria o Comité Interministerial de Saneamento Bésico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
8.660, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n°® 6.528, de 11 de maio de
1978. (Redagdo pela Lei n° 14.026, de 2020). Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jan. 2007.

19 1bid.

' BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento basico e altera a Lei
n° 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a2 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento, a Lei n® 10.768, de 19 de
novembro de 2003, para alterar o nome e as atribui¢des do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestag@o por contrato de programa dos servigos publicos de que trata
o art. 175 da Constituicao Federal, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des
estruturais do saneamento basico no Pais, a Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metrépole), para estender seu ambito de aplicacdo as microrregides, e a Lei n° 13.529, de 4 de dezembro de
2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar servicos técnicos
especializados. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 16 jul. 2020.

12 BRASIL. Lei n°12.305, de 02 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos; altera a Lei
no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias. Diario Oficial da Unifo, Brasilia, DF, 03 ago.
2010.
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Ha um volume expressivo de investimentos previstos para a universalizagdo e o atingimento
das metas legais de universalizagdo de agua e esgoto. Esse volume foi estimado em R$ 511
bilhdes'?, o que significaria investir R$ 46,5 bilhdes ao ano, de 2023 a 2033, Brasil (2023).
Segundo o SNIS (Brasil, 2023g)14, foram realizados R$ 22,5 bilhdes de investimento em dgua
e esgoto no ano de 2022. A cada ano que passa, o desafio fica ainda maior com o acimulo do

déficit de investimentos nao realizados nos periodos anteriores.

Pela constatacdo dos déficits atuais, vé-se que os investimentos ja realizados no setor de
saneamento foram insuficientes para promover sua universaliza¢do. Saiani, Toneto Junior e

Rodrigues (2023, p.3)!° destacam alguns fatores que contribuiram para esse resultado:

1) uma aparente desmotivacdo politica; ii) ineficiéncia de parcela dos
provedores dos servigos, o que contribui para uma baixa geragao de
recursos (excedentes) no proprio setor; iii) dificuldades de fontes
externas de financiamento; iv) restricdes fiscais; e v) persisténcia de
indefini¢des regulatdrias.

No caso de RSU, os investimentos necessarios para se atingir as metas do Plansab de coleta,
tratamento e disposicdio final sdo da ordem de R$ 70 bilhdes'S, o que representa 15% dos
investimentos necessarios em agua e esgoto (R$ 510 bilhdes). No entanto, ha um obstaculo
especifico para essa modalidade a ser superado, de se concretizar um modelo econdmico e
financeiro que permita viabilizar uma gestao eficiente e sustentavel de RSU, sobretudo para
arcar com os custos de operagdo e manutencdo das solugdes ambientalmente adequadas.

Diferentemente de 4gua e esgoto, ndo ha cobranc¢a dos usuarios pelos servi¢os de RSU instituida

13 BRASIL, MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Saneamento Basico — Plansab, Modelo para
calculo da necessidade de investimentos, Caderno Tematico 1, Brasilia, 2023, p. 280.

14 BRASIL. Ministério das Cidades. Diagndstico tematico servicos de dgua e esgoto — Visdo geral — ano de
referéncia 2022. Brasilia, 2023 (g).

15 SAIANI, Carlos Cesar Santejo; JUNIOR, Rudinei Toneto; RODRIGUES, Regiane Lopes. Desafios ao
cumprimento das metas de universaliza¢do do saneamento bésico ratificadas pelo novo marco legal do
saneamento. Revista de Administracao, Contabilidade e Economia da Fundace, v. 14, n. 4, 2023, P.3.

16 Considerado o compartilhamento de infraestruturas decorrentes da regionalizagdo dos servigos de RSU.
BRASIL, MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Saneamento Basico — Plansab, Modelo para
calculo da necessidade de investimentos, Caderno Tematico 1, Produto 5 — Arcabouco conceitual para o
calculo dos investimentos em Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Solidos Urbanos e Drenagem e
Manejo de Aguas Pluviais Urbanas, Brasilia, 2023, p. 47-48.
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na maioria dos municipios brasileiros!” e, mesmo nos casos em que ha, os montantes
arrecadados sdo insuficientes para arcar com as despesas € custos necessarios para sua operagao

e manutencio's.

Além dos entraves relativos a questdes econdOmicas, desmotivacdo politica e regulacdo
incipiente!®, o Brasil precisa ainda compatibilizar o exercicio da titularidade estatal com as
caracteristicas geograficas fisicas e humanas, técnicas e econdmicas do setor e implementar

uma cooperacao federativa funcional.

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, CF/88, passou a
predominar a linha interpretativa de que o saneamento seria um servico publico de interesse
local e, consequentemente, sua titularidade de competéncia dos municipios. Acontece que
raramente 0s servigos de saneamento e seus potenciais efeitos estdo totalmente contidos nos
limites territoriais de um tnico municipio. Do ponto de vista da geografia fisica, os recursos
hidricos costumam ser compartilhados entre municipios e, com isso, o abastecimento de dgua

e a destinacao de esgoto de um municipio podem ter efeitos em outros.

Por outro lado, se observada a ocupacdo do solo e a demografia, constata-se que o fendmeno
da conurbacdo, decorrente da ligacdo de areas urbanizadas de municipios limitrofes, se
intensificou no Brasil, especialmente, a partir da década de 1950 com o acelerado processo de

urbanizacio?. Segundo Gilmar Mendes,

17« ..a ANA est4 acompanhando a implementagdo desse dispositivo legal, mas até o momento recebeu

informagdes de apenas 437 municipios. Ja segundo dados do Snis, 44% dos municipios da amostra de 5.060
cobram pelos servicos”. BRASIL (2024).

BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMOMICO E SOCIAL — BNDES. Setor de residuos
s6lidos urbanos e os desafios para a universalizacdo: governanga, sustentabilidade econdmico-financeira e a
contribui¢@o da estruturacdo de projetos. Estudos Especiais do BNDES; 36. Rio de Janeiro: BNDES, 2024c,
p.10.

18« ., tem-se que apenas um terco das despesas totais com os servicos de manejo de RSU s3o cobertas

pelas receitas arrecadadas por meio de taxas e tarifas.”, como é demonstrado na Tabela 5 do estudo especial do
BNDES (BNDES, 2024c).

Ibid. p.11.

190 setor de saneamento ainda enfrenta problemas relativos a heterogeneidade da capacitagdo institucional das
agéncias reguladoras subnacionais, como mais bem abordado em artigo especifico, Capanema (2022).
CAPANEMA, Luciana Xavier de Lemos. Implementacdo do novo marco legal do saneamento: a importincia da
regulacdo por contrato em um cendrio atual de transicdo regulatéria. BNDES Setorial, Rio de Janeiro, v. 28, n.
56, set. 2022, p. 5-40.

20 CASTIGLIONI, Aurélia Herminia. Transi¢do urbana e demogréfica no Brasil: caracteristicas, percursos e
tendéncias. Atelié Geografico, v. 14, n. 1, 2020, p. 11-12.
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O proprio crescimento das estruturas urbanas conecta municipios limitrofes
de forma tdo acentuada que, por vezes, ndo € possivel discernir e precisar
responsabilidades e interesses locais.

Em especial, duas dificuldades agravam-se nessa nova estrutura urbana: i) a
inviabilidade econdmica e técnica de os municipios implementarem
isoladamente determinadas funcdes publicas e (ii) a possibilidade de um tnico
municipio obstar o adequado atendimento dos interesses de vérias
comunidades. Brasil (2013, p.164)*

2z

Nestes casos, as funcdes publicas relativas a determinados servigos, como é o caso do
saneamento, exercidas por determinado municipio repercutem nos municipios vizinhos,
extrapolando dessa forma o interesse local e caracterizando o interesse comum. Segundo
Baptista e Dias (2022)?, paralelamente ao movimento geografico de conurbacio, desenvolveu-
se a “metropolizacao institucional”, cuja origem € a insercao da regido metropolitana - RM na
Constituicao Federal de 1967, em que a competéncia de criacdo era da Unido. A partir dessa
permissdo, o Governo Federal criou, por lei complementar, nove RMs na década de 1970,
nimero que se manteve até 1994. Ja a CF/88, em seu art. 25, § 3°23 manteve a figura da RM,
mas transferiu aos estados a competéncia para institui-la, op¢ao mais adequada dadas a escala
das necessidades publicas e as peculiaridades locais>*. A partir dessa alteracdio, foram criadas

novas RMs, chegando a 74 até maio de 2021%,

Adicionalmente as questdes geograficas, o saneamento apresenta relevantes economias de
escala, o que implica em que haja uma escala minima para que o servigo possa ser financiado
pela tarifa sem onerar excessivamente os usudrios. Essa caracteristica econdmica somada ao
entendimento prevalente de titularidade municipal se confrontam com a configuracao politico-
administrativa brasileira, na qual predominam municipios pequenos em termos populacionais

(68,9% dos municipios com até 20.000 habitantes®®), com baixa densidade demogréfica®’

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢do Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdio: Min. Gilmar Mendes Julgamento: 06/03/2013 Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno Publicac¢do DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.164.

22 BAPTISTA, Patricia; DIAS, Pedro Augusto Setta. O direito da metrépole no Brasil: a metropolizagdo € a
constru¢do do regime juridico das metropoles brasileiras. Revista de Direito da Cidade v. 13, p. 1888-1925,
2022, p.1893.

23 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988, p. 30.

2 BAPTISTA e DIAS, op. cit., p. 1903.

2 BAPTISTA e DIAS, op. cit., p. 1894.

26 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Censo Demogrifico, Rio de
Janeiro, 2022.

¥ Densidade demogréfica média global é de 59.76 pessoas/km?, em 2022, conforme Macrotrends (2024).
MACROTRENDS. World Population Density 1950-2024.
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(média nacional de 23,86 habitantes/km?*®), e grande heterogeneidade em termos do
rendimento mensal médio per capita®® (em 2021, rendimento médio do 1% da populacdo mais

rica equivalia a 38,4 vezes o rendimento médio dos 50% mais pobres*®).

Ainda que predomine a percepcdo do saneamento como servi¢o publico de interesse local, a
questao da titularidade dos servigos publicos no Brasil ainda é controversa. Com o surgimento
das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides e do exercicio de fungdes
publicas de interesse comum, emergiram controvérsias sobre a titularidade dos servicos de
saneamento (Aragdo, 2021)3!. O debate sobre a titularidade segue ativo, mesmo apés a decisio
do Supremo Tribunal Federal - STF na Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°1842 ter
estabelecido o compartilhamento da titularidade entre estado e municipios no ambito das

estruturas de regionalizac¢do de interesse comum.

Por um lado, municipalistas defendem que os servicos tém caracteristicas locais e que a
proximidade decorrente da titularidade municipal garantiria uma melhor percepcdo e
atendimento das necessidades da populacdo, como é o caso de Ricardo Marcondes Martins** e
Rafael Morales de Souza*?. Com isso, pela CF/88, os servicos de saneamento seriam de

competéncia municipal, como defendem esses autores.

Por outro lado, ha previsdo constitucional e legal de exercicio da titularidade compartilhada
entre municipios e estado dos servigos de saneamento quando predomina o interesse comum,

caracterizado por aspectos geograficos, técnicos e/ou econdmicos.

28 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Censo Demogrifico, Rio de
Janeiro, 2022.

® Indicador usado como proxi da capacidade de pagamento dos usuérios residenciais.

30 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (PNAD), Rio de Janeiro, 2021b.

31 ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento basico nas regides metropolitanas - uma nova
perspectiva pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n° 13.089/2015. 35 f.
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021.

32 MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento bésico. Revista De Direito
Administrativo, 249, 2008, 171-198.

33 SOUZA, Rafael Morales de. Servicos publicos de saneamento basico: Uma anélise do regime juridico da
Titularidade e dos contratos administrativos de descentralizacdo administrativa sob o enfoque da Lei n°
14.026/2020 (Novo Marco Legal do Saneamento). Revista Ibero-Americana De Humanidades, Ciéncias
Educacao, 9(8), 399420, 2023.
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O Ministro Gilmar Mendes** ao defender a constitucionalidade do Novo Marco Legal do
Saneamento - NMLS, Lei n° 14.026/2020, elenca um conjunto de critérios que balizaram os

entendimentos do STF quanto a qualificagao da titularidade, quais sejam:

. O reconhecimento, em regra, da titularidade municipal, nos casos em que
predominar o interesse local.

. A constatagdo de que a funcdo publica do saneamento bésico frequentemente
extrapola o interesse local e passa a constituir o interesse comum, nos termos do art. 25,
§ 3°, da CF/88.

o Nos casos de interesse comum, a transferéncia da titularidade ao colegiado
formado pelos municipios e estado.

. A institui¢ao de formas de prestacdo regionalizada e a consequente transferéncia

de titularidade ao colegiado interfederativo, o que nao ofende a autonomia municipal.

Ha ainda autores que defendem a titularidade estadual justificada pelo interesse comum. Thais
de B. G. de Oliveira e Fabiana de M. Soares* consideram que a predominancia de municipios
pequenos no quadro federativo brasileiro atual ndo mais sustenta as caracteristicas do
saneamento de servico local e a consequente prevaléncia da titularidade municipal. As autoras
entendem que a titularidade no saneamento seria estadual por exclusdo, considerando que a
titularidade deveria sempre ser atribuida a um tunico ente e que a CF/88 apresenta um rol
taxativo de servicos publicos de titularidade da Unido e configura a titularidade municipal a
partir da predomindncia do interesse local. J4 Souza et al. (2023) reconhecem o predominio
do interesse comum no saneamento e consideram que, ao reconfigurar a prestagdao
regionalizada, o novo marco legal do saneamento atribuiu aos estados o poder de coordenar
essas funcgdes publicas e limitar a manifestacido isolada municipal que prejudicar o interesse

coletivo comum®’. No entanto, constroem uma interpretacio mais conciliatéria da integracio

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Saneamento basico: reparti¢do de competéncias para garantir a seguranga sanitaria
e o direito a saide. Cadernos Ibero-Americanos de Direito Sanitario. 2023 jul./set.;12(3):14-28.

35 OLIVEIRA, Thais de Bessa Gontijo de; SOARES, Fabiana de Menezes. Serd o saneamento basico uma
espécie de servico publico de interesse local? Um estudo a luz da teoria das capacidades estatais aplicada aos
municipios brasileiros. Revista Brasileira de Politicas Piblicas, v. 10, n. 3, 2020.

36 SOUZA, Rodrigo de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari, CORREA,
Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas Gabriel
Campos. A nova regionalizacdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como coordenadores da
cooperacdo interfederativa. Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 21, n. 83,
p- 191-253, jul./set. 2023.

3 Ibid., p.195.
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dos interesses dos entes municipais e estadual nos colegiados interfederativos, que exerceriam

a titularidade.

Como se pode inferir das diferentes interpretagdes juridicas e académicas sobre a titularidade
dos servicos publicos de saneamento, o tema ainda promove debates e a questdo ainda ndo foi

pacificada.

Diante desse cenario, o objetivo deste trabalho € testar a hipdtese de que, considerados:

1) que o saneamento € um promotor de desenvolvimento econdmico social, da dignidade

humana e da redu¢do de desigualdades sociais e regionais;

i1) os comandos constitucionais de garantir o desenvolvimento nacional, reducdo de

desigualdades sociais e promog¢do do bem de todos;

i) o poder-dever das trés esferas federativas de promover o acesso universal aos servicos

publicos de saneamento;

1v) a configuracdo politico-administrativa do Brasil normativa e fatica;

V) as caracteristicas econdmicas do setor, externalidades e economias de escalas;

vi) o processo de urbanizacdo a partir da década de 1960 e a descentralizacdo de

competéncias federativas introduzida pela Constituicdo Federal Brasileira de 1988; e

vil) o espaco criado pela técnica constitucional, reforcado pela lei setorial, de caracterizagao

do interesse prevalente (local ou comum);

houve uma transi¢ao da prevaléncia do interesse local para a do interesse comum nos servicos
publicos de saneamento, promovendo uma requalificacdo da titularidade de municipal para
coletiva, compartilhada entre estado e municipios.

Adota-se a premissa de que o arcabouco legal brasileiro é suficientemente flexivel para

acomodar essa mudanca. Isso porque a Constituicio Federal Brasileira vigente nio fixou a
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prevaléncia do interesse nos servigos de saneamento e atribuiu aos estados competéncia para
estabelecer os critérios que qualificam o interesse comum em seu territorio, observados

parametros constitucionais.

Para tanto, pretende-se responder as seguintes questdes de pesquisa:

1) No saneamento brasileiro contemporaneo, justifica-se a prevaléncia do interesse comum

sobre o interesse local?

i1) Como o Direito Brasileiro viabilizou a transi¢do da prevaléncia do interesse local para

a prevaléncia do interesse comum?

A partir dessas respostas e por meio de levantamento e andlise das leis estaduais, pretende-se
ainda investigar como os estados brasileiros operacionalizaram o novo modelo de
regionalizacdo estabelecido e incentivado pelo novo marco legal do saneamento. Ademais,
mediante pesquisa de processos de agdes diretas de inconstitucionalidade, busca-se identificar
se houve questionamentos aos modelos de regionalizacdo adotados pelos estados e a sua
governanca e quem foram seus autores e demais partes interessadas que se manifestaram nos

Processos.

Com isso, esta dissertagdo pretende discutir o movimento de transicdo da titularidade no

saneamento e como ele esti se concretizando via legislacdo estadual.

Os servigos de saneamento apresentam relevantes externalidades de saidde publica e meio
ambiente e podem ser caracterizados como direitos sociais fundamentais atipicos autbnomos.

Isso impde ao Estado o dever de promover o acesso de toda sua populacdo a esses servicos.

Com o movimento de descentralizacdo politico-administrativa decorrente da op¢ao do Estado
Brasileiro concretizada na CF/88, uma série de fungdes publicas passaram para a competéncia
municipal. No entanto, pouco se evoluiu na difusdo de capacidades municipais essenciais para
execuc¢do dessas funcdes com qualidade, eficiéncia e efetividade. Ao mesmo tempo, houve uma

expansao no nimero de municipios brasileiros, predominantemente de pequeno porte, com até
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10.000 habitantes®. Cabe destacar que a mesma CF/88%° preconiza a cooperacio federativa,

tema sobre o qual pouco se avangou até 0 momento.

Somam-se a esse cenario as caracteristicas econdmicas dos servicos de saneamento. Como
esses servicos apresentam relevantes economias de escala (dadas pela combinacao de tamanho
da populagdo e tarifa) incompativeis com a realidade de grande parte dos municipios brasileiros,
esse grupo ndo apresenta condi¢des econOmico-financeiras suficientes para viabilizar
isoladamente a universalizacdo do acesso aos servigos de saneamento e, tampouco, para
sustentar sua operacdo. Com isso, o conceito econdmico de eficiéncia alocativa, que, no caso
do saneamento, envolve o agrupamento de municipios, além de ndo se contrapor ao direito

social de acesso universal, €, acima de tudo, um meio para viabiliza-lo.

Justificado o pressuposto técnico-econdmico, no sentido da necessidade de regionalizacido dos
servicos de saneamento, a questdo juridico-federativa deve ser instrumentalizada a favor do
melhor atendimento dos direitos sociais envolvidos. Nesse sentido, pretende-se demonstrar que
a CF/88 e a jurisprudéncia do STF criaram o espaco normativo para essa instrumentalizacio e
que os parametros norteadores foram dados pela atualizacdo do marco legal setorial. E, por fim,
que a implementacdo da regionalizacdo foi atribuida aos estados que, com isso, tém
concretizado sua fungdo de articulador e operador da cooperagdo federativa no setor de

saneamento.

Para operacionalizar o objetivo e as questdes de pesquisa apresentados, serd utilizada a
metodologia de pesquisa tedrica, sob as perspectivas analitica e normativa. Para tanto, este
trabalho percorre uma revisao bibliografica, analise dos dispositivos constitucionais que tratam
das competéncias dos entes sobre os servicos publicos de saneamento, da legislacdo setorial e
da jurisprudéncia do STF, das legislagcdes estaduais relativas a regionalizacdo dos servicos de
saneamento e de processos relativos a acdes diretas de inconstitucionalidade referentes as leis

estaduais de regionalizac@o, no ambito do STF e dos tribunais estaduais.

38 Entre 1988, o Brasil contava com 1.421 municipio € no ano 2000, com 5.559. Dos municipios criados nesse
periodo, 53% tinham até 5.000 habitantes e 26% de 5.000 a 10.000 habitantes, ou seja cerca de 79% dos
municipios criados tinham menos de 10.000 habitantes, Tomio (2002, p. 64).

TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criacdo de municipios apds a Constituicdo de 1988. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, v. 17, p. 61-89, 2002, p.64.

3 Ao instituir competéncias comuns 4 Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em seu art.23.
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Neste percurso, pretende-se ainda demonstrar que o saneamento pode ser qualificado como
direito social autdonomo, nos termos da CF/88. Com esse propdsito, serd realizado um estudo
sobre a relagdo do saneamento com saude publica, meio ambiente e desenvolvimento
econdmico e social. Com isso, serd possivel discutir sua correlacio com a redugdo das
desigualdades sociais e regionais. Esses elementos serdo entdo combinados com o levantamento
dos dispositivos constitucionais que versam sobre o comando de reducdo das desigualdades

sociais e regionais e direitos sociais fundamentais.

O debate sobre a titularidade serda apresentado com base na jurisprudéncia, a partir da
publicacdo da CF/88 e dos questionamentos relativos a promulgacdo do novo marco legal do
saneamento - NMLS. Ser4 destacada a atuagdo dos estados na promoc¢ao da regionalizagao dos
servicos de saneamento a partir do NMSL. Segue-se, entdo, para a anélise descritiva de como
os estados instrumentalizaram a regionaliza¢do em seu territorio por meio de leis estaduais e
para o levantamento de questionamentos a constitucionalidade dessas leis. A partir desses
elementos, serd elaborada uma sintese sobre a requalificac@o da titularidade no novo contexto
normativo do saneamento, que faz com que o Direito acompanhe as mudangas geograficas,

federativas e econdmicas ocorridas nas ultimas décadas, bem como a satisfacdo de demandas

da sociedade.

Para esse fim, a dissertacdo estd organizada em cinco capitulos. Além dessa introducdo, o
Capitulo 2 tem como objetivos: i) qualificar o saneamento como promotor de desenvolvimento
econdmico e social e, com isso, demonstrar sua importancia para a redu¢do das desigualdades
sociais e regionais; ii) descrever as caracteristicas econdmicas que justificam sua regionalizacao
e iii) apresentar o historico institucional e normativo a partir da década de 1970, que explica a

situacdo atual dos servicos de saneamento no Brasil.

Em uma primeira secdo, serdo descritas as caracteristicas microecondmicas do saneamento,
falhas de mercado de externalidades, em saide publica e meio ambiente, e de economias de
escala, bem como suas consequéncias para a justificativa e a promog¢ao da universaliza¢ao dos

servi¢os de saneamento, além de apresentar o mecanismo do subsidio cruzado.

A segunda sec@o abordari a trajetdria recente de politicas publicas de saneamento, a estrutura
atual de prestacdo desses servigos, a origem e a insuficiéncia do modelo de regionalizacdo em

torno das Companhias Estaduais de Saneamento para promover a universalizacdo. Esta secdo
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mostrard, inclusive, que ja houve um movimento analogo ao decorrente da Lei n® 14.026/2020
de regionalizacdo, porém em bases diferentes, uma vez que partiu de uma constru¢ao
centralizada na esfera federal e operacionalizada em torno das companhias estaduais de

saneamento.

Ja a terceira secdo apresentard os déficits de saneamento e sua relagdo com baixa renda,
escolaridade, pobreza e outros indicadores sociais, baixa densidade demografica, assim como

seu reflexo nas desigualdades regionais.

Por fim, a quarta secio apresentara revisao bibliografica que correlaciona o acesso aos servigcos
de saneamento a melhorias nos indicadores de satde publica, educagdo e renda. Com isso,
demonstra-se que a populacdo mais vulneravel é a que menos tem acesso ao saneamento e que
a falta desses servicos agrava sua condi¢do de caréncia. Por outro angulo, a promog¢ao do acesso
promove melhorias relevantes em indicadores sociais € econdmicos e, por consequéncia, reduz

desigualdades sociais e regionais.

Caracterizados os servicos de saneamento quanto aos seus aspectos econdmicos, a sua trajetoria
institucional e as suas externalidades em sadde publica e meio ambiente, e apresentado o desafio
para a sua universaliza¢do, o Capitulo 3 tem por objetivo apresentar a dialética envolvida na

discussao da titularidade desses servicos publicos.

Na primeira secdo, serd feita a qualificagcdo do saneamento como direito social fundamental
atipico e autdnomo com base na abertura trazida pela CF/88. Para esse fim, serd retomada a
correlagdo de saneamento, saide publica e meio ambiente, serdo visitados os dispositivos
constitucionais que tratam sobre os direitos fundamentais e sociais, a caracterizacdo do
saneamento como direito humano no ambito internacional, a interdependéncia dos direitos
humanos, e, por fim, a qualificacido do servico de saneamento como direito social atipico, nos

termos da CF/88.

Ja na segunda secdo, sera discutido o federalismo brasileiro sob a perspectiva da realizacdo do
direito social ao saneamento. Com esse objetivo, serd apresentada a op¢ao do Estado Brasileiro
pela descentralizac@o politico-administrativa, que nao foi acompanhada da instrumentalizagao

dos municipios para cumprirem suas novas funcoes.
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Na terceira secdo, o tema serd a titularidade do saneamento com base nos dispositivos da CF/88
e na jurisprudéncia do STF ap6s a edicdo dessa Carta Magna. Aqui serd averiguado se a CF/88
criou espago para a requalificacdo da prevaléncia do interesse no saneamento e se foi dado ao
ente estadual papel de coordenacdo e lideranca nesse processo. Serdo apresentadas as diferentes
visdes e correntes interpretativas ao longo do tempo pela analise dos votos dos ministros do
STF no debate da titularidade do saneamento, mais especificamente, no julgamento da ADI n°

1.842.

Na sequéncia, serd mostrado o tratamento dado pelo NMLS, Lei n° 14.026/2020, aos temas da
regionalizacdo e da titularidade. Serd também avaliada a discussdo no STF sobre a
constitucionalidade desta lei, a partir da anélise das divergéncias formalizadas nos votos dos
ministros. Examinados o arcabougo legal e a jurisprudéncia do STF, parte-se para a verificacao
da ocorréncia de um movimento de transicdo da prevaléncia do interesse no saneamento,
resultando na criacdo de uma titularidade coletiva, compartilhada por estado e municipios, a
partir do reconhecimento do predominio do interesse comum e da necessidade de integracao

dos interesses dos entes municipais e estadual.

O Capitulo 4 tem por objetivo demonstrar o papel dos estados na integracido dos interesses no
tema do saneamento e como esse papel vem sendo exercido na pratica e questionado por
diferentes grupos de interesse. Para isso, uma primeira se¢do abordara o espaco constitucional
e a legislacdo setorial que permitiu aos estados brasileiros definir e operacionalizar os modelos

de regionalizacao, justificados pelo interesse comum.

A segunda secdo trard um levantamento de leis estaduais e descrevera como os estados
brasileiros operacionalizaram a regionalizacdo dos servigos de saneamento, comparando as
modalidades abarcadas, o tipo de regionalizacdo adotado e algumas de suas principais
caracteristicas, bem como o estigio de sua implementacao até outubro de 2024, passados mais

de quatro anos da publicacdo do NMLS.

J4 a terceira sec@o apresentard um retrato dos processos de questionamento das leis estaduais
de regionalizagdo dos servigos de saneamento até outubro de 2024, de seus autores e das demais
partes interessadas que se manifestaram formalmente nos processos judiciais, com vistas a
identificar os interesses afetados pela mudanca de modelo promovida pela nova forma de

regionalizacdo e por sua estrutura de governanca.
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A partir das conclusdes dos Capitulos 2, 3 e 4, o capitulo 5 analisara a evolucao da discussao
do tema da titularidade do saneamento, na doutrina e na jurisprudéncia. Para isso, confrontara
as conclusdes sobre as caracteristicas geograficas humanas e econdmicas dos servicos de
saneamento, que foram apresentadas no Capitulo 2, com a sintese, produzida no Capitulo 3,
sobre o deslocamento da prevaléncia do interesse, do contexto local para o ambito do interesse
comum, e suas consequéncias na titularidade dos servigos de saneamento. Isso feito, sera
proposta uma requalificacio da leitura da titularidade, com fundamento nos dispositivos legais
apresentados no Capitulo 4 e ilustrada pela andlise da implementacdo da regionalizacdo

conduzida pelos estados.

Encerradas as andlises acima, os resultados serdo sumarizados no Capitulo 6 na forma de

conclusdo, resgatando-se as principais constatacdes dos capitulos anteriores.
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2. SANEAMENTO: PROMOTOR DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
SOCIAL

O saneamento tem uma caracteristica dual quanto a sua relagdo com o desenvolvimento
econOmico e social. Por um lado, a baixa renda familiar e a baixa escolaridade reforcam a
dificuldade de acesso aos servigos de saneamento. Por outro, a realizagdo dos investimentos
necessarios a universalizacao desses servicos promove o desenvolvimento econdmico e social,
por meio do fortalecimento de fornecedores locais, geracdo de emprego e aumento da renda
local, valorizagdo dos iméveis da regido, promog¢do de melhorias nas condi¢des sanitarias e de
higiene. Com isso, a universalizacdo promove reducio da incidéncia de doencas de veiculagao
hidrica e respiratdrias e, consequentemente, do absenteismo no trabalho e nas atividades
escolares, além de trazer mais qualidade de vida e dignidade a populagdo que passa a ser

beneficiada.

Para que melhor se entendam a qualificagdo do saneamento como direito social autbnomo e as
caracteristicas que apontam no sentido da regionalizacdo, enquanto modelo mais eficaz e
eficiente para promover sua universalizacdo, este capitulo tem o objetivo de: i) descrever as
caracteristicas econdmicas do setor, abordando economias de escala e externalidades; ii)
apresentar a estrutura da oferta dos servigos de saneamento no Brasil, com a predominancia da
atuacdo das companhias estaduais nas modalidades de 4gua e esgoto, promovendo, na pratica,
a regionalizacdo da prestacdo dos servicos de saneamento; iii) apresentar o historico recente do
setor, nas dimensdes legal e de politicas publicas; iv) mostrar como as desigualdades sociais
estdo correlacionadas com os déficits de saneamento e como a ampliacdo do acesso aos servigos
de saneamento pode promover desenvolvimento econdmico e social, contribuindo para a

reducgdo das desigualdades regional e social.
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2.1. Conceitos microeconémicos e sua aplicacao ao setor de saneamento

Segundo Richard Posner (2008)*, a economia é a ciéncia da escolha racional, considerando um
mundo no qual os recursos sdo limitados em relacdo ao desejo dos individuos. Nesta
perspectiva, um dos desafios do Direito seria o de promover a eficiéncia alocativa desses
recursos escassos, de modo a promover a maximizag¢ao do bem-estar na sociedade, que poderia
ser mensurado por um parametro objetivo, dado pela maximizacdo de valor, desde que
respeitados critérios éticos. Para fins das discussdes deste trabalho, serd considerado um dos
conceitos de eficiéncia mais amplamente aceitos pelos economistas, que € o de Kaldor-Hicks.
O modelo de eficiéncia de Kaldor-Hicks*!' considera que uma transacdo entre duas partes é
eficiente, se o beneficio liquido gerado for superior a insatisfagcdo da parte “perdedora”,

medidos monetariamente.

Esse conceito serd util na discussdo deste estudo, uma vez que hid um desafio financeiro de
grandes propor¢Oes para se universalizar o acesso aos servicos publicos de saneamento no

Brasil*?

, € que o caminho para o superar passa pelo subsidio cruzado entre municipios e entre
classes de usudrios. Nesse contexto, a efici€ncia alocativa promove o uso otimizado de recursos,
considerados de forma coletiva agregada, na medida em que podera se traduzir em modicidade
tarifaria em beneficio dos usuarios desse servico. Essa mesma concepg¢ao servira também de
critério para a ponderacdo do interesse local frente ao interesse comum. A questdo a ser
enfrentada € se eventual aumento de alocacdo de custos em determinada localidade pode se
justificar pela viabilizacao técnica, econdmica e/ou financeira do acesso universal aos servicos

de saneamento em uma regido maior, em linha com o conceito de eficiéncia alocativa de

Kaldor-Hicks.

Outro conceito fundamental para este trabalho € o de monopdlio natural. O monopdlio natural

ocorre quando a curva de custo marginal de determinada atividade continua a decrescer, mesmo

40 POSNER, Richard. A. Economic Analysis of Law. Aspen Publishers. 2008, cap. 1, p.3.

4l COOTER, Robert; ULLEN, Thomas. Direito & Economia. Brokman Companhia Editora. 5°. Ed., 2010, p.
64 e 65.

42 Estimado em torno de R$ 538 milhdes, a valores de 2021, pelo Plano Nacional de Saneamento (Plansab),
como ja citado.
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passado o ponto em que cruza com a curva de demanda*. Isso significa que a producio de mais
uma unidade é sempre mais barata que o custo de producdo da unidade anterior. Mais
especificamente para o caso de saneamento, significa que a ligacdo de uma nova unidade a rede
de distribui¢do de dgua ou de coleta de esgoto € mais barata que a ligacdo da unidade anterior.
O mesmo fendmeno se aplica ao manejo de RSU, a cada unidade que se conecta ao sistema
decresce o custo marginal até que a escala maxima do sistema seja atingida. Disso decorre que,
quanto maior a escala produtiva, menores os custos totais € mais competitivo serd o prestador

de servigos, o que configura a presenga de economias de escala.

Em casos de monopdlio natural, ndo hé pressdes competitivas que desestabilizam a situagdo de
monopdlio e, portanto, € mais eficiente ter-se um tunico prestador atuando em determinada
regido. A atuacdo do Estado, nesses casos, tende a ser no sentido de licenciar o monopdlio e
regular seus precos (tarifas), para evitar que o monopolista pratique precos acima do preco de
equilibrio e com isso, forneca uma quantidade inferior a demanda por aquele produto ou
servi¢o. As atividades que dependem de rede fisica para entregar seus bens/servicos, como € o
caso do saneamento, costumam ter essa caracteristica econdmica.

Saiani, Toneto Juinior e Rodrigues (2023)*

apontam caracteristicas proprias dos servicos de
saneamento, nas modalidades de 4gua e esgoto, que os tipificam como monopdlio natural. Sao
elas a necessidade de elevados investimentos em redes e a existéncia de ativos de uso restrito e
de custos médios decrescentes. Isso significa que, conforme aumenta a cobertura, ocorrem
economias de escala que se somam ao baixo dinamismo tecnoldgico e, em consequéncia, levam
a baixa contestabilidade, ou em outras palavras, a baixa probabilidade de entrada de novas
empresas. Nesse contexto, como ja discutido, ndo é possivel se utilizar a concorréncia como

instrumento de incentivo e selecdo dos prestadores de servigos mais eficientes e a ha de se valer

da regulacdo como meio de se simular esse ambiente competitivo.

Esses autores constataram também que o acesso aos servigos de dgua e esgoto tende a ser mais
deficitario em municipios menos populosos, com baixa urbaniza¢do, menos desenvolvidos e

com menores rendas (Produto Interno Bruto - PIB per capita). Apontaram que tais evidéncias

43 SEIDENFELD, Mark. Microeconomic predicates to law and economics. Anderson Publishing Company
(OH), 1996, p. 61.

4 SAIANI, Carlos Cesar Santejo; TONETO Jf]NIOR, Rudinei; RODRIGUES, Regiane Lopes. Desafios ao
cumprimento das metas de universaliza¢do do saneamento bésico ratificadas pelo novo marco legal do setor.
RACEF - Revista de Administragdo, Contabilidade e Economia da Fundace, v. 14, n. 4, p.1-21, 2023.p.3.
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Y. Saiani e

podem ser encontradas em outros trabalhos, como por exemplo, BNDES (1998
Toneto Junior (2010)*, IBGE (2011)*’ e Santos et al. (2021)*. Todos esses artigos sinalizam
que economias de escala* e de aglomeracio e a capacidade de arrecadar recursos tributérios e
tarifarios foram determinantes na cobertura atual dos servigos de dgua e esgoto no Brasil e, ao

mesmo tempo, que sua ndo ocorréncia dificultou a universalizacdo desses servigos.

O setor de saneamento também apresenta falhas de mercado conhecidas como externalidades.
Externalidades sao efeitos, que tanto podem ser positivos como negativos, que a transagao entre
duas partes causa em terceiros. As externalidades do saneamento recaem sobre a saide publica
e sobre o meio ambiente, conforme discutido por vérios autores que serdo tratados na secao 2.3,
Pasternak (2016)°°, Uhr, Schmechel e Uhr (2016)°!, Silva e Esperidido (2107)2, Atlas do
Saneamento (IBGE, 2021)%. H4 estudos que tratam especificamente das correlacdes entre a
auséncia ou deficiéncias dos servicos publicos de saneamento bésico e a incidéncia de
arboviroses (Almeida, Cota e Rodrigues, 2020°*, Queiroz, Silva e Heller, 20203, Cysne, 2019

e Sousa, Carniello e Rodrigues, 2021°7) e com a satide piiblica, sob uma perspectiva mais ampla

45 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES. Saneamento: o objetivo € a eficiéncia.
Informes Infraestrutura do BNDES, n.23, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 1998.

4 SAIANI, C. C. S.; TONETO JﬁNIOR, R. Evolucao dos servigos de saneamento basico no Brasil (1970 a
2004): reducdo da desigualdade do acesso domiciliar? Economia e Sociedade, v.19, 2010.

4INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTIC A- IBGE. Atlas de Saneamento 2011.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2011.

48 SANTOS, Patrick Leite; SAIANI, Carlos Cesar Santejo; VIEIRA, Ednando Batista; PIORSKI, César Ricardo
Leite. Conscientizagdo e servicos ambientalmente adequados: evidéncias para acesso a saneamento no Brasil.
Revista Iberoamericana de Economia Ecolégica, v.34, n.1, 2021.

49 Entendidos como custos médios decrescentes em fungio da populacdo atendida.

0 Pasternak S. Habitagdo e sadde. Revista USP. 30(86), p. 51-66, 2016.

51 UHR, Julia Gallego Ziero; SCHMECHEL, Mariana; UHR, Daniel de Abreu Pereira. Relagdo entre saneamento
basico no Brasil e satide da populacdo sob a ética das internacdes hospitalares por doencas de veiculagdo hidrica.
RACEF - Revista de Administracio, Contabilidade e Economia da Fundace. v. 7, n. 2, p. 01-16, 2016.

52 SILVA, Valéria Andrade; ESPERIDIAO, Fernanda. Saneamento basico e seus impactos na mortalidade
infantil e no desenvolvimento econdmico da regido Nordeste. Scientia Plena, v. 13, n. 10, 2017.

53 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Atlas de Saneamento —
Abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. Rio de Janeiro: IBGE, 3* Edicdo, 2021.

3 ALMEIDA, Lorena Sampaio; COTA, Ana Lidia Soares; RODRIGUES, Diego Freitas. Saneamento,
Arboviroses e Determinantes Ambientais: impactos na saide urbana. Ciéncia & Satide Coletiva, v. 25, p. 3857-
3868, 2020..

35 QUEIROZ, Josiane Teresinha Matos de; SILVA, Priscila Neves; HELLER, Léo. Novos pressupostos para o
saneamento no controle de arboviroses no Brasil. Cadernos de Satide Publica, v. 36, p. €00223719, 2020..

% CYSNE, Rubens Penha. Arboviroses (dengue, zika e chicungunya) e saneamento bésico. CYSNE, R. P.
Arboviroses (dengue, zika e chicungunya) e saneamento béasico. Revista Conjuntura Econémica, 2019.

57 SOUSA, Milka Brasil Costa, CARNIELLO, Monica Franchi, RODRIGUES, Marilsa de S4. Indices das
arboviroses na regido Norte do Brasil no ano de2019 a perspectiva do desenvolvimento sustentavel. Informe
GEPEC, [S. 1.], v. 25, n. 1, p. 100-122, 2021.
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(Ferreira et al., 20168, Leoneti, Prado e Oliveira, 2011°°, Andreazzi, Barcellos e Hacon,

2007%9).

Os efeitos sobre satide publica se revelam na incidéncia das Doencas Relacionadas ao
Saneamento Ambiental Inadequado - DRSAI, nos custos sociais decorrentes do tratamento das
pessoas infectadas, bem como nos prejuizos decorrentes do afastamento das atividades

escolares e do trabalho®'.

O Atlas do Saneamento®? (IBGE, 2021) apresenta um capitulo sobre a correlacio de saneamento
e saude publica, no qual sdo avaliadas as DRSAI. No periodo de 2008 a 2019, foram registrados
134.981 6bitos em decorréncia das DRSAIL Ha diferencas regionais desses dados, e a maior
ocorréncia € no Nordeste, que, ndo por acaso, ¢ a regido que apresentou os maiores déficits de
agua e esgoto no periodo. A correlagdo do saneamento e satde publica fica também evidente
pelo nimero alarmante de internagdes no Sistema Unico de Satide — SUS por DSAIR de
4.877.618 no periodo de 2008 a 2019. E a fragilidade social da populagdo acometida com essas
doencas € sinalizada pelos deslocamentos identificados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE (2021)% em funcio da auséncia de servicos de satide e leitos para internacio

em seus municipios.

Do ponto de vista ambiental, o saneamento melhor qualifica o solo urbano, promovendo a

valorizagdo imobiliria, viabilizando a realizag¢ao de atividades econdmicas em determinadas

areas, como é o caso do turismo®*.

FERREIRA, Patricia da Silva Figueiredo; MOTTA, Patricia Constantino; SOUZA, Tayane Crispim de;
SILVA, Thiago Paulo de; OLIVEIRA, Juliana Ferreira de; SANTOS, Ana Silvia Pereira. et al. Avaliacdo
preliminar dos efeitos da ineficiéncia dos servicos de saneamento na satde publica brasileira. Revista
internacional de ciéncias, v. 6, n. 2, p. 214-229, 2016..

3 LEONETI, Alexandre Bevilacqua; PRADO, Eliana Ledo do; OLIVEIRA, Sonia Valle Walter Borges de.
Saneamento bésico no Brasil: consideracdes sobre investimentos e sustentabilidade para o século XXI. Revista
de administracao publica, v. 45, p. 331-348, 2011.

60 ANDREAZZI, Marco Antonio Ratzsch; BARCELLOS, Christovam; HACON, Sandra. Velhos indicadores
para novos problemas: a relacdo entre saneamento e satide. Revista Panamericana de Salud Publica, v. 22, n.
3, p. 211-217, 2007. Disponivel em: https://www.scielosp.org/pdf/rpsp/v22n3/a08v22n3.pdf. Acesso em: 30 de
dezembro de 2023.

6 FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, Beneficios econdmicos e sociais da expansio
do saneamento no Brasil, Instituto Trata Brasil, novembro de 2022, p. 39 e 40.

62 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Atlas de Saneamento —
Abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Rio de Janeiro: IBGE, 3* Edi¢do, 2021.

3 Ibid.

% FREITAS e MAGNABOSCO (2022), op. cit., p. 40.
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Majone (1993)% apresenta o conceito de “merit goods”, que descreve como aqueles bens que
o governo compele os individuos a consumirem. A justificativa da intervencao governamental
paternalista nesses casos pressupde que o governo sabe melhor do que os préprios individuos o
que € melhor para a coletividade. Cita como exemplos a educagdo fundamental, moradia de
baixa renda, uso de equipamento de seguranca pelos trabalhadores e a obrigatoriedade do uso
de cinto de seguranca por motoristas e passageiros. O autor conclui reconhecendo que as
decisdes sobre os niveis de intervengdes distributivas ou via “merit goods” dependera do estagio
de desenvolvimento e das tradi¢des politicas e legais de cada pais. E que mesmo dentro de um
mesmo pais, essas decisdes vao depender da diversidade cultural, da cultura de participagao

social, dos riscos tecnoldgicos e de questdes de qualidade de vida.

Na esteira desse raciocinio, propde-se a qualificagdo dos servigos de esgotamento sanitario na
categoria de “merit goods”. De modo geral, a populacdo tem dificuldade de valorizar esses
servicos e, portanto, costuma ndo estar disposta a pagar por eles. Isso acontece porque o
beneficio individual ndo é percebido. O objetivo do tratamento do esgoto € dispor os efluentes
em condi¢des de serem absorvidos pelos corpos hidricos, na medida da sua capacidade de
concluir seu tratamento naturalmente. Isso seria de interesse da coletividade, uma vez que todos
se beneficiam da preservacdo dos corpos hidricos. Assim, para que se viabilizem os
investimentos e a propria operacdo dos sistemas de esgotamento sanitario, o Estado incentiva
ou impde ao cidaddo a ligagao de seus domicilios aos sistemas de esgotamento sanitario. Ainda
assim, 0 acesso aos servicos de esgotamento sanitario no Brasil é bastante deficitario, 60,7% da
populacdo brasileira sdo atendidos por servigos de coleta de esgoto em rede e apenas 52,2% do

esgoto gerado em 2021 foi tratado (SNIS, 2022)%6.

Vale dizer que o mesmo enquadramento pode ser feito em relac@o aos residuos sélidos urbanos.
A populacdo percebe valor na coleta, por afastar o lixo de seus domicilios e vizinhanga, mas
ndo se preocupa e, tampouco, estd disposta a pagar pelo seu tratamento ou disposicdo final.
Resultado disso é que, no Brasil, embora os indices de coleta estejam em torno de 90%, a
destinacdo ambientalmente correta € de apenas 73,7%, tendo sido identificados 1.572 lixdes e

598 aterros controlados, conforme dados do SNIS (2022)%”.

% MAJONE, Giandomenico. The European Community between social policy and social regulation. Journal of
Common Market Studies, v. 31, n. 2, 153-170, junho de 1993.

% BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) - Série
Historica. Brasilia, 2022.

7 1d.
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Por fim, ha um conceito econdmico bastante difundido no setor de saneamento que merece ser
descrito, o subsidio cruzado. Trata-se de um subsidio ao consumo embutido na estrutura
tarifaria, como definem Cruz e Ramos®® (2016). H4 duas formas mais usuais de sua aplicacdo
no setor de saneamento. A primeira se da quando usudrios sob custos distintos pagam valores
similares pelos servicos, como por exemplo, usudrios da mesma categoria tarifaria em
municipios diversos e que representam custos diferentes, de investimentos e operagdo, pagam
a mesma tarifa. A segunda, se aplica quando uma modalidade de servigos, geralmente o
abastecimento de &agua, subsidia os investimentos e operacdo de outra, comumente,
esgotamento sanitario. Mas € o subsidio cruzado entre usudrios que interessa a este estudo, uma
vez que constitui um instrumento de distribuicao dos beneficios da economia de escala entre a
populacdo de um grupo de municipios, possibilitando assim o acesso daqueles que isoladamente

seriam excluidos.

O subsidio cruzado sempre favorece alguém em detrimento de outrem. Dentro de um mesmo
municipio, a populag@o de baixa renda pode ser subsidiada pela populacdo de mais alta renda
ou por outra categoria tarifaria, como por exemplo, o comércio e a industria. Ainda assim, na
grande maioria dos municipios brasileiros, essa formula ndo serd suficiente para promover o
acesso universal aos servicos de saneamento. Parte-se entdo para uma solucdo intermunicipal,
em que a populacdo, ou melhor, as categorias tarifarias de maior renda (maior consumo) de um
ou mais municipios subsidiardo a populacdo daqueles municipios que ndo conseguem viabilizar
0 acesso universal dentro de suas fronteiras. Ha ainda a possibilidade de o subsidio vir
diretamente por meio de aportes de recursos publicos para investimentos ou para pagamento de
parcela da tarifa, ou via contraprestacdo em concessdes patrocinadas, opcdes limitadas pelas

restri¢des fiscais a que estdo submetidos os entes federativos no Brasil.

% CRUZ, Karlos Arcanjo da; RAMOS, Francisco de Sousa. Evidéncias de subsidio cruzado no setor de
saneamento bésico nacional e suas consequéncias. Nova Economia, v. 26, p. 623-651, 2016, p.624.
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2.2. Politicas publicas de saneamento e suas consequéncias na estrutura da oferta e na

universalizacao

Ao longo da historia, os entes federados brasileiros optaram por diferentes configuragdes para

prover servigos de saneamento a sua populacao.

O desenvolvimento do saneamento brasileiro, em grande medida, acompanha as formas de
ocupacdo do solo e o processo de urbanizacio. Segundo Marques (2015)%, a implantacio da
infraestrutura urbana, incluindo os servicos de dgua e esgoto, teve seu inicio na segunda metade
do século XIX, por meio de concessdes a empresas privadas estrangeiras. O acesso a esses
servigos era restrito e concentrado nas cidades mais importantes € na populagdo mais rica. Foi
s6 na década de 1960 que se iniciaram politicas nacionais de maior alcance’’. No entanto,
naquele momento, a populacdo urbana ja era de 31,3 milhdes, a infraestrutura ja constituida das

cidades era precaria e nao havia institui¢des estatais preparadas para lidar com esse problema.

Os temas de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario estdo presentes no Plano de Ac¢ao
Econdmica do Governo -PAEG de 1964 - 66, no Plano Decenal de 1966 e no Plano Estratégico
de Desenvolvimento — PED de 1968-70, Melo (1989)”!. O Banco Nacional de Habitagio — BNH
foi criado em 1964, o Fundo para Financiamento de Saneamento- Fisane e o Sistema Financeiro
de Saneamento -SFS, em 1967 e, em 1971, formulado o Programa Nacional de Saneamento -

Planasa’. Com isso, sob a induc@o do governo federal, foram criadas as companhias estaduais

8 MARQUES, Eduardo. Condi¢des habitacionais € urbanas no Brasil. Trajetérias das Desigualdades: como o
Brasil mudou nos dltimos, v. 50, 2015, p. 224.

70 Conforme o Ministro Gilmar Mendes. “ainda que historicamente se atribua a titularidade dos servigos de
saneamento basico aos municipios, o saneamento basico foi tratado como uma questdo nacional ainda no inicio
do século passado, tendéncia essa que foi enfatizada na década de 1970, com a edi¢do do chamado Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA).”, Brasil (2022c).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF - Distrito Federal Acao Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno Publicacdo DJe-240
DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 284.

"' MELO, Marcus André Barreto Campelo de. O padrio brasileiro de intervengio publica no saneamento basico.
Revista de Administraciao Publica, 23(1), p. 84 a 102, 1989, p.85.

2.0 Planasa previa a ampliacio do acesso ao sistema de dgua tratada para 90% da popula¢do urbana e do sistema
de esgotamento sanitério, incluindo coleta e tratamento para 65%, conforme relata Ana Cristina Augusto de
Sousa (2011) . No periodo de 1970 a 1991, o Planasa conseguiu ampliar de 32,8% para 70,7% o nimero de
domicilios ligados a rede geral de abastecimento de dgua e de 26,4% para 52,4% o nimero de domicilios com
esgoto ligado a rede geral ou fossa séptica, sendo dados dos censos demograficos do IBGE (1970 e 1991).
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de saneamento - Cesbs, a partir do diagndstico de que a grande maioria dos municipios
brasileiros ndo apresentava viabilidade econdmico-financeira e tampouco reunia competéncias
técnicas e institucionais para a construcdo da infraestrutura e prestagdo dos servigos de

saneamento para toda sua populagdo. Ja a gestdo de RSU permaneceu como servigo municipal.

A opcdo pela regionalizacdo dos servigos de saneamento em torno das Cesbs foi a solucdo
encontrada pelo governo federal para ampliar o acesso aos servicos de saneamento, de modo a
atender a todos os municipios do estado por meio de subsidio cruzado, com localidades mais
rentaveis viabilizando investimentos e operacdo dos sistemas naquelas deficitarias, conforme
relata Frederico Turolla (2002)73. Outro aspecto a ser destacado é que as Cesbs delegavam ao
BNH, mediante protocolo de adesao ao Planasa, a formulacdo geral de sua politica de
saneamento, Melo’* (1989). Essa centralizacdo do planejamento do setor na esfera federal foi
uma importante caracteristica do movimento de regionaliza¢do conduzido naquele momento

histoérico.

A delegagao dos servicos de saneamento dos municipios para as companhias estaduais foi
incentivada pelo aporte de recursos federais para que estas ultimas realizassem investimentos.
Conforme relata o Ministro Nunes Marques, “a exclusdo dos Municipios das decisdes sobre
aguas e esgotos foi tamanha que muitos deles nem sequer se davam ao trabalho de editar algum
ato concedendo o servico a companhia estadual, que assumia de facto o servico”, Brasil
(2022¢)”. O ministro considera que essas condi¢des associadas a inexisténcia de definicdo
constitucional expressa sobre a titularidade tornavam possivel o entendimento de que a

titularidade seria do ente estadual, especialmente nas RMs.

O resultado desse programa foi uma importante ampliacdo dos indices de atendimento,
especialmente de abastecimento de agua, ainda que tenha sido insuficiente para sua

universalizacdo, conforme ja apresentado. Todavia, uma importante consequéncia dessa

SOUSA, Ana Cristina Augusto de. Politica de saneamento no Brasil: atores, instituicdes e interesses. Tese
(Doutorado em Ciéncias/Satde Publica) — Escola Nacional de Saude Publica, Fundacdo Oswaldo Cruz, Rio de
Janeiro, 2011.

73 TUROLLA, Frederico A. Politica de saneamento bésico: avangos recentes e opgdes futuras de politicas
publicas. Texto para Discussao n° 922, I[PEA, Brasilia, 2002.

"MELO, Marcus André Barreto Campelo de. O padrio brasileiro de intervengio publica no saneamento basico.
Revista de Administracao Publica, 23(1), p. 84 a 102, 1989, p.88.

7> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 75
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politica foi a mudanca da estrutura da oferta, com a configura¢do da predominancia da atuagao
das Cesbs na prestacido dos servicos publicos de saneamento no Brasil. Ainda assim muitos
municipios, inclusive capitais estaduais, optaram pela prestacdo direta dos servigos de

saneamento, Melo (1989)7°.

No periodo de 1960 a 1980, a populacao urbana brasileira mais que dobrou, passando a um total
de 80 milhdes de pessoas. O texto constitucional entdo vigente, Constituicdo Federal de 1967
(Brasil, 1967)"7, previa a possibilidade de que a Unido estabelecesse regides metropolitanas
para a realizacdo de servicos comuns, conforme art. 164 da Emenda Constitucional 1 de 1969,
Brasil (1969)"8. Nos anos de 1970, comecaram a surgir grandes aglomeracdes urbanas em torno
dos municipios de Sdo Paulo e do Rio de janeiro, seguidas de outras menores em torno de
Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife e Salvador. Entre 1973 e 1974,
essas aglomeracdes foram institucionalizadas na forma de RMs, como relatam Moura e

Gorsdorf (2011)7.

Em seu voto, nos autos do processo da ADI n° 1.842, o ministro Nelson Jobim apresenta um
panorama historico das RMs brasileiras, Brasil (2013)%. Sustenta que o reconhecimento
definitivo das RMs se deu na Constituicdo Federal de 1967, que estabeleceu que a Unido
poderia criar, por meio de lei complementar, regides metropolitanas para a realizacdo de
servicos comuns. A partir dai foram criadas as bases legais para a criacao das primeiras RMs
brasileiras, conforme ja mencionado. No entanto, o ministro considera que a solucao executdria
foi ineficaz, especialmente por ndo definir quem seria o titular da competéncia para prestar os
servicos de interesse comum. Funcdo essa que, na pratica, foi assumida pelos estados, muitas
vezes mediante a delegacao informal dos municipios. E o modelo predominante de prestacao

dos servigos de saneamento nas Cesbs acabou se consolidando.

"Melo, Marcus André Barreto Campelo de. O padrio brasileiro de intervengio piblica no saneamento basico.
Revista De Administracao Piblica, 23(1) ,1989, p.89.

77 BRASIL. [Constitui¢do (1967)]. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1967. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1967.

78 BRASIL. [Constitui¢do (1967)]. Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro 1969. Edita o novo texto da
Constituicdo Federal de 1967. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, v. 7, p. 3, 1969.

7 MOURA, Rosa; GORSDORF, Leandro Franklin, Questio Metropolitana, Panorama do Saneamento Bésico no
Brasil, Cadernos tematicos para o panorama do saneamento basico no Brasil, Volume n.° 7, Ministério das
Cidades, Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, p. 133 a 177, 2011, p.134.

80 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢io Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
63-73.
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Os resultados do Planasa foram expressivos neste periodo. A meta de expansdao do acesso ao
abastecimento de dgua que era de 80% foi atingida. Conforme Melo (1989), segundo dados
censitarios, o acesso ao abastecimento de dgua foi de 54% em 1974 para 87% em 1985. Ja o
esgoto foi de 22% a 43% em 1984. Entretanto, a ampliacdo do acesso continuou seletiva e
desigual entre grupos sociais. A priorizacdo da viabilidade econdmica resultou na concentragcdo
dos investimentos em localidades com maior capacidade de pagamento, aprofundando

desigualdades sociais e regionais.

A partir dos anos 1980, o modelo entdo vigente de financiamento a habitacdo e ao saneamento
entrou em crise e chegou ao fim com a extingdo do BNH, em 1986. Ainda que as atividades do
extinto BNH tenham sido assumidas pela Caixa Econdmica Federal, os investimentos em
saneamento cairam bruscamente®!. O declinio do Planasa, a partir de 1986, e sua extincdo, em
1992, deram inicio a uma crise institucional no saneamento. Alguns autores se referem ao
periodo de 1986 a 2007, quando € editado o marco legal do saneamento, como ‘“‘vazio
institucional do setor de saneamento”, como é o caso de Aversa e Oliveira (2021)%? .

Acontece que neste mesmo periodo, foi promulgada a Constituicao Federal de 1988 — CF/88,
que, dentre outras medidas, elevou a estatura dos municipios a ente federativo e ampliou sua
autonomia. Ademais, trouxe a possibilidade de que os estados instituissem, por meio de lei
complementar, RMs, aglomerados urbanos e microrregidoes, observado o critério de
agrupamento de municipios limitrofes com fung¢des publicas de interesse comum. No entanto,
o problema da defini¢cdo da titularidade dos servicos de interesse comum nao foi resolvido.

Segundo o Ministro Nelson Jobim,

Em termos histéricos, a confusdo da legislacdo brasileira em matéria de
REGIAO METROPOLITANA, especialmente, quanto ao problema do poder
executivo e administrativo dessas regides e a titularidade da prestacdo de
servicos de natureza comum, acabou por gerar um quadro altamente complexo

81 De 1971 a 1981, o volume investido pelo Planasa variou de cerca de 0,05% a 0,55% do PIB em uma curva
ascendente no periodo, conforme Melo (1989, p.96). Melo, Marcus André Barreto Campelo de. O padrao brasileiro
de intervencao publica no saneamento bésico. Revista De Administracao Publica, 23(1) ,1989, p.96.

Jaem 1995, o gasto federal com saneamento chegou a 0,03% do PIB, que se repetiu em 2003, valor mais baixo da
série historica desde o Planasa até o ano de 2006, conforme Sousa e Costa (2008).

SOUSA, Ana Cristina Augusto de; COSTA, Nilson do Rosério. A crise do setor de saneamento basico no Brasil:
uma revisdo bibliografica. BIB-Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 66,
2008, p. 8.

8 AVERSA, Marcelo; OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Governanca metropolitana e politica de saneamento:
trajetdrias dependentes na Grande Sdo Paulo. Cadernos Metrépole, v. 23, n. 52, p. 1085-1108, 2021, p.1087.
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e diversificado em relacdo, principalmente, ao problema do SANEAMENTO
BASICO. Brasil (2013, p.72)%

Conforme relatam Sousa e Costa (2008)%*, o debate sobre a criacio de um novo modelo
institucional para o setor culminou na elabora¢@o do Projeto de Lei n° 199/1993, que buscava
instituir a Politica Nacional de Saneamento. Embora aprovado no legislativo, tal projeto de lei
foi integralmente vetado em 1995 pelo entdo Presidente da Republica, que optou por adotar o
Programa de Moderniza¢ao do Setor de Saneamento — PMSS, elaborado no governo anterior.
O objetivo do PMSS era o de universalizar o acesso aos servicos de saneamento até 2010, por
meio de concessdes privadas e instituicdo de um marco regulatorio setorial. No entanto, a
mobilizacdo de atores que ja atuavam no setor obstruiu projetos de lei formulados dentro do
programa e nao se construiu uma proposta conciliatéria entre os diversos grupos de interesse.
Enquanto isso, os recursos federais aplicados no setor eram represados. Assim, o PMSS ndo
atingiu suas metas originais, mas deixou como um de seus legados a criacdo do Sistema

Nacional de Informacdes sobre o Saneamento -SNIS.

Neste periodo, o Brasil vivenciou mudancas relevantes nos modelos de Estado e de
administracio publica. O Estado que vinha de uma trajetoria de intervenc¢ao direta na economia
na qualidade de agente econdmico, em particular no que interessa a discussao desse estudo, em
servicos publicos, foi migrando para um modelo de maior liberalizacdo. Essa liberalizacdo se
deu por meio da delegacao de servigos publicos a empresas privadas, modulada pela regulacao
estatal. Integram esse processo a publicacdo da Lei de Concessdes em 1995% e a criacdo das
agéncias reguladoras setoriais nacionais e subnacionais®®. No entanto, ao contrario do que
aconteceu com outros servigcos publicos, como por exemplo, os de energia e telecomunicacoes,
a ampliagdo da participagdo privada no setor de saneamento foi muito timida e ocorreu

isoladamente em poucos municipios®’.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢iio Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdio: Min. Gilmar Mendes Julgamento: 06/03/2013 Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno Publicag¢do DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.72.

84SOUSA, Ana Cristina Augusto de; COSTA, Nilson do Rosério. A crise do setor de saneamento bésico no
Brasil: uma revisdo bibliografica. BIB-Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais,
n. 66, p. 5-23, 2008, p.10.

85 BRASIL. Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metropole, altera a Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jan. 2015.

8 GUERRA, Sérgio. Agéncias Reguladoras. 2. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2021.

87 Até 2013, apenas 217 municipios haviam concedido pelo menos um dos servigos de saneamento a prestadores
privados, segundo dados da Associa¢do Brasileira e do Sindicato das Concessionérias de Saneamento — Abcon e
Sinduscon (2023).
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Dentre os varios fatores que, naquele momento, desestimularam o aumento da participagcdo
privada no setor, destacam-se sua complexa coordenacdo, a pulverizagdo dos servigos em
concessdes municipais, incertezas juridicas e politicas, a dependéncia da trajetéria de prestagao

estatal dominada pelas Cesbs e a incipiente regulagio setorial®®,

Houve nova tentativa de se normatizar o relacionamento entre Unido, estados, Distrito Federal
e municipios em matéria de servigos publicos de saneamento e de se estabelecerem diretrizes
para o exercicio da titularidade por meio do Projeto de Lei n° 266/1996, que também nao

vingou, tendo sido arquivado em 2003.

A CF/88 atribuiu competéncias relativas ao tema do saneamento aos entes dos trés niveis
federativos. O tratamento constitucional dado a esta matéria também resultou em ambiguidade
no que tange a definicao da titularidade. Isso porque admite duas interpretacdes contraditorias:
que o saneamento se inclui nos servigos de interesse local, e, consequentemente, sua titularidade

seria municipal®

, mas a0 mesmo tempo, que se trata de servigo de interesse comum, cabendo
aos estados instituirem estruturas regionais que integrem as fungdes de organizacdo,
planejamento e execucdo desses servicos. Em consequéncia, ocorreram disputas judiciais entre
municipios e estados acerca da titularidade que foram debatidas ao longo de quase 15 anos no
Supremo Tribunal Federal - STF, por meio da ADI n® 1842 — RJ e da ADI n° 2077- BA, como
serd apresentado em se¢do especifica. Essa inseguranca juridica foi um dos principais fatores
que desestimularam o investimento em saneamento ao longo das décadas de 1990 e de 2000. A
decisdo do STF referente ao julgamento da ADI- 1842 — RJ criou as bases para a publicagcdo do

Estatuto da Metrépole, Lei n°® 13.089/2015, mas que também nao solucionou de forma definitiva

a discussao da titularidade dos servigos de saneamento.

ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS CONCESSIONARIAS PRIVADAS DE SERVICOS PUBLICOS DE
AGUA E ESGOTO/SINDICATO NACIONAL DAS CONCESSIONARIAS PRIVADAS DE SERVICOS
PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO (ABCON/SINDICON). Panorama da participacéo privada no
Saneamento 2023 — A década do Saneamento, 2023.

8 A publicagdo da Lei de Saneamento s6 se deu em 2007, Lei n® 11.445/2007.

8 Segundo levantamento de jurisprudéncia apresentado por Vieira (2024), “O STF atribui a titularidade dos
servigos de saneamento bésico aos municipios por entender que o saneamento, em principio, se caracteriza pelo
interesse local.” Ainda que essa interpretacdo ndo decorra expressamente da leitura da CF/88.

VIEIRA, Luciana Mer¢on. Regionalizacio do saneamento basico: as microrregies e suas autarquias.
Disserta¢do de mestrado da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacdo Getiilio Vargas, 185 p., Sdo Paulo/SP,
2024, p. 36.
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As restricdes fiscais relativas ao controle inflacionario implementado a partir do Plano Real,
em 1994, também tiveram forte impacto na reducao de recursos federais efetivamente liberados

para o setor de saneamento”’, o que se prolongou ao longo das décadas de 2000 e 2010.

Em 2001, o Projeto de Lei n® 4.147/2001, que propunha transferir a titularidade dos servicos de
saneamento aos estados nas regides metropolitanas, tramitou em regime de urgéncia pelo
governo federal. A oposi¢ao promovida pelas entidades representativas do setor com interesses

municipalistas impediu sua aprovacio, Sousa e Costa (2008)°".

Segundo Aragdo (2021)°2, os projetos de lei arquivados sobre saneamento basico, como o PL
n°® 266/1996 e o PL n.° 4.147/2001, buscavam retirar a titularidade dos municipios. Este autor
destaca também a atuacdo do movimento municipalista brasileiro no Congresso Nacional em

prol de tais arquivamentos.

A revisio bibliografica realizada por Sousa e Costa (2008)” se encerra, relatando os principais
avangos institucionais que beneficiaram o setor de saneamento no periodo de 2003 a 2008. Em
2003, foi criado o Ministério das Cidades e a Secretaria Nacional de Saneamento, que
concentravam a atribuicdo de coordenar as politicas de saneamento no nivel federal. J4 em
2005, foi publicada a Lei dos Consorcios, viabilizando a gestdo associada dos servigos de
21.1: 94 . . ~ .. ..
saneamento entre entes publicos”". Tal lei regularizou uma relacdo que ja existia de fato entre
municipios e Cesbs e impulsionou ainda mais a colaboracdo entre municipios e estados no

ambito do saneamento, uma vez que o instrumento do contrato de programa resultava em maior

% SOUSA, Ana Cristina Augusto de; COSTA, Nilson do Rosério. A crise do setor de saneamento basico no
Brasil: uma revisdo bibliografica. BIB-Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais,
n. 66, p. 5-23, 2008, p.10.

N Ibid., p.17.

92 ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento basico nas regiées metropolitanas - uma nova
perspectiva pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n° 13.089/2015. 35 f.
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021, p.13.

9 SOUSA e COSTA, op. cit..

% “Por meio da referida Lei, ensejou-se a celebragdo de convénios de cooperagdo técnica, para a gestdo
associada dos servigos de saneamento basico, entre Estados e Municipios, o que ocasionava celebragdo do
contrato de programa para que o prestador de servicos, a companhia estadual de saneamento basico, exerca as
suas atividades no &mbito do Municipio, ou do conjunto de Municipios, consorciado. Referida forma de
contratacdo tem substituido o antigo modelo de outorga de servicos publicos de saneamento basico, o qual se
dava por meio de contrato de concessdo de servicos publicos, celebrado entre os Municipios titulares dos
servigos e o prestador dos mesmos.”

SOUSA, Ana Cristina Augusto de; COSTA, Nilson do Rosério. A crise do setor de saneamento basico no Brasil:
uma revisdo bibliografica. BIB-Revista Brasileira de Informacao Bibliografica em Ciéncias Sociais, n. 66, p.
5-23, 2008, p.15.
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seguranca juridica as Cesbs, Aragdo (2021)%. Neste mesmo periodo, foi retomado o didlogo do
governo federal com as entidades atuantes no setor, o que permitiu a publicacdo do Marco Legal
do Saneamento, Lei n°® 11.445 de 2007. Essa norma nao interferiu na discussdo de titularidade,

mas trouxe importantes avangos no campo regulatério para o setor.

Com o acirramento das restricdes fiscais e com a necessidade de cumprimento das metas de
universalizacdo do saneamento, mais recentemente, a partir de 2016, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social — BNDES passou a ofertar aos estados e municipios
servicos de estruturacdo de projetos para ampliacdo da participacdo privada na prestacao
regionalizada dos servicos de saneamento. Esses projetos tinham como premissas a
universalizaciao do acesso aos servicos de saneamento, a prestacao regionalizada, a modicidade
tarifaria e a regulacdo contratual. Até setembro de 2024, os projetos estruturados pelo BNDES

resultaram em treze leildes que culminaram em nove concessOes regionalizadas, BNDES

(2024)%°.

Todos esses movimentos foram configurando a estrutura do saneamento no pais. Atualmente,
apesar do vasto nimero de prestadores ativos e do aumento da complexidade das relagdes entre
municipios (administragdo direta e indireta), estados, companhias estaduais e concessionérias
privadas, a oferta segue marcadamente concentrada nas Cesbs. Vale também ressaltar que,
desde sua criagdo até o momento atual, as Cesbs foram se diferenciando em termos de
governanga corporativa, estratégia comercial e financeira, desenvolvimento institucional e
capacitacdo técnica e financeira. Com isso, ndo cabe mais tratd-las como um conjunto
homogéneo, ainda assim, para fins de caracterizacdo do setor neste estudo, elas serdo aqui

agrupadas em um tnico conceito.

Segundo dados do SNIS, em 2022, havia 1.478 prestadores de servigos de 4gua no pais, sendo
1.424 locais, 28 regionais e 26 microrregionais. Desse total, 55,2% sdao da administrac¢do publica
direta municipal, 32,3% sdo autarquias municipais, 9% sao empresas privadas, 2% sao
sociedades de economia mista, predominantemente estaduais, 0,3% sao empresas publicas e

1,2% organizacdes sociais. Apesar do grande nimero de prestadores publicos municipais, em

% ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento bsico nas regides metropolitanas - uma nova perspectiva
pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n® 13.089/2015. 35 f. Instituto Brasileiro
de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021, p. 21.

% BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL — BNDES. Hub de projetos,
Rio de Janeiro, 2024.
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termos de participacdo no mercado, medida pelo nimero de municipios e pela populacdo

atendida, a atuacdo preponderante ¢ das companhias estaduais.

Especificamente, com relacio aos servicos de abastecimento de 4gua’’, as companhias
estaduais respondiam pelo atendimento de 56,6 % da populacdo brasileira, os municipios direta
ou indiretamente, por cerca de 23% e as empresas privadas, por cerca de 24,2%8. Portanto, no
setor de saneamento brasileiro, hi uma predominincia expressiva da prestacio estatal®.

Cabe ressaltar o movimento de expansdo da prestagdo dos servicos de saneamento por
operadores privados, ocorrido nos dltimos anos. Dados da Associacao Brasileira e do Sindicato

)19 mostram um crescimento de

das Concessionarias de Saneamento — Abcon e Sindcon (2023
292% em dez anos, partindo de 217 municipios atendidos por empresas privadas em 2013 para

850 no inicio de 2023.

Como demonstrado, a estrutura do setor de saneamento dos ultimos cinquenta anos, nas
modalidades de agua e esgoto, é majoritariamente de prestacdo regionalizada no nivel estadual,
por meio das Cesbs. Esse modelo permite que a prestacdo seja implementada com ganhos de
escala e a aplicacdo do subsidio cruzado entre municipios. Mesmo assim, esse modelo de
regionaliza¢do ndo se mostrou suficiente para promover a universalizagdo, como mostram 0s
dados do setor. O diagnéstico dessa insuficiéncia ndo € o objetivo desse trabalho, mas as
questdes de incipiente desenvolvimento institucional das agéncias reguladoras subnacionais,
captura do setor por interesses corporativos e politicos, dificuldades na coordenagio federativa,
discussdes sobre titularidade, heterogeneidade nas capacidades técnicas e financeiras das Cesbs

sao elementos que compdem a complexidade do problema.

7 Dos 5.335 municipios que responderam as informagdes sobre a modalidade de dgua no SNIS, 99,6% possuem
sistemas publicos de abastecimento de dgua, enquanto 23 municipios ndo contam com sistemas publicos e sua
populacido € abastecida por solucdes alternativas individuais.

%8 Ha municipios que possuem mais de um operador. Foram consideradas as formas de prestagio de servigos
indiretas pelas empresas privadas (PPPs, subdelegacdes e locacdes de ativos). Considerando as informacdes
acima, a somatoria dos percentuais supera 100%.

Associagio Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos Piblicos de Agua e Esgoto/Sindicato Nacional
das Concessiondrias Privadas de Servicos Piblicos de Agua e Esgoto (ABCON/SINDICON). Panorama da
participacao privada no Saneamento 2023 — A década do Saneamento, 2023, p.81.

% Uma vez que os nimeros para esgotamento sanitério diferem pouco dos de 4gua em termos de estrutura da
oferta.

100 ABCON/SINDCON, op.cit., p.13.
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Segundo o Ministro Nelson Jobim (Brasil, 2013)!°": «... o SANEAMENTO BASICO é um dos
temas mais complexos do direito administrativo, especialmente pela diversidade de formas com

que ESTADOS e MUNICIPIOS, formal ou informalmente, dividiram competéncias.”

Ja os servigos de gestdo de RSU mantiveram-se em uma trajetoria de exercicio das funcdes
publicas pelo ente municipal. Os servicos de manejo de RSU no Brasil, historicamente, sdo
prestados por municipios isoladamente, ao contrario das modalidades de agua e esgoto, que,
desde a década de 1970, contaram com a participacdo ativa dos estados nas atividades
prestacionais. Até 2020, ndo houve uma politica publica nacional que resultasse no efetivo
envolvimento dos estados brasileiros na modalidade de RSU. Em termos de regionalizacdo, o
Brasil (2023g)!%? identificou a existéncia de 252 consércios intermunicipais para manejo de
RSU, envolvendo um total de 1.491 municipios, o que corresponde a 26,8% do total de
municipios brasileiros. A disposi¢@o final em aterro sanitario € o servico mais compartilhado

entre municipios consorciados.

Nao € por acaso que o aterro sanitario € o servico mais compartilhado entre municipios. Esse
resultado decorre das economias de escala nas solugdes de tratamento e disposi¢do final. Como
os indices de tratamento ainda sdo muito baixos no Brasil e ndo ha restricdo territorial, a

tecnologia que predomina ainda € a disposi¢cdo em aterros sanitarios.

Como a Lei n° 14.026/2020 incorporou a Lei n° 11.445/2007 dispositivos para incentivar a
atuacdo dos estados na regionalizacdo dos servigos de saneamento, espera-se que esse cenario

se altere, com a ampliacdo da gestdo compartilhada de RSU entre municipios e estados.

Ressalta-se também que a atuacdo de empresas privadas, mediante concessdes de longo prazo,
nos servicos de RSU ainda € muito pequena, o que nao significa que a prestacdo privada seja
inexpressiva. Conforme informacdes do Brasil (2023g)!*?, diferente do que ocorre nas

modalidades de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitirio, em que ja ha diversas

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
140.

102 BRASIL. Ministério das Cidades. Diagnéstico tematico servicos de 4gua e esgoto — Visdo geral — ano de
referéncia 2022. Brasilia, 2023 (g), p.33.

103 Jpid., p.30.
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concessoes plenas, para os servicos de manejo de residuos sélidos urbanos foram identificados

apenas um total de 85 municipios com concessdes parciais em 2022.

Dos servigos delegados a empresas privadas, o servico de disposi¢do em aterros sanitarios lidera
com 80%, seguido dos servicos de coleta com 65,9%, Brasil (2003g)!**. No entanto, como
aponta o Estudo Especial do BNDES n° 30, BNDES (2024b)'% esses dados nio refletem
claramente a realidade da participacdo privada na prestacdo dos servicos de RSU. E que grande
parte dos municipios que optaram pela prestacdo direta ou via 6rgaos da administragao indireta
terceirizaram uma parcela ou a totalidade dos servigos de RSU. Disso decorre que, neste setor,
predominam os contratos administrativos limitados a cinco anos de duracdo, o que limita o

acesso dos prestadores privados a financiamento de longo prazo.

2.3. Déficits de acesso a agua tratada e a coleta e ao tratamento de esgoto: Relacao com

desigualdades regionais e sociais

N3ao obstante todos os esforcos empreendidos para promover a universaliza¢io dos servigos de
saneamento, por meio de mudancas estruturais, desde a criacdo das Cesbs, na década de 1970,
passando pelo incentivo as concessdes municipais, na década de 1990 e, mais recentemente,
com o estimulo as concessoes regionais, o Brasil ainda apresenta expressivos déficits.

)19 ainda

Segundo dados do Sistema Nacional de Informag¢des sobre Saneamento (SNIS, 2023
ha mais de 32 milhdes de brasileiros sem acesso ao sistema de abastecimento de 4gua potavel,
o que corresponde a 15,8% da populacdo brasileira e 90 milhdes sem esgoto coletado e tratado,

o que corresponde a 44,5% da populacdo brasileira.

104 BRASIL. Ministério das Cidades. Diagnéstico tematico servicos de dgua e esgoto — Visdo geral — ano de
referéncia 2022. Brasilia, 2023 (g), p.30.

15 BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL — BNDES. Residuos sélidos
urbanos: parte 1: diagndstico do setor. Estudos especiais do BNDES; 30, Rio de Janeiro, 2024b, 11 p..

106 BRASIL. Ministério das Cidades. Diagnéstico temético servicos de 4gua e esgoto — Visdo geral — ano de
referéncia 2022. Brasilia, 2023 (g).
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Um montante expressivo de investimentos € necessario para universalizacdo e atingimento das
metas legais. Esse montante foi estimado pelo Plansab'?” em R$ 511 bilhdes, a precos de 2021,
0 que significaria investir R$ 46,5 bilhdes ao ano, de 2023 a 2033. Para se dimensionar o
tamanho desse desafio, basta considerar como parametro que, segundo o SNIS (Brasil, 2023
g)log, em 2022, foram investidos R$ 22,5 bilhdes em agua e esgoto, ou seja, cerca de 48% do

volume adequado para esse periodo.

E grande a heterogeneidade nos indices de acesso aos servicos de saneamento pelo Brasil,
refletindo sua desigualdade regional. Conforme dados do SNIS 2022 (Brasil, 2023g)!%, os
indices de acesso ao abastecimento de dgua variam de 64,2% na Regido Norte a 90,9% na
Regido Sudeste. Descendo mais um nivel, para a unidade federativa, os percentuais variam de
46,93% no Amapéa a 95,21% em Sao Paulo. Por sua vez, os indices de acesso a esgoto coletado
e tratado variam de 14,7% na Regido Norte a 80,9% na Regido Sudeste, e no nivel estadual de
5,4% no Amapa a 90,5% em Sao Paulo. Por esses indices, mesmo se desconsiderando o nivel
de qualidade dos servicos oferecidos, ja se percebe o quao desafiador € o alcance das metas de
universalizacdo no prazo legal, em termos de investimentos a serem realizados nas diferentes

unidades federativas brasileiras.

Varios estudos e artigos recentes buscam identificar a localizagdo desses déficits, sua
distribuicao regional e por faixas de renda, discutir seus determinantes, bem como conhecer o
perfil dos segmentos da populacdo desprovida dos servicos de saneamento. A revisao
bibliografica que se desenvolve a seguir busca exemplificar a citada producdo e demonstrar
como esses déficits se relacionam, se aprofundam e ao mesmo tempo sdo reforcados pelas

desigualdades regionais e sociais.

Em 2023, o Instituto Trata Brasil em parceria com o Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentidvel — Cebds publicaram um estudo sobre a privagao do saneamento

no Brasil (Freitas e Magnabosco, 2023)!''°, analisando o perfil da populacio desprovida desses

107 BRASIL, MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Saneamento Basico — Plansab, Modelo para
calculo da necessidade de investimentos, Caderno Tematico 1, Brasilia, 2023, p. 280.

108 BRASIL. Ministério das Cidades. Diagnéstico tematico servicos de dgua e esgoto — Visdo geral — ano de
referéncia 2022. Brasilia, 2023 (g).

109 /d

10 FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, A vida sem saneamento — Para quem falta e
onde mora essa populacao, Instituto Trata Brasil e Cebds, novembro de 2023.
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servicos. Foram analisadas informagdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

Continuada Anual (PNADCA) do IBGE, com dados de 2013 a 2022.

O estudo identificou que, em 2022, metade das residéncias brasileiras convivia com algum tipo
de privacdo do saneamento, seja por ndo estar ligada a rede de agua e/ou de esgoto, por ndo
receber dgua com regularidade diaria''!, por ndo possuir reservatério de d4gua ou por nio ter
banheiro préprio. No Nordeste, estdao 39,5% dessa populagdo, isto €, 40,3 milhdes de pessoas
em privacdo. O Sudeste tem a segunda maior populagdo em privagao, 21,6 milhdes. Mas em
termos percentuais, o Norte supera o Nordeste, com cerca 91% da sua populacdo em estado de
privacdo. Ja as regides Sul e Centro-Oeste contam com cerca de 50% de sua populacdo nesta

situacao.

Analisando-se especificamente o acesso as redes de esgoto, foram identificadas 69,7 milhdes
de pessoas em privacdo, sendo mais de 60% residentes nas regides Norte e Nordeste. Foram
também identificados 27,3 milhdes de brasileiros sem acesso a rede de distribui¢do de agua
tratada, sendo mais de 60% residentes nas regides Norte e Nordeste. J4 a incidéncia de
irregularidade no fornecimento de dgua tratada atingiu cerca de 23,9% da populacdo do pais,
sendo, 46% desses referentes as residéncias localizadas na regido Nordeste. Considerando, o
percentual da populacdo regional atingida, a maior incidéncia ocorreu na Regido Norte com

44,4 % da populagdo local.

As informacdes obtidas sobre privacdo de banheiro de uso exclusivo da residéncia indicam uma
forte relacio com renda, mais especificamente com pobreza, uma vez que 76,2% dessas

moradias apresentam rendimento mensal inferior a R$ 2.400,00.

Outra sinalizacdo no mesmo sentido € a localiza¢do das moradias em situacdo de privagdo de
saneamento. Em geral, as moradias que enfrentam alguma privacao estdo localizadas na area

rural ou na periferia e em aglomeracdes subnormais das grandes cidades. A populacdo que

3

reside nessas condicdes é pobre!!'?, sem instrucdo!!'® e apresenta maior indice de faltas ao

112 Da populagdo em privagio de acesso 4 rede de 4gua, 46,9% possui rendimento mensal domiciliar de até R$
2.400,00 e 31,9% entre R$ 2.400,00 e R$ 4.400,00. Sendo 29,8% abaixo da linha da pobreza. FREITAS,
Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, A vida sem saneamento — Para quem falta e onde mora
essa populacio, Instituto Trata Brasil e Cebds, novembro de 2023, p. 27 e 28.

113 Da populagdo em privagio de acesso 4 rede de dgua, 12% nio tem instrugdo ou tem menos de um ano de
estudo e 45,8% tem o estudo fundamental incompleto ou equivalente. (Freitas e Magnabosco, 2023, p. 27)
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trabalho ou a escola em decorréncia de doencgas respiratorias e gastrointestinais, além de

apresentar uma saude bucal precaria.

A falta de saneamento esta fortemente correlacionada ao conceito mais aberto de pobreza.

A pobreza, evidentemente, ndo pode ser definida de forma tnica e universal,
contudo, podemos afirmar que a pobreza refere-se a situagdes de caréncia em
que os individuos ndo conseguem manter um padrio minimo de vida
condizente com as referéncias socialmente estabelecidas em cada contexto
histérico. Barros, Henriques e Mendonga (2001, p.2) !4

Para propor mais um angulo de entendimento da situagao de escassez de recursos na sociedade
brasileira, esses autores avaliaram as condi¢Oes habitacionais das familias, inclusive o acesso
aos servicos de dgua e esgoto. Constataram que o baixo acesso aos servicos de esgoto é um

agravante da desigualdade social''>.

Se a distribuicdo do déficit de servicos de dgua e esgoto é grandemente desigual pelo pais, a
mesma disparidade acontece com o perfil de renda. Tomando-se como exemplo os estados que
apresentam os maiores e os menores déficits de dgua e esgoto, seus respectivos rendimentos
nominais mensais domiciliares per capita (IBGE, 2022)!® sao: Amapa: R$ 1.177 e Sdo Paulo:
R$ 2.148. Como no modelo adotado pelo Brasil, em funcdo de restricdes fiscais, os
investimentos sdo em grande parte financiados pela tarifa, a capacidade de pagamento dos
usudrios é um fator essencial para a solu¢do dos problemas de saneamento, com o qual o

planejamento e as politicas publicas precisam dialogar.

Guedes, Sugahara e Ferreira (2022)!!'7 apresentaram um quadro com a renda mensal média da
populacdo por unidade federativa - UF e a média por regido com e sem acesso ao saneamento,
no periodo de 2015 a 2019. Observa-se uma correlagcdo positiva da renda mensal da populagdo
e acesso aos servigos de saneamento. A regido Norte foi a que apresentou os maiores déficits

de agua e esgoto, respectivamente, 40,4% e 84,4%, associados a uma renda mensal média de

114 BARROS, Ricardo Paes de; HENRIQUES, Ricardo; MENDONCA, Rosane Silva Pinto de. A estabilidade
inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada -IPEA, 2001, p.2.
5 Ibid., p.11.

116 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Censo Demogrifico, Rio de
Janeiro, 2022.

17 GUEDES, Walef Pena; SUGAHARA, Cibele Roberta; FERREIRA, Denise Helena Lombardo.
SANEAMENTO E (IN) JUSTICA AMBIENTAL NAS UNIDADES FEDERATIVAS

BRASILEIRAS. Geoambiente On-line, n. 44, p. 15-38, 2022, p.24.
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R$ 608,02. Em contraposicdo, a regido Centro-Oeste foi a que apresentou o menor déficit de
acesso a agua, 10% e renda mensal média associada de R$ 845,80. Ja a UF que apresentou o
pior déficit de dgua foi o estado do Para, com 55%, associado a uma renda mensal média de R$
527,80. E a UF com menor déficit em 4gua foi o Distrito Federal, 1,04%, correspondente a uma
renda mensal média de R$ 1.194,00.

)18 a0 analisarem as desigualdades de acesso aos servicos de

Rodrigues, Tomés e Saiani (2019
saneamento nas mesorregides mineiras com base nos dados do SNIS referentes ao ano de 2010,
constataram diferencas expressivas entre elas. A mesorregido de menor PIB per capita e de
menor renda domiciliar per capita, Jequitinhonha, também apresentou os maiores déficits de
acesso aos servicos de saneamento no periodo estudado, ao passo que a mesorregiao de maior
PIB per capita e de maior renda domiciliar per capita, metropolitana de Belo Horizonte,
apresentou os menores déficits de acesso aos servigos de saneamento. A diferenca observada
entre as mesorregioes analisadas foi de 26,5% pontos percentuais no indice de abastecimento
de 4dgua e de 54,1% no indice de cobertura de esgotamento sanitirio. Os autores avaliaram
também os déficits de saneamento entre os quintis mais pobres e mais ricos das mesorregioes.
Constataram que, na média do estado de Minas Gerais, os déficits dos mais pobres sdo quase 0
dobro do dos mais ricos, sinalizando um desequilibrio do acesso em funcdo da renda familiar.

)'1°) a0 analisar as restricdes aos investimentos no saneamento

Toneto Junior e Saiani (2006
brasileiro, constataram que os maiores déficits se concentravam em localidades de menor
densidade populacional e menor capacidade de pagamento pelos servigos. Isso denota que,
apesar do predominio do modelo de gestdo estatal, conforme relatado na secdo 2.2, os

investimentos no setor foram guiados pela favorabilidade econdmico-financeira local.

Saiani, Toneto Jinior e Rodrigues (2023)'?° avaliaram os niveis de atendimento do
abastecimento de 4gua e coleta de esgoto no Brasil por faixas de PIB per capita municipal

(dados de 2019), tomando o PIB per capita como indicativo do desenvolvimento econdmico

18 RODRIGUES, Regiane Lopes; TOMAS, Welber; SAIANI, Carlos César Santejo. Desigualdades de acesso a
servicos de saneamento basico nas mesorregides mineiras e objetivos de desenvolvimento sustentavel.
Argumentos-Revista do Departamento de Ciéncias Sociais da Unimontes, v. 16, n. 2, p. 165-195, 2019.

19 TONETO JfJNIOR, Rudinei Toneto; SAIANI, Carlos César Santejo. Restri¢des a expansdo dos
investimentos no saneamento basico brasileiro. Revista Economica do Nordeste, v. 37, n. 4, p. 572-591, 2006..
120 SATANI, Carlos Cesar Santejo; Jf]NIOR, Rudinei Toneto; RODRIGUES, Regiane Lopes. DESAFIOS AO
CUMPRIMENTO DAS METAS DE UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO RATIFICADAS
PELO NOVO MARCO LEGAL DO SETOR. RACEF - Revista de Administracdo, Contabilidade e
Economia da Fundace, v. 14, n. 4, 2023, p.11.



52

municipal. Constataram que o atendimento de abastecimento de 4gua na primeira faixa de PIB
per capita, até R$ 10 mil, foi de aproximadamente 50%; ja na ultima, superior a R$ 50 mil, foi
de 95% (diferenca de 45 pontos percentuais entre os extremos). Ao analisar a coleta de esgoto,
constataram que na primeira faixa o acesso foi de 33%; e na tultima, 73% (diferenca de 40

pontos percentuais).

Esses autores avaliaram também a variacdo dos indices de acesso de acordo com o porte

0'2!. O acesso a abastecimento de 4dgua variou de,

populacional dos municipios no ano de 202
aproximadamente, 68%, na primeira faixa populacional, de até 10.000 habitantes, a,
aproximadamente, 96%, na ultima faixa, de mais de um milhdo habitantes. J4 na coleta de
esgoto, a discrepancia entre estes portes municipais extremos se mostrou menos acentuada,

variando de 60% na primeira faixa populacional a 70% na dltima faixa.

Saiani, Toneto Jinior e Rodrigues (2023)'?? examinaram ainda a distribuiciio dos déficits de
abastecimento de dgua e de coleta de esgoto no Brasil pelas faixas de rendimento per capita, a
partir de informagdes da Pesquisa Nacional por Amostra de Municipios do IBGE — PNAD e do
SNIS, referentes ao ano de 2019. Observaram que os domicilios sem atendimento estdo mais
concentrados nas faixas de menores rendas. Em 2019, aproximadamente 78% dos domicilios
sem acesso ao abastecimento de 4dgua e 77% daqueles sem coleta de esgoto apresentavam
rendimentos per capita de até um salario-minimo. Considerando-se todos os domicilios com

até dois salarios-minimos per capita, os percentuais aumentavam para quase 93%.

Marli dos Reis (2018) 23, ao estudar a relacdo de esquistossomose, pobreza e saneamento no
Estado de Sao Paulo, constatou, por meio de testes estatisticos, a existéncia de correlagao

significativa da faixa de rendimento domiciliar situada entre meio e dois salarios e condi¢des

121 Quanto ao porte, observaram que o percentual da populagdo atendida com rede de dgua tratada varia de 64 a
70% nas faixas de menos de 10.000 habitantes, de 10.000 a 20.000 e de 20.000 a 50.000, sobre para 77,4% na
faixa de 50.000 a 100.000 habitantes, sobe para cerca de 87,5% de 100.000 a 1 milhdo de habitantes e para cerca
de 96% nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes. Ja o acesso as redes de coleta de esgoto, podem ser
divididas em duas grandes faixas, de 51 a 60% nos municipios com populac¢d de até 100.000 habitantes e de 63 a
70% em municipios de mais de 100.000 habitantes.

SAIANI, Carlos Cesar Santejo; TONETO JfJNIOR, Rudinei; RODRIGUES, Regiane Lopes. DESAFIOS AO
CUMPRIMENTO DAS METAS DE UNIVERSALIZACAO DO SANEAMENTO BASICO RATIFICADAS
PELO NOVO MARCO LEGAL DO SETOR. RACEF - Revista de Administracdo, Contabilidade e
Economia da Fundace, v. 14, n. 4, 2023, p.12.

122 Ibid., p.14.

123 REIS, Marli dos. Esquistossomose, pobreza e saneamento. 2018. Mestrado Profissionalizante —
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2018.



53

inadequadas de infraestrutura urbana. Sendo que, quanto menor o rendimento, piores as
condi¢cdes de infraestrutura, incluida a auséncia de redes de agua e de esgoto. De forma
simétrica, observou relacdo positiva entre aumento do rendimento domiciliar e melhores
condicdes de infraestrutura, inclusive de saneamento. O estudo também associou a auséncia de
infraestrutura urbana adequada, incluindo acesso a dgua tratada e rede coletora de esgotos, com

a ocorréncia esquistossomose mansonica.

Nahas et al. (2019) '** investigaram a desigualdade e a discriminacdo quanto ao acesso a dgua
e ao esgotamento sanitario na Regido Metropolitana de Belo Horizonte — RMBH, a partir de
microdados do IBGE, no periodo de 2000 a 2010. Constataram desigualdades entre os 34
municipios que compde a RMBH e entre diferentes grupos populacionais, especialmente no
critério de renda domiciliar'?®, e apontaram ainda um possivel desacordo com o principio da

nao discriminacao.

Todos esses trabalhos trazem importantes contribui¢des para qualificar o desafio da ampliagao
dos servicos de saneamento para populagdes de baixa renda, sujeitas a precarias condicoes de
moradia e para aqueles que residem em dareas rurais ou de baixa densidade populacional. A
correlagdo dos déficits de saneamento com baixa renda, baixo IDH, moradias precérias e outras
fragilidades sociais indicam que a ampliagdo do acesso pode contribuir para o processo de
erradicagdo da pobreza e de reducdo das desigualdades sociais, evitando que essas condig¢des
adversas resultem em desigualdades regionais. Hipotese que serd mais bem explorada na

proxima sec¢ao.

Considerada a caracteristica econdmica do setor, a solucdo parece passar pela prestacao
regionalizada e pelo subsidio cruzado. A combinacdo de municipios rentaveis e nao rentaveis
poderia viabilizar a obten¢do de recursos para a implementac@o dos investimentos necessarios
a universalizagdo e para a operacdo dos servicos de saneamento, especialmente se consideradas

as limitacoes fiscais dos entes federados e que a principal fonte de recursos deveria vir das

124 NAHAS, Maria Inés Pedrosa; MOURA, Arlete Soares Alves de; CARVALHO; Rodrigo Coelho de;
HELLER, Léo. et al. Desigualdade e discriminac¢do no acesso a d4gua e ao esgotamento sanitario na Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil. Cadernos de Satde Piblica, v. 35, p.1-17, 2019.

125 Qs resultados demonstram que, em 2010, domicilios com rendimentos acima de dez salarios minimos
tinham cerca de trés vezes mais chances de acesso adequado ao servico de abastecimento de dgua e 4,5 mais
chances ao servigo de esgotamento sanitirio, quando comparados com domicilios de até 1,5 salario minimo de
rendimentos.”

Ibid., p.12.
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tarifas. Assim, conforme ja apontado, a regionalizacdo se apresenta como fator necessario para
universalizacdo do saneamento no pais. No entanto, como ji discutido, o antigo modelo de
regionalizacdo em torno das Cesbs se mostrou insuficiente, indicando a necessidade de ser

revisado.

2.4. Saneamento: promotor do desenvolvimento econdmico e social

Como ja discutido, o saneamento tem um cariter dual no que tange ao desenvolvimento
econdmico social. A relacdo de baixa renda e baixo PIB local com baixos indices de acesso aos
servigos de agua e esgoto foi demonstrada na se¢do 2.3. Cabe agora a discussdo, por meio de
pesquisa bibliografica e posterior andlise, sobre se 0 acesso aos servigos publicos de saneamento
¢ um fator que promove desenvolvimento econdmico social e se, com isso, contribui para a

reducgdo das desigualdades sociais e regionais.

Freitas e Magnabosco!2® (2022) estimaram os beneficios econdmicos e sociais da expansdo do
acesso aos servicos publicos de saneamento no Brasil, com base em informac¢des do SNIS e da

PNAD, de 2005 a 2019'? e pelos investimentos realizados de 2004 a 2020.

Quanto a dimensao econdmica, o estudo apresenta estimativas dos efeitos diretos da expansao
do acesso ao saneamento sobre a geragdo de emprego e renda na construcao civil; indiretos,
sobre a cadeia de fornecedores; e induzidos, pelo aumento do consumo dos empregados da
construcao civil e de fornecedores. Descontados os efeitos inflacionarios, foram investidos, na
média, R$ 12,571 bilhdes por ano no periodo de 2005 a 2020 em obras de manutencio e
expansdo das redes de dgua e de esgoto no pais. O estudo estima que, na média, essas obras
sustentaram quase 68,9 mil empregos diretos por ano na constru¢do civil. Esses empregos
geraram R$ 2,903 bilhdes em salérios, beneficios e contribui¢des trabalhistas. Além do

dispéndio com a mao de obra, foi estimado que as construtoras contratadas para realizar as

126 FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, Beneficios econdomicos e sociais da
expansiao do saneamento no Brasil, Instituto Trata Brasil, novembro de 2022.

127 Foram também consultadas: Pesquisa Nacional de Saude, a Pesquisa Anual da Industria da Construgdo, a
Pesquisa Anual dos Servicos e as Contas Nacionais Consolidadas. As informacdes de satide — niimero e custos
das internacdes por doencas gastrointestinais infecciosas — vém do DATASUS. Os dados internacionais vém do
UNICEF, da Organizacdo Mundial de Satide e do Banco Mundial.

Ibid., p. 3.
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obras desembolsaram R$ 5,326 bilhdes na aquisi¢do de materiais e servigos, totalizando a
geracdo de uma renda de R$ 7,245 bilhGes por ano. Ja os empregos e renda indiretos foram
estimados em, respectivamente, 33.461 e R$ 5,127 bilhdes por ano e os induzidos, em 61.440
empregos e renda de R$ 7,341 bilhdes por ano. Isso significa que para cada R$ 1,00 investido

em obras de saneamento, foi gerada uma renda de R$ 1,57 na economia.

Além disso, a operagdo dos sistemas de dgua e esgoto gera empregos e renda, diretos, indiretos
e induzidos. Assim, a média anual de pessoal ocupado nas atividades de saneamento, de 2005
a 2020, foi de 156.749, gerando uma renda média anual de cerca de R$ 36 bilhdes. Ja a geracdo
de empregos e renda indiretos e induzidos referentes a essas atividades foi de, respectivamente,
80.823 empregos ¢ R$ 15,6 bilhdes e 165.018 empregos e R$ 35,3 bilhdes, média anual no
mesmo periodo. Foi estimada também a arrecadacao de impostos de R$ 9,4 bilhGes por ano,

considerando-se a média anual no mesmo periodo.

Ao analisar as externalidades do saneamento, Freitas e Magnabosco (2022) identificam efeitos

positivos do saneamento sobre: a ocorréncia de doencas de veiculacdo hidrica!?®, de doencas

128 Comparando-se os nimeros de 2005, de 75,1% da populagiio com acesso a rede de dgua e 36,3% com acesso
arede de esgoto e uma taxa de incidéncia de internagdes por doencas de veiculacdo hidrica de 3,29 mil casos a
cada 1 milhdo de habitantes com os nimeros de 2019, 83,7% da populacido com acesso a rede de dgua e 54,1%
com acesso a rede de esgoto e uma taxa de incidéncia de internacdes por doengas de veiculagdo hidrica de 1,3
mil casos a cada 1 milhdo de habitantes, houve uma retracao de 60,4% na taxa de incidéncia de internagdes por
doencas gastrointestinais infecciosas no Brasil nesses 15 anos, Freitas e Magnabosco (2022).

FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, Beneficios econdmicos e sociais da expansdo do
saneamento no Brasil, Instituto Trata Brasil, novembro de 2022, p. 42.



56

9 130

respiratérias'®, a produtividade do trabalho'*’, o desempenho escolar'®!, a valorizagio

3 33

imobiliaria'®? e o turismo!*,
O estudo estimou os beneficios do saneamento no Brasil'?*, no periodo de 2005 a 2019, em R$
1,1 trilhdo, sendo R$ 914 bilhdes em beneficios diretos (renda e arrecadagdo de impostos
provenientes dos investimentos e da operagdo dos servigos de saneamento) e R$ 191 bilhoes
decorrentes da redugdo de perdas associadas as externalidades negativas da falta de saneamento.
Por fim, pelos mesmos critérios, o estudo projetou um balanco positivo de custos e beneficios
da universalizacdo dos servicos de saneamento no periodo de 2021 a 2040 da ordem R$ 40

bilhdes anuais'>.

J4 no relatério, elaborado por Freitas e Magnabosco (2023) !3¢

, que analisa os impactos da
privacdo de saneamento sobre saude, as estimativas foram feitas com base nas informagdes da
Pesquisa Nacional de Sadde - PNS do IBGE de 2019. Nas regides com maior privacdo de
saneamento, verificou-se maior incidéncia de afastamento das atividades cotidianas por

motivos de doencas de veiculagdo hidrica. Os autores identificaram uma probabilidade

129 “Houve uma redugdo 4,2 mil casos por 1 milhdo de habitantes em 2005 para 3,1 mil internagdes a cada 1
milhdo de habitantes. Isso indica uma retracio de 25,3% na taxa de incidéncia de internagdes por doencas
respiratdrias no Brasil nesses 15 anos.”

FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, Beneficios econdmicos e sociais da expansdo do
saneamento no Brasil, Instituto Trata Brasil, novembro de 2022, p. 44.

130 Freitas e Magnabosco (2022) constataram que os trabalhadores que moravam em 4reas sem acesso aos
servicos de coleta de esgoto tinham, em média, salarios 4,9% inferiores aos daqueles que, com as mesmas
condi¢des de empregabilidade (educacdo, experiéncia etc.), mas que moravam em locais com coleta de esgoto.
Os trabalhadores que moravam em 4reas sem acesso a rede de distribuicao de dgua tinham, em média, salarios
5,0% inferiores aos daqueles que com as mesmas condigdes de trabalho tinham acesso a dgua tratada.

Ibid., p. 45.

131 Segundo Freitas e Magnabosco (2022): “Os dados mostram que para a média do Brasil, quem residia em uma
moradia sem saneamento tiveram um desempenho 10,1% menor que o daquele que morava em uma moradia
com acesso ao saneamento” e “Constatou-se que as criangas € jovens que moravam em 4reas sem acesso aos
servicos de coleta de esgoto tinham, em média, um atraso escolar 3,2% superior ao daqueles que moravam em
locais com coleta de esgoto. Aqueles que moravam em areas sem acesso a rede de distribuicdo de dgua tinham,
em média, um atraso escolar 3,1% maior que o das criancas e jovens que moravam em 4reas com acesso a rede
geral de abastecimento de dgua.”

Ibid., p. 47.

132 Segundo Freitas e Magnabosco (2022): “Em 2019, o valor médio dos aluguéis pagos nas moradias brasileiras
que tinham acesso integral ao saneamento era mais de 3 vezes superior ao das moradias sem qualquer acesso ao
saneamento.” Os autores identificaram também que a adequag@o do saneamento basico, com a liga¢do de uma
moradia as redes de distribui¢@o de 4gua e de coleta de esgoto, permitiria elevar o valor do imével em 10,1%.
133 Freitas e Magnabosco (2022) verificaram que os locais com redes de distribuigdo de 4gua e de coleta €
tratamento de esgoto tém, em média, maior volume de atividades de turismo.

Ibid., p. 49.

134 Ibid., p. 59.

135 Ibid., p. 62.

136 FREITAS, Fernando Garcia de e MAGNABOSCO, Ana Lelia, A vida sem saneamento — Para quem falta e
onde mora essa populacdo, Instituto Trata Brasil e Cebds, novembro de 2023.
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significativamente maior de afastamento por doenca de veiculacdo hidrica nas residéncias com
privacdo de acesso as redes de dgua ou de esgotamento sanitario ou de banheiros. Observaram
também que a ampliacdo do acesso a rede de esgotamento sanitario, no periodo de 2010 e 2021,

teve impacto positivo na queda de internagcdes e de incidéncia dessas enfermidades.

Os autores também discutiram os efeitos da falta de acesso a dgua tratada e da privacdo de
banheiro na moradia na incidéncia de doencas respiratérias'®’. O estudo constatou ainda o efeito
positivo da ampliacdo do acesso a rede de agua tratada sobre a reducao da incidéncia de doengas

respiratdrias.

Sobre a satide bucal, esses autores apontaram que, de forma semelhante ao mecanismo das
doencas respiratorias, a falta de acesso a 4gua tratada prejudica a higienizag¢do bucal, que,
consequentemente, amplia a probabilidade de ocorréncia de caries, de deterioracdo precoce dos
dentes e de cincer bucal'®®. Também foram constatados efeitos positivos da ampliacdo do
acesso a rede de 4gua tratada na reducdo da taxa de atendimentos odontolégicos ambulatoriais

por mil habitantes na rede do Sistema Unico de Sadde - SUS.

Ainda sobre o tema dos efeitos do saneamento sobre a saide, hd um grande volume de produgdo

académica. Para fins ilustrativos, serdo apresentados alguns deles.

Suzana Pasternak (2016) '*°, ao analisar as condicdes de habitacdo confrontadas com as de
saude, reconheceu a relagdo de abastecimento de dgua e destinacdo de dejetos (saneamento)
com doengas entéricas. Exemplificou com a correlacdo da queda da mortalidade infantil no
municipio de Sao Paulo e a amplia¢do do acesso ao sistema de abastecimento de dgua e de rede

0140

de coleta de esgoto, tomando por base os anos de 1940 a 200 . Descreveu, também, a queda

1370 modelo estatistico utilizado indicou uma probabilidade 9,5% maior da populagdo privada do acesso a rede
de dgua de contrair doencas respiratérias. Os efeitos da privacdo de banheiro sdo ainda maiores, a probabilidade
nesse caso € de 11,6%. O mecanismo, nesses casos, € a auséncia do processo de higieniza¢do das maos.

138 O modelo estatistico utilizado indicou que uma familia privada de acesso a rede de dgua tratada apresenta o
dobro de chance de contrair doencas bucais se comparada as que t€m acesso.

139 Pasternak S. Habitagdo e satide. Revista USP. 30(86), p. 51-66, 2016, p. 54-55.

140 “A mortalidade infantil no municipio de Sdo Paulo, que atingia 89,7 ébitos para cada 1000 nascidos vivos em
1940, reduziu-se a 15,70 por 1000 em 2000, apds esfor¢co em aumentar os domicilios servidos por rede piblica
de 4gua para 98,6% e por rede de esgotamento sanitario para 87,8%. Em 2010 esse coeficiente se reduz ainda
mais, para 11,51 por 1000. Em 1968 apenas 52,4% dos domicilios paulistanos eram servidos por abastecimento
de 4gua e 41,3%, por rede de esgoto. As doencas infecciosas e parasitdrias representavam, em 2003, menos que
7% das causas de 6bito na populagdo com menos de cinco anos, no municipio. Ja em 1920, doengas de
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de doencgas parasitarias ao comparar os Obitos por essas doengas em 1920 e em 2003. Ainda
que as conclusdes precisem ser ponderadas pelos avangos cientificos e tecnologicos e pela
ampliacdo do acesso ao sistema publico de satide ao longo desse periodo, esse tipo de correlacao

€ confirmado também por outros estudos em periodos mais curtos.

Uhr, Schmechel e Uhr (2016) 4! avaliaram a relagio entre saneamento no Brasil e internagdes
hospitalares por doencas de veiculag¢do hidrica, com base nos dados da PNAD e no Sistema de
Informagdes Hospitalares do SUS — Datasus, no periodo de 2000 a 2011. Os resultados obtidos
indicaram que quanto maior a abrangéncia dos servicos de saneamento, principalmente da rede
coletora de esgotos, menor a incidéncia de morbidade. Estimaram, por um modelo estatistico,
que um incremento de 1% no nimero de domicilios ligados a rede coletora de esgotos provoca

uma redugio de cerca de 1,74% na taxa de internacdes hospitalares por 100.000 habitantes'*>.

J4 Silva e Esperidido (2107) 3 investigaram os impactos do saneamento sobre a mortalidade
infantil e sobre o desenvolvimento econdmico da regiio Nordeste!**. Constataram a reducio
dos déficits de abastecimento de 4gua e de coleta de esgoto em 20 anos, ao analisarem os indices
referentes aos anos de 1991, 2000 e 2010. No mesmo periodo, houve queda significativa da
mortalidade infantil na regido. Além da melhoria do acesso aos servicos de saneamento, 0s
autores reconheceram que a melhoria no nivel de escolaridade € outro fator que colabora para

essa queda'®.

veiculagdo hidrica (febre tifoide e paratifoide, cblera, disenteria, diarreias, gastroenterites e parasitas intestinais)
chegaram a representar 27% do total dos 6bitos infantis.”

Pasternak S. Habitacdo e satide. Revista USP. 30(86), p. 51-66, 2016, p. 54-55.

141 UHR, Julia Gallego Ziero; SCHMECHEL, Mariana; UHR, Daniel de Abreu Pereira. Relagio entre
saneamento basico no Brasil e saide da populagdo sob a dtica das internagdes hospitalares por doencgas de
veiculag@o hidrica. RACEF - Revista de Administracdo, Contabilidade e Economia da Fundace. v. 7, n. 2,
p. 01-16, 2016.

92 Ibid., p. 12.

143 STLVA, Valéria Andrade; ESPERIDIAO, Fernanda. Saneamento basico e seus impactos na mortalidade
infantil e no desenvolvimento econdmico da regido Nordeste. Scientia Plena, v. 13, n. 10, 2017.

144 Os autores realizaram um levantamento bibliogréafico que aplicaram na analise de dados secundérios das
varidveis: Mortalidade Infantil (MI); Percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de 4gua e
esgotamento sanitario inadequado (AgEsI); PIB per capita — R$ - 2010 (PIBp); Percentual da populagio de 18 ou
mais anos de idade com fundamental completo (TFC); Indice de Gini IG); Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) e Despesas com satide e saneamento — R$ - 2010 (DSS).

Ibid.

145 Seja pela maior consciéncia da populagio nordestina sobre seus direitos, seja pelo reconhecimento da
importancia do saneamento basico e da higiene pessoal.

SILVA e ESPERIDIAO, op. cit., p, 2-3.
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Guastalle et al.(2022) '*® fizeram uma anilise dos impactos do saneamento nas dimensdes
econOmico-social e ambiental do desenvolvimento, com base nos dez melhores e nos dez piores

municipios elencados pelo Ranking do Saneamento 2018'¥

, elaborado pelo Instituto Trata
Brasil, como base nos dados do estudo “O Brasil em Sintese”, disponivel no portal IBGE
Cidades (2019) e outras fontes. Observaram que nove municipios, dos dez mais bem colocados
no ranking, localizam-se nas regides Sudeste e Sul e apresentaram melhor desempenho nas

1'8 ¢ econdmica'?’.

dimensdes socia
O saneamento também € um tema relevante da agenda ambiental. A captacdo superficial, para
tratamento e distribui¢do ao consumo humano, depende da disponibilidade e da qualidade da
agua que, por sua vez, pode ser comprometida pelo lancamento em corpos hidricos de esgoto
ndo tratado em volumes e condi¢des inadequados. Além disso, a poluicdo por langcamento de

esgoto compromete outros usos da dgua, tais como industrial, pesca, recreacao e turismo.

O reconhecimento da importancia do saneamento na agenda ambiental pela Organizagao das
Nagdes Unidas - ONU pode ser observado na Agenda 21 de 1992'°. A Agenda 21 trouxe o
tema do saneamento sob varios aspectos: no manejo ambientalmente saudivel dos residuos
sOlidos e questdes relacionadas com os esgotos, no seu capitulo 21; na protecio da qualidade e
da oferta dos recursos de dgua doce, no seu capitulo 18; promocdo do desenvolvimento
sustentavel dos estabelecimentos humanos, no seu capitulo 7; e protecdo e promocdao da

salubridade, no seu capitulo 6.

146 GUASTALLE, Ruth de Lima, BEZERRA, Jakeline Rodrigues de Aquino, PEREIRA, Raquel da Silva,
BRESCIANE, Luis Paulo, TOME, Ivan Maia. Universalizacio dos servicos de dgua e esgoto: O que revelam os
indicadores municipais de desenvolvimento. Cadernos Gestao Piblica e Cidadania, v. 27, n. 86, p. 1-18, 2022.
4T INSTITUTO TRATA BRASIL. Ranking do Saneamento Bésico: Saneamento é Satide. Instituto Trata
Brasil, Sao Paulo, v. 5, 2018..

148 “A dimensdo social apresenta resultado mais favoravel nos municipios que avangaram na universalizagdo da
distribui¢do de dgua tratada e do esgotamento sanitario. Os resultados observados nas areas da educacdo e da
saude convergem com os estudos apontados na literatura, demonstrando as consequéncias da falta do
saneamento bésico, principalmente para a satide de criancas e idosos.”

GUASTALLE et al., op. cit., p.14.

149 “Por sua vez, a dimensdo econdmica também € positivamente percebida nos municipios que ocupam a melhor
posicao no ranking. A existéncia de infraestrutura para distribui¢do de agua tratada, coleta e tratamento do
esgotamento sanitdrio pode favorecer a instalacdo de empresas no territorio, contribuindo para a geracio de
emprego e renda. Por outro lado, as condi¢des de satde e educac¢do, igualmente podem contribuir para que haja
mao de obra de melhor qualidade, bem como para melhoria da produtividade.”

GUASTALLE et al., op. cit., p. 14.

150 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 2.,
1992, Rio de Janeiro. Agenda 21. Brasilia, DF: Ministério do Meio Ambiente, 1992. 391 p..
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Em setembro de 2015, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas declarou os 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel — ODS da Agenda 2030. Dentre os ODS, um foi integralmente
dedicado ao tema do saneamento, o ODS 6 — Agua potavel e saneamento. Além disso, o
saneamento tem impacto direto na promog¢ao dos ODS: 1 — Erradicacdo da pobreza, 3 — Saude
e bem-estar; 10 — Redu¢do das desigualdades e 11 — Cidades e comunidades sustentaveis. E
pode ter também impactos indiretos na promog¢do dos ODS: 4 — Educacdo de qualidade e 8 —
Trabalho decente e crescimento econdmico. Com isso, tem-se uma demonstragdo do
reconhecimento da relagdo do saneamento com a promog¢dao do desenvolvimento em suas

dimensoes econOmica, social e ambiental.

Interessante se analisar também as informacodes constantes no Atlas do Saneamento (IBGE,
2021) !, No capitulo que trata do meio ambiente, ha uma preocupacio com a disponibilidade
e qualidade das aguas nas bacias hidrogréificas brasileiras, considerada a concentracio
populacional nas suas areas. O Atlas aponta desigualdades regionais no tratamento de dgua e
de esgoto. Nesse ultimo aspecto, ressalta que a falta de tratamento de esgoto aumenta o risco
de disseminagdo de doencgas relacionadas ao saneamento ambiental inadequado - DRSAIL. Ao
analisar o consumo per capita de dgua para abastecimento humano urbano, identifica o baixo
consumo no Semidrido Brasileiro, onde 81,3% dos municipios tiveram consumo per capita
abaixo do recomendado pelas Nagdes Unidas (110 I/hab/dia). O mapa de vulnerabilidade dos

152 jdentifica a existéncia de municipios com alta vulnerabilidade na maior parte dos

mananciais
estados da regido Nordeste. Essa fragilidade hidrica na regido Nordeste reforca a importancia
do desenvolvimento do saneamento como forma de promover um uso mais sustentavel e

eficiente desses recursos escassos especialmente na regido.

Magalhdes et al. (2006)'>* reconhecem que a auséncia de melhorias das condicdes
sociossanitdrias pode amortecer o impacto positivo de programas de transferéncia de renda nas

condicdes de vida e saide de seus beneficiarios.

15 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE. Atlas de Saneamento —
Abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Rio de Janeiro: IBGE, 3* Edi¢do, 2021.

152 O mapa de vulnerabilidade dos mananciais classifica as fontes de dgua € os sistemas de abastecimento
urbanos em graus de vulnerabilidade relativa a quantidade e & qualidade da 4gua por Municipio.

Ibid.

153 MAGALHAES, Kelly Alves; COTTA, Rosangela Minardi Mitre; MARTINS, Tatiana de Castro Pereira;
GOMES, Andréia Patricia; BATISTA, Rodrigo Siqueira. et al. A habitacdo como determinante social da sadde:
percepcdes e condigdes de vida de familias cadastradas no programa Bolsa Familia. Satde e Sociedade, v. 22, n.
1, p. 57-72, 2013, p. 68.
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Ao analisar o impacto da falta de saneamento sobre a populacdo brasileira negra, Victor de
Jesus (2020) '3*qualificou o saneamento como um dos condicionantes sociais de saide. Referiu-
se as DRSAI e apurou seu impacto em 6bitos de 1996 a 2014, por meio de dados do Datasus e

de internacdes, de 2008 a 2016.

Com base nesses estudos, pode-se depreender que o saneamento tem importante fun¢do no
desenvolvimento econdmico e social. A universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento
¢ um instrumento com forte potencial no combate as desigualdades sociais e regionais. Traz
também uma relevante contribuicdo para a erradicacdo da pobreza, consideradas suas

dimensdes de acesso a servigcos basicos e direitos fundamentais.

As externalidades do saneamento em saude publica e meio ambiente, discutidas em vasta
bibliografia, exemplificada neste capitulo, justificam sua qualificagdo como direito social. Na
primeira se¢do do préximo capitulo, a discussdo sobre a qualificagdo do saneamento como

direito social serd conduzida com base na anélise dos comandos e principios constitucionais.

154 JESUS, Victor de. Racializando o olhar (sociolégico) sobre a satide ambiental em saneamento da populagio
negra: um continuum colonial chamado racismo ambiental. Satide e Sociedade, v. 29, p. 180519, 2020.
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3. TITULARIDADE DOS SERVICOS DE SANEAMENTO

3.1. Saneamento: Direito Humano, Direito Social e Direito Fundamental Autonomo

O reconhecimento internacional do direito humano a dgua e ao saneamento € relativamente
recente. Conforme marcos informados pela ONU'>>, o0 tema apareceu pela primeira vez no
debate da Conferéncia da ONU de Mar del Plata, em 1977, no plano de acao com a declaragdo
de que “Todos os povos, seja qual for o seu estagio de desenvolvimento e as suas condic¢des
sociais e econdmicas, tém direito a ter acesso a 4gua potavel em quantidade e qualidade igual
as suas necessidades basicas ”. Desde entdo, houve outros marcos importantes. Mas foi em 2010
que, pela primeira vez, uma Resolucdo da ONU reconheceu formalmente o direito a agua e ao
saneamento e a essencialidade do acesso a esses servigos para a concretizagdo de todos os

direitos humanos.

Em 28 de julho de 2010, por meio da Resolugdo 64/292'5¢, a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas reconheceu explicitamente o direito humano a dgua e ao saneamento como essencial
para a fruicao da vida e de todos os outros direitos humanos. A partir desse enunciado, Ribeiro

(2015)""deduziu que os direitos humanos sio interdependentes.

Poucos meses depois, em setembro de 2010, foi publicada a Resolu¢do do Conselho dos
Direitos Humanos A/HRC/RES/15/9. A resolucao afirma que o direito a 4gua e ao saneamento
faz parte do direito internacional existente, sendo precursora na interpretagao do direito a 4gua
como autdnomo, e confirmando que esses direitos sdo legalmente vinculativos para os Estados.
O documento enuncia também obrigacOes legais especificas dos Estados Partes para
consecugdo dos direitos a 4gua, a semelhanca dos demais direitos humanos. Sao elas: respeitar,

proteger e cumprir. Para os fins da discussdo desse trabalho, vale destacar a obrigacdo de

155 ONU. Organizacio das Nagdes Unidas. O Direito Humano 4 Agua e ao Saneamento: Marcos. Programa da
Década da Agua da ONU-Agua sobre Advocacia e Comunicacdo (UNW-DPAC)..

136 ONU. Organizacdo das Nacdes Unidas. Resolucio A/RES/64/292, 2010.

157 RIBEIRO, Wladimir Anténio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Pablico da
Economia-RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015, p.234.
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respeitar, expressa como o dever dos Estados Partes de se abster de qualquer pratica ou atividade

que restrinja o acesso a dgua potavel em condi¢des de igualdade.

Passados cinco anos, em 2015, ao declarar os Objetivos da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, o objetivo 6 foi dedicado a disponibilidade e gestdao

sustentavel da 4gua e do saneamento para todos, como ja relatado.

Ainda que no Ambito internacional o saneamento seja reconhecido como direito humano!>®, é
no ambito de cada pais que esse direito precisa ser positivado para se tornar um direito
fundamental'>. Isso porque, no plano internacional, optou-se pela estratégia de soft law,
deixando aos Estados Nacionais a fun¢ao de realizacdo progressiva dos direitos humanos a 4gua
potavel e ao saneamento, respeitando o espaco politico e a lideranga de cada pais, conforme

relatam Miranda (2022)'%° e Ribeiro (2015)'¢'.

Com base na interpretacao de tratados internacionais e no direito costumeiro, Yip e Yokoya
(2016)'%? concluiram que existe um direto humano a 4gua e que esse direito deve ser lido em
conjunto com outros direitos, em especial, com os direitos a vida digna, a saide, a moradia e a
alimentacdo. Reconheceram também que uma melhor delimitagdo dos deveres do Estado
Brasileiro relativos a esse direito facilitaria a implementacdo desses servigos, embora nao
tenham apresentado uma andlise mais aprofundada sobre o tratamento que a Constitui¢do e a

legislacdo brasileira dao ao tema.

Feita essa localizacdo do direito humano ao saneamento no ambito internacional, como uma
diretriz de politica publica sem poder vinculativo, cabe perquirir como esse direito se manifesta

no arcabouco legal brasileiro por meio de uma analise dogmaético-juridica.

158 Com a Declaragiio dos Direitos Humanos de 1948, o conceito de direitos humanos é ampliado para incluir
direitos econdmicos, sociais e culturais que passam a se somar aos direitos civis e politicos. Fortalece-se também
a ideia de protecdo internacional desses direitos, conforme Piovesan (2017).

PIOVESAN, Flavia. Temas de direitos humanos. Saraiva Educacao SA, 2017.

159 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no estado constitucional democratico. Revista de direito
administrativo, v. 217, 1999, p. 62.

160 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e 0 novo marco legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacao e a busca pela universalizacio dos
servicos. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Alagoas, 2022, p, 19.

161 RIBEIRO, Wladimir Anténio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Piiblico da
Economia-RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015, p. 236-237.

162 Yip, César, and Mariana Yokoya Simoni. Direito Internacional dos direitos humanos e direito a 4gua: Uma
Perspectiva Brasileira.” Anuario colombiano de derecho internacional. 9 (2016): 167-195.
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A CF/88 ndo é neutra diante das necessidades de desenvolvimento econdmico e social da
coletividade, o que pressupde que o Estado seja garantidor, diretamente ou por meio de
delegacdo a iniciativa privada, de determinadas prestacdes de servigos necessarias a dignidade
humana e a reducao das desigualdades regionais e sociais. Os servigos publicos de saneamento
basico se enquadram perfeitamente nesse perfil. Assim, pela perspectiva social, eles precisam
ser garantidos pelo Estado, uma vez que estdo intimamente relacionados a dignidade humana,

163 Essas caracteristicas impdem limites a

conforme reconhecido pela ONU, e a saide publica
atuacdo estatal, mas também implicam que o Estado deverd ter como meta permanente a

protecdo, promog¢do e implementagdo concreta desses servicos com acesso para todos.

Ribeiro (2015)!'%* discutiu o saneamento enquanto direito social, com base nos dispositivos da
CF/88. Entendeu que apesar de ndo estar explicitamente listado entre os direitos sociais
elencados no art. 6° e tampouco em qualquer outro dispositivo, se encontra implicito no
conceito de satde, bem como no direito a moradia e retoma o tema da interdependéncia dos
direitos humanos. O autor referiu-se também ao caput do art. 225, que trata do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. E concluiu que o saneamento ndo se configurava,
naquele momento, como direito fundamental, mas que enfrentava um processo de
reconhecimento na ordem juridica brasileira e considerou se tratar de uma politica publica

indispensavel para a realizacdo de diversos direitos sociais.

Outros autores tiveram uma interpretacdo mais otimista, no sentido de reconhecer, nos
dispositivos constitucionais, espago que permite a qualificacdo do saneamento como direito

social, e consequentemente, como direito fundamental.

Miranda (2022)'%° defendeu que o direito a 4gua potivel e ao esgotamento sanitario ainda que
fora do catdlogo de direitos fundamentais da CF/88, apresenta caracteristicas de
fundamentalidade, por se qualificar como direito social. Entendeu que a CF/88 optou por uma
abordagem ampla dos direitos fundamentais, como elencado em seu Titulo II, incluindo direitos

individuais, coletivos, sociais, de nacionalidade e politicos. A CF/88 apresenta uma clausula de

163 HELLER, Léo. Relagdo entre satide e saneamento na perspectiva do desenvolvimento. Ciéncia & Saide

Coletiva, v. 3, p. 73-84, 1998.

164 RIBEIRO, Wladimir Anténio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Pablico da
Economia-RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015, p. 241 -246.

165 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e 0 novo marco legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacao e a busca pela universalizaciao dos
servicos. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Alagoas, 2022.
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abertura no seu art. 5°, pardgrafo 2°, que expressa a nao exclusdo de outros direitos e garantias
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que
a Republica Federativa do Brasil - RFB seja parte. Esse dispositivo torna possivel a integragao
do saneamento ao rol de direitos fundamentais derivados de outros direitos, desde que o
saneamento possa ser equiparado a esses, nos seus termos, € que, com isso, poderia ser chamado

de direito fundamental atipico, como propde o autor.

O paréagrafo 2° do art. 5° da CF/88, ao permitir a nao exclusido de outros direitos e garantias
decorrentes do regime e dos principios constitucionais, abre espaco para a caracterizacdo do
saneamento como direito fundamental atipico autbnomo, por suas externalidades ambientais e
em saude publica e por sua contribui¢do a trés dos quatro objetivos fundamentais da RFB:
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e reduzir desigualdades sociais e

regionais; e promover o bem de todos.

Dentre os direitos fundamentais, constam os direitos sociais. Os direitos sociais sdo
classificados como direitos fundamentais de segunda geracdao e sdo garantidos pela atuagao
positiva do Estado, que cria condi¢cdes materiais para seu exercicio, conforme relatam Ribeiro
(2015)!% ¢ Ribeiro, Maior e Braga (2022)'%’. Essas tltimas autoras destacam que ha uma
Proposta de Emenda Constitucional, PEC 232/2019'%8, em tramitacdo, que objetiva incluir o

direito a agua explicitamente no rol de direitos sociais constantes no art. 6° da CF/88.

Miranda (2022)'®° qualificou o saneamento como direito social. Para tanto, buscou seus
fundamentos no tratamento constitucional dado ao tema. Identificou a competéncia dada a
Uniao de definir diretrizes para o desenvolvimento do saneamento basico, como também a
previsdo de competéncias comuns dadas aos estados e municipios de promover melhorias nas

condi¢des de saneamento. Na ordem social, a CF/88 atribuiu competéncia ao SUS para

166 RIBEIRO, Wladimir Anténio. O saneamento basico como um direito social. Revista de Direito Pablico da
Economia-RDPE, Belo Horizonte, ano, v. 13, p. 229-251, 2015.

I67RIBEIRO, Glaucia Maria de Aratjo; MAIOR, Nicole Rabelo Souto; BRAGA, Louise Oliveira. Politicas
Publicas e a efetivagdo do direito fundamental a agua. Revista do Direito Piublico, [S. 1.], v. 17, n. 03, p. 64-84,
2022.

168 Apensada a PEC 258/2016 (em tramitacdo), que d4 nova redagfio ao art. 6° da Constitui¢io Federal, para
introduzir o direito humano ao acesso a terra e a 4gua como direito fundamental.

169 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e 0 novo marco legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacao e a busca pela universalizacio dos
servicos. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Alagoas, 2022.
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participar na formulac@o da politica e na execucao das acdes de saneamento basico (art. 200,

V).

Discutiu, entdo, a conexdo de saneamento e meio ambiente, ao ter implicacdes no uso e na
preservacdo de um recurso natural escasso, a d4gua. Além disso, o acesso a dgua se correlaciona
diretamente ao direito social a alimentacdo. Abordou os efeitos positivos da melhora nos
servi¢os de saneamento sobre a erradicacio da pobreza e na superacao das desigualdades sociais
e regionais. Por fim, para classificd-lo como um direito social autdnomo, recorreu ao argumento

de que o saneamento compde a garantia do minimo existencial.

Concluiu pela integracdo do saneamento ao principio da dignidade humana e, com isso, propds
seu reconhecimento como direito fundamental social atipico. Para esse fim, adotou o critério
da equivaléncia, conforme ja apresentado, por integracdo ao principio da dignidade da pessoa
humana, o que reforca sua categoria juridica dotada de fundamentalidade e a concretizacdo do
seu atendimento por meio de servicos publicos. Nesta esteira, identificou também a mengao ao
saneamento nos Titulos “Da Organiza¢ao do Estado” e “Ordem Social” para o interpretar como

direito social escrito, embora fora do catdlogo de direitos fundamentais da CF/88.

Na mesma linha, Damasceno (2013)!7° defendeu que o saneamento se configura como direito
social ao buscar os dispositivos constitucionais que tratam do tema da saide e ao qualificar o
saneamento como um de seus determinantes. E concluiu que o saneamento é condi¢do para a
saude, para a vida e para a dignidade humana, conforme fundamento da RFB expresso no art.

1°, inciso III da CF/88.

Carvalho e Adolfo (2012)!"! trouxeram uma proposta complementar a de Miranda (2022)'72.
Esses autores caracterizaram o saneamento como um direito fundamental socioambiental. Para
isso, discutiram os efeitos do saneamento sobre a saide publica, sobre as condi¢des de vida da

populacdo e sobre a salubridade do meio ambiente. A combinagdo dos efeitos da falta de acesso

170 DAMASCENO, Jo#o Batista. Saneamento basico, dignidade da pessoa humana e realizagdo dos valores
fundamentais. Série aperfeicoamento de magistrados, v. 17, 2013, p.39.

7ICARVALHO, Sonia Aparecida de; ADOLFO, Luiz Gonzaga Silva. O direito fundamental ao saneamento
bésico como garantia do minimo existencial social e ambiental. Revista brasileira de direito, v. 8, n. 2, p. 6-37,
2012.

172 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e 0 novo marco legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacao e a busca pela universalizaciao dos
servicos. Dissertacdo de Mestrado, Universidade Federal de Alagoas, 2022.
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aos servicos de saneamento refor¢a as desigualdades sociais, uma vez que a populacdo mais
carente desses servicos também é a mais afetada pelo crescimento econdmico desordenado.
Esses autores apontaram que ao mesmo tempo em que a auséncia de saneamento agrava essas
desigualdades, sua universaliza¢do é um fator relevante no combate a pobreza e a degradacido
do meio ambiente e promotor do resgate da cidadania e da liberdade dos cidadaos. Defenderam
ainda o sentido de ampliar o nicleo dos direitos fundamentais para abarcar a tutela
compartilhada e integrada dos direitos sociais e ambientais e, com isso, atenderem-se as novas

exigéncias de uma vida digna.

Na mesma linha argumentativa, Pereira e Siqueira (2017)'”* defenderam que o acesso ao
saneamento se conecta com os temas de saude, como também com os de tutela ambiental das
aguas, melhoria da qualidade de vida da populacdo e reducdo de desigualdades sociais e
regionais, todos elementos normativos constitucionais. A partir dessa qualificagdo,
reconheceram o saneamento como componente dos direitos fundamentais sociais. As autoras
visitaram os dispositivos constitucionais, assim como Miranda (2022), e destacaram o
enquadramento do saneamento enquanto questao de sadde, pelo art. 200, inciso IV da CF/88.
Com base nesses argumentos, entenderam que os servigos de saneamento sdo dever do Estado

que deve promover seu acesso universal com eficiéncia e qualidade.

Consideraram ainda que, por se configurar clara ligacdo entre os temas, a abordagem
constitucional do saneamento deve ser incluida nos dispositivos que disciplinam questdes de

meio ambiente!7*

. Refor¢aram, entdo, o comando constitucional para reducdo das desigualdades
sociais e regionais € o papel dos entes federados para promové-la, por meio de politicas
ptblicas. Por fim, considerando o aspecto material'” e a essencialidade dos servicos publicos
de saneamento, concluiram no sentido de sua vinculagao a realizacdo de um direito fundamental

social e seu papel no desenvolvimento social e ambiental do pais.

173 PEREIRA, Maria Marconiete Fernandes e SIQUEIRA, Mariana de. O acesso universal e sustentavel ao
diereitos ao saneamento como caminho de constru¢io do desenvolvimento. Revista Juridica, vol. 04, n°. 49,
Curitiba, 2017. pp. 145-159.

174 A tutela ambiental estd expressa no art. 225, caput, da CF/88.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiublica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988.

17> Uma vez que se relaciona com o atendimento das necessidades da populagdo diretamente pela operagio dos
Servigos.
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Por sua vez, Ribeiro, Maior e Braga (2022)!76

argumentaram que a inclusido da 4gua no rol de
direitos fundamentais estaria ancorada em uma anélise interpretativa dos dispositivos
constitucionais que tratam da dignidade da pessoa humana como um de seus fundamentos e o
bem social sem discrimina¢do, como um dos objetivos fundamentais'”’ e da tutela do meio

ambiente'’®

. Nas conclusdes do artigo, as autoras apontaram que o direito a 4gua é um direito
juridico autdbnomo a ser protegido e promovido, ndo apenas por sua instrumentalidade em
relagdo a outros direitos sociais, mas por sua identificacdo e relevancia enquanto direito humano

fundamental.

A relacdo do saneamento com a satude, conforme apontado por alguns dos artigos e estudos ja
citados pode ser diretamente depreendida do art. 200, inciso IV da CF/88, como também
indiretamente pela interpreta¢do de seu art. 196. O enunciado ipsis litteris desse tltimo artigo
“a saude € direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas
que visem a reduc¢do do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitirio
as agdes e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperacdo’’, abre espaco para se discutir a
universalizacao do saneamento no ambito das politicas sociais que visam a reducgdo do risco de
doencas, bem como para inserir os servigos de saneamento no conceito de acdes e servigcos para

promocgao e protecdo da saude.

Conforme discutido no capitulo 2 dessa dissertacdo, o saneamento € um dos fatores
determinantes de satide publica, tem impactos na educagdo e no trabalho, além de ser um
servico intrinsecamente correlacionado ao conceito de moradia digna. Considerando-se que
saide, educacdo, trabalho e moradia sdo reconhecidos constitucionalmente como direitos
sociais, € possivel e razoavel se considerar que o saneamento esteja implicitamente incluido no

conceito constitucional de direito social.

A partir das reflexdes trazidas pelos estudos mapeados na revisdo bibliografica deste capitulo e

do capitulo 2, propde-se a interpretagcdo de que o saneamento, além de apresentar papel

176 RIBEIRO, Glaucia Maria de Aradjo; MAIOR, Nicole Rabelo Souto; BRAGA, Louise Oliveira. Politicas
Publicas e a efetivagdo do direito fundamental a 4gua. Revista do Direito Piblico, [S. 1.], v. 17, n. 03, p. 64-84,
2022

177 Arts. 1°, inciso III e 3°, inciso IV da CF/88.

BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988.

178 Art. 225 da CF/88.

Ibid.
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determinante na viabilizacdo dos direitos sociais positivados na constitui¢do brasileira de saide
e moradia e, mais indiretamente, de educacéo e trabalho, deve ser considerado um direito social
autdbnomo. Sua qualificacdo como tal pode ser feita a luz da abertura introduzida no art. 5°,

paragrafo 2°, da CF/88.

Qualificado o saneamento como direito social autdonomo, parte-se para andlise das
competéncias relativas a esses servigos publicos, constitucionalmente atribuidas aos entes

federativos, bem como para a discussao sobre sua titularidade.

3.2. Federalismo brasileiro sob a perspectiva da realizacdo do direito social ao

saneamento

O federalismo implica no compartilhamento de decisdes coletivas entre mais de um nivel de

governo e traz consigo o desafio da criacdo de incentivos a cooperacao.

Trata-se de um acordo capaz de estabelecer um compartilhamento da
soberania territorial, fazendo com que coexistam, dentro de uma mesma
nac¢do, diferentes entes autdbnomos e cujas relagdes sdo mais contratuais do
que hierarquicas. O objetivo é compatibilizar o principio de autonomia com o
de interdependéncia entre as partes, resultando numa divisdo de funcdes e
poderes entre os niveis de governo. Abrucio e Franzese (2007, p. 2)!"

No modelo federativo, o exercicio do poder pode ser dividido em dois planos: horizontal e
vertical. O horizontal contempla as fungdes executiva, legislativa e judicidria, enquanto o
vertical se refere aos niveis de sua organizacdo federativa, que no Brasil sdo: federal (Unido),

estadual e municipal. Para fins deste estudo, interessa o plano vertical.

A criacdo do modelo federativo brasileiro atual acontece a partir da descentraliza¢do de poder
do centro para os estados e, mais recentemente pela CF/88, para os municipios. Segundo
Saldanha (2009)'%°, a Assembleia Nacional Constituinte responsavel pela elaboracio da CF/88

favoreceu a descentralizacdo dos poderes em favor dos estados e municipios e esses ultimos

17 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas ptblicas: o impacto das relagdes
intergovernamentais no Brasil. Tépicos de economia paulista para gestores piblicos, v. 1, 2007, p.14.

180 SALDANHA, Ana Claudia. Estado Federal e Descentralizagiio: uma visdo critica do federalismo brasileiro.
Seqiiéncia Estudos Juridicos e Politicos, Floriandpolis, v. 30, n. 59, p. 327-360, 2009.
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passaram a ter uma esfera de autonomia, com poderes fiscais, legislativos e administrativos.
Fato é que o Brasil, com 5.570 municipios (IBGE, 2022)"8! se tornou um dos paises mais
descentralizados do mundo, uma vez que qualifica os governos locais como membros da

)183

federacdo!®? (Afonso e Junqueira, 2008)'%*. Uma das consequéncias dessa descentralizacio foi

184 Mas de forma

a dependéncia de muitos municipios de repasses dos estados e da Unido
complementar, conforme destacam Abrucio e Franzese (2007)'%, o art. 23 da CF/88 criou um
modelo fortemente fundamentado em competéncias comuns e, os temas abarcados por esse

modelo, encontra-se o setor de saneamento.

Uma das principais caracteristicas da autonomia municipal € a auto-administracdo, que se
manifesta na propria gestdao publica e na prestacio e gestdo dos servicos publicos de interesse
local. Assim, sempre que se verifica a predominancia do interesse local, justifica-se a autonomia
municipal, que deve ser respeitada pelos demais entes federativos. Essa autonomia vem
acompanhada de responsabilidades, inclusive de se promover direitos sociais e fundamentais.
Mas ndo 4 admissivel que o argumento da autonomia municipal seja contraposto como
justificativa para o ndo cumprimento de um direito fundamental, como € o caso do acesso aos
servicos de saneamento, Jobim er al. (2023)'%. Resta saber se os municipios brasileiros, ao
serem promovidos a entes federados, foram dotados de condicdes e capacitacdes suficientes
para instrumentalizar sua autonomia, especialmente no que diz respeito a gestdo e prestacdo de

servigcos publicos.

Afonso e Junqueira (2008)'%7 ao discutirem o federalismo fiscal na organizacdo do estado

brasileiro, reconheceram os avancos trazidos pela CF/88 para a universaliza¢do dos direitos

181 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA - IBGE, Censo Demografico, Rio de Janeiro, 2022.

182 Apenas a Bélgica e a India ddo ao poder local um status semelhante ao do Brasil, Abrucio e Franzese (2007).
ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: o impacto das relacdes
intergovernamentais no Brasil. Tépicos de economia paulista para gestores publicos, v. 1, 2007, p.19.

183 AFONSO, José Roberto; JUNQUEIRA, Gabriel. O federalismo fiscal na organizacéo do Estado brasileiro
pela Constituicdo de 1988. In: DANTAS, Bruno et al. (org.). Constituicdo de 1988: O Brasil 20 anos depois —
Estado e economia em vinte anos de mudancgas. Brasilia: Senado Federal, 2008, v. 4.

184 Segundo estudo divulgado pelo Tesouro Nacional, as transferéncias federais e estaduais corresponderam a
mais de trés quartos do Orcamento em 82% das prefeituras em 2016. BRASIL. Boletim de Financas Publicas dos
Estados e Municipios. Ministério da Fazenda- Secretaria Tesouro Nacional, Brasilia, 2017.

185 ABRUCIO e FRANZESE, op. cit., p.19.

186 JOBIM, Andrea Ferreira Caputo; KOWARSKI, Daniel Derenusson; MORELLI, Giovani; SOUSA, Tatianna
Fernandes da Paz Ribeiro. A autonomia municipal na prestac@o regionalizada de saneamento basico. Revista de
Direito Setorial e Regulatorio, v. 9, n° 1, p. 138-166, maio de 2023, p. 147.

187 AFONSO, José Roberto; JUNQUEIRA, Gabriel. O federalismo fiscal na organizacdo do Estado brasileiro pela
Constituicdo de 1988. In: DANTAS, Bruno et al. (org.). Constituicdo de 1988: O Brasil 20 anos depois — Estado e
economia em vinte anos de mudangas. Brasilia: Senado Federal, 2008, v. 4.
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sociais e a legitimidade da descentralizagdo politico-administrativa e para a organiza¢do de um
Estado com maior participacdo popular. No entanto, questionaram se esse processo foi
promovido com o0s necessarios planejamento e coordenacdo. Constataram que cresceu a
participacao da esfera local de governo, especialmente na execucao do gasto publico em acdes
sociais bésicas, desconsiderando, no entanto, as desigualdades sociais e regionais. Apontaram
que os governos estaduais e municipais poderiam atuar de forma mais cooperativa em torno de

suas responsabilidades e tarefas.

Ja Abrucio e Franzese (2007) alertam que esse processo de descentralizacao e empoderamento
municipal resultou na atuagdo de prefeitos na defesa da autonomia de seu municipio “como se
esta significasse um isolamento das demais unidades da federacdo, ignorando que alguns
problemas tém soluc@o apenas em ambitos mais abrangentes como o microrregional, estadual,
ou mesmo federal”, Abrucio e Franzese (2007, p. 19)!88. Além disso, ndo trouxe, como
contrapartida, melhoria da gestdo das politicas publicas, ainda que seja preciso reconhecer os

ganhos em participac¢do social.

Estes autores também mostraram que a municipaliza¢do de politicas publicas se desenvolveu
de maneira heterogénea pelo pais. Relacionaram as principais causas desse processo desigual:
diversidade de situacdes financeiras e de capacidade administrativa dos municipios brasileiros
e vontade politica para aplicacdo de recursos e para solicitar apoio das esferas estadual e federal

189 Nas suas conclusdes, apontaram para a necessidade de:

para viabilizar a¢des de governo
repensarem-se 0s marcos politicos territoriais em prol da implementacdo de politicas publicas,
por exemplo pela reformulacdo da governanca metropolitana, desmistificando-se assim a
ideologia municipalista; melhor defini¢do das funcdes dos governos estaduais; e de refor¢o das
entidades intergovernamentais que podem contribuir para a coordenagdao de politicas

puiblicas!®°.

18 ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas publicas: o impacto das relagdes
intergovernamentais no Brasil. Tépicos de economia paulista para gestores piblicos, v. 1, p. 13-31, 2007, p.19
189 Ibid., p.28.

1% ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas ptblicas: o impacto das relagdes
intergovernamentais no Brasil. Tépicos de economia paulista para gestores publicos, v. 1, p. 13-31, 2007,
p-30.
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Grin et al. (2018)"! discutiram as limitacdes da autonomia politica, administrativa e financeira
dos municipios decorrente da CF/88, em razdo de sua baixa capacidade administrativa,
institucional e financeira. Ainda que a discussdo acima trate do desempenho fiscal dos
municipios, essas limitacdes podem ser utilizadas também na discussdo da capacidade da
grande maioria dos municipios brasileiros de assumir as fungdes publicas relativas aos servigos
de saneamento. Para avaliarem a capacidade estatal dos municipios, esses autores recorreram
aos critérios de: 1) capacidade administrativa, entendida como estrutura organizacional para
executar fungdes essenciais e prestar servigos publicos; ii) capacidade técnica, para formular e
gerenciar politicas; iii) capacidade institucional, referente a capacidade de regular; e, iv)
capacidade politica, de estabelecer canais legitimos e eficazes para lidar com as demandas
sociais. A pesquisa por eles conduzida mostrou que existiam grandes lacunas nestas capacidades
em grande parte dos municipios brasileiros e questionou se a solugao para esse problema nao

poderia passar pela cooperacdo federativa.

Grin e Abrucio (2017)'°? mostraram, com base em indicadores socioecondmicos municipais de
2010, que a configuragdo socioecondmica e administrativa dos municipios é extremamente
heterogénea e que muitos deles t€ém pouca capacidade para exercer sua autonomia,
especialmente aqueles com populagdo de até 50 mil habitantes. Destacaram a limitacdo imposta
pela baixa qualidade das burocracias locais que recai sobre os resultados de transferéncias
financeiras. Consideraram que, ainda que se reconhecesse a autonomia administrativa dos
municipios, a grande maioria nao detinha as capacidades necessarias para conduzi-la. O estudo
indicou que sem apoio do nivel federal, a autonomia municipal pode existir por direito, mas
nao de fato. De qualquer forma, constataram que ndo ha capacidades desenvolvidas nos
municipios brasileiros suficientes para que estes desempenhem as tarefas que lhe foram

designadas pela CF/88.

Carmona e Alamy (2023)!%3, ao discutirem os arranjos institucionais decorrentes do novo marco

legal do saneamento, mesmo defendendo a autonomia municipal, reconheceram que os

191 GRIN, Eduardo José, NASCIMENTO, Alex Bruno do; ABRUCIO, Fernando Luiz.; FERNANDES, Anténio
Sérgio. Sobre desconexdes e hiatos: uma andlise de capacidades estatais e financas ptiblicas em municipios
brasileiros. Cadernos Gestdao Publica e Cidadania, Sio Paulo, v. 23, n. 76, 2018,

192 GRIN, Eduardo José e ABRUCIO, Fernado Luiz. O que dizer das capacidades estatais dos municipios
brasileiros em um contexto de descentralizacio de politicas. In: Anais XIIT Congreso Nacional de Ciencia
Politica ‘“La politica en entredicho”, Buenos Aires. 2017.

193 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; ALAMY, Marcos André. Arranjos institucionais do saneamento
basico no Brasil. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, [S. 1.], v. 9, n. 1, 2023, p. 4.
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municipios foram os entes federativos que mais competéncia receberam a partir da CF/88, a
despeito de sua arrecadacdo raramente se mostrar suficiente para viabilizar a efetiva prestacdo

dos servigos sob sua responsabilidade.

Um dos tragos marcantes do Estado federal democratico € a autonomia dos entes federados,
refletida nos requisitos indispensaveis de auto-organizacdo, que implica em autolegislacdo e
autoadministragdo, e, principalmente, em meios financeiros para efetiva-la. Diante desse
contexto, cabe o questionamento sobre se, de fato, a grande maioria dos municipios brasileiros
¢ suficientemente equipada com capacidades técnicas, institucionais e financeiras para lidar
com os desafios de exercer, de forma autbnoma, suas fungdes de planejamento, regulacdo e
prestacao dos servicos de saneamento. Estudos ja discutidos e os déficits atuais de acesso ao
saneamento parecem indicar que ndo. Constatada a capacitagdo insuficiente de grande parte dos
municipios brasileiros, surge uma nova pergunta: A solucio para essas lacunas ndo estaria na

cooperacao federativa e no apoio subsidiario dos estados?

Neste sentido, Miranda (2022)!** desenvolveu uma discussio sobre o carater duplo do principio
da subsidiariedade: negativo e positivo. Se por um lado, os entes maiores devem calibrar sua
atuacdo para dar espaco a atuacdo preferencial dos entes menores, no aspecto positivo, devem
atuar na superacao das deficiéncias e lacunas dos entes menores. Considerando-se a dimensao
vertical do federalismo brasileiro e a solidariedade na cooperagao federativa, cabe a unido de

esfor¢os com fins de promocao da maior eficécia e eficiéncia das competéncias constitucionais.

No saneamento, o papel do principio da subsidiariedade da atuacdo dos estados,
instrumentalizado pela regionaliza¢do e pela cooperacdo com seus municipios no exercicio da
titularidade, mostra-se como uma nova tentativa do Estado brasileiro para se promover a

universalizacio desses servicos, como sera discutido no Capitulo 4.

3.3. A evolucao da discussao da titularidade e exercicio da titularidade

194 MIRANDA, Agélio Novaes de. O direito fundamental ao saneamento basico e 0 novo marco legal do
setor: arranjos juridicos institucionais, federalismo de cooperacao e a busca pela universalizacio dos
servicos. 2022. Dissertacao de Mestrado, Universidade Federal de Alagoas, 155f., 2022.
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3.3.1. A partir da Constituicio Federal Brasileira de 1988 e da interpretacio na

jurisprudéncia do STF

A evolucdo do federalismo partiu de um modelo em que os poderes dos trés niveis verticais,
Unido, estado, e municipios detinham competéncias mutuamente excludentes e limitadoras, e
evoluiu para um modelo baseado na cooperacdo, conforme relata Alexandre de Moraes (Brasil,
2022c apud Loewenstein, 1962)!3. A Constitui¢io Federal de 1988, presumindo para algumas
matérias a presenca do principio da predominéncia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas
competéncias para cada um dos entes federativos — Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, mas também ampliou as hipoteses de competéncias concorrentes, Brasil (2022¢)!°.
Quanto ao tema do saneamento, a CF/88 nao definiu expressamente, a priori, a predominancia

do interesse.

As competéncias municipais, dentro dessa ideia de predominancia de interesse, foram
enumeradas no art. 30 da Constituicdo Federal, dispositivo que expressamente atribuiu aos
municipios a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I) e para
suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber (art. 30, II). No entanto, ndo trouxe
uma designagdo expressa da titularidade dos servicos de saneamento como competéncia de
instancia federativa tnica. Pode-se inferir que foi reconhecida a complexidade dinamica do
setor € que os constituintes optaram por dar flexibilidade para a reconfiguracdo da
predominancia do interesse, em face de fatores econdmicos, sociais, mudangas geograficas e

tecnologicas, que podem altera-la ao longo do tempo.

O Ministro Nunes Marques considera que as normas constitucionais, a partir de 1988, “nado
intentaram criar espacgos isolados de competéncia, a serem exercidos sob a 6tica exclusivista de
cada ente estatal”!®’. Assim, o saneamento é mencionado explicitamente em trés dispositivos

da CF/88:

195 BRASIL. Supremo Tribunal Federal ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022. PUBLIC 06-12-2022(c), p.155. apud LOWESTEIN, Karl. Teoria de
la constitucién. Barcelona, Ariel, 1962, p. 362.

19 Ibid., p.156.

197 BRASIL. Supremo Tribunal Federal ADI 6536/DF — Distrito Federal Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022. PUBLIC 06-12-2022(c), p.78.
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1 - Nas competéncias da Unido, conforme inciso XX do art. 21: “XX — instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
basico e transportes urbanos’;

2 — Nas competéncias comuns da Unido, Estados, Distrito Federal e
municipios, conforme inciso IX do art. 23: “IX — promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condicOes habitacionais e de
saneamento basico” e

3 - Nas atribuic¢des do sistema tinico de saidde, conforme inciso IV do art. 200:
“IV — participar da formulacdo da politica e da execucdo das acdes de
saneamento bésico. Brasil (2013)!'%®

Quanto ao tema da autonomia municipal, a Constituicao Federal qualifica os municipios como
integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e fixa sua autonomia junto com 0s

Estados e Distrito Federal (art. 18 da CF/1988), Brasil (2013)"%°.

A interpretacdo predominante de titularidade municipal dos servigos de saneamento advém dos

incisos I e V do art. 30, que assim estabelecem os temas de competéncia dos entes municipais:

Art. 30. Compete aos Municipios: (EC no 53/2006):
I - legislar sobre assuntos de interesse local;

V —organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial; Brasil (1988, p. 34).2%

O termo “interesse local” € relativamente novo e foi introduzido nas normas constitucionais
pela CF/88, trazendo consigo conflitos interpretativos. Seu conceito ndo é pacificado na
doutrina brasileira, apesar da predominancia do entendimento de que deve seguir o preceito da
CF/88 de descentralizaciio e de importincia do municipio, conforme discute Alves (2004)!.

O autor considera que o valor deste conceito esta na sua flexibilidade, permitindo que ele

198 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicido da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988, p.27, 29 e 120.

199 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro Acéo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
158.

200 BRASIL. [Constitui¢do (1988)], op. cit., p.34.

201 ALVES, Francisco de Assis Aguiar. Autonomia municipal e interesse local como pardmetros & competéncia
legislativa dos municipios. Revista da Faculdade de Direito de Campos, Rio de Janeiro, ano IV, n. 4, ano V, n.
5, p. 527-581, 2003-2004.
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acompanhe a dinamica sociojuridica do cotidiano, pensamento esse compartilhado também por

Vieira (2024)%%2,

Francisco Alves (2004)?% debateu o tema da evolucdo da autonomia municipal e do interesse
local, enquanto critério de reparticdo de competéncias. De um lado, um ramo da doutrina
entende que essa terminologia implica restricdes a competéncia municipal, na medida em que
o tema interessar ao ente estadual; de outro, ha doutrinadores que interpretam, em sentido
diametralmente oposto, como tendo sido ampliada a competéncia municipal, por nao mais caber
ao municipio a necessidade de demonstrar seu interesse peculiar, conforme antigo parametro
constitucional. H4 também um terceiro entendimento, na direcdo de que o interesse local se
refere a matéria que ndo extrapole os limites territoriais do municipio, conceito que sera adotado

para fins desta discussao de titularidade do saneamento.

A CF/88 reconheceu que o processo de urbanizacdo no Brasil levou a uma configuragdo
geografica humana e econdmica que resulta na necessidade de integragao de func¢des publicas
de interesse comum, €, com isso, atribuiu aos estados a competéncia de promové-la, conforme

§ 3°do seu art. 25:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicao.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum. (Brasil,
1988, p.30)**

As matérias cujos efeitos extrapolam os limites territoriais do municipio seriam de interesse
comum, cuja competéncia deveria ser compartilhada entre os municipios afetos e o estado, no

espirito da cooperacdo federativa e da integracdo dos interesses das partes.

202 VIEIRA, Luciana Mercon. Regionalizacio do saneamento basico: as microrregioes e suas autarquias.
Dissertacdo de mestrado da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacdo Getilio Vargas, 185 p., Sao Paulo/SP,
2024.

203 ALLVES, op.cit.

204 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988, p. 30.
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Interessante se destacar que a Constitui¢do ndo elencou quais seriam os servi¢os de interesse
comum, deixando aos estados essa incumbéncia. Os movimentos de ocupacdo do solo levaram
a uma configuracdo geografica de distribui¢do da populagao brasileira que demanda a revisao

da interpretacao de prevaléncia de interesse para o tema do saneamento.

A prestagdo de servigos de saneamento bésico esta diretamente relacionada a
normatizacdo de temas relacionados a protecdo a saude, qualidade de vida,
meio ambiente, planejamento urbano, ordenagdo territorial e reducdo das
desigualdades regionais, e a efetividade das politicas publicas nesse setor
extrapolam o interesse local de cada municipalidade. Brasil (2022¢, p.150)°®

... ganhou robustez a tese juridica de que os servigos de saneamento bdsico,
quando no contexto dos referidos agrupamentos municipais, transcenderiam a
dimensdo puramente local para atingir uma amplitude maior, um panorama
regional, o que acarretaria, pelo menos, a ndo mais exclusividade dos
Municipios no que pertine a titularidade dos referidos servigos publicos.
Aragio (2021, p. 6-7)%%

Ainda segundo Aragdo (2021)*"7, a partir dai surge o choque entre dois conceitos juridicamente
tutelados, a atribuicdo do estado para cuidar de questdes relativas ao interesse comum entre

municipios limitrofes e a autonomia do ente municipal.

Conforme relatou Aragio (2021)°%, a falta de integracdo entre os entes das trés esferas
federativas, muitas vezes, decorrentes de divergéncias politicas, resultava na manuten¢ao ou no
agravamento de problemas comuns nas Regides Metropolitanas - RMs, dentre os quais

encontra-se a sub-oferta dos servigos publicos de saneamento.

Nesse contexto, o conflito sobre a titularidade eclodiu em casos concretos de judicializagdo.
Segundo Lunardi, Miranda e Carvalho (2022)%%, interessa o exame da jurisprudéncia do STF

uma vez que suas decisdes geram efeitos vinculantes que ainda podem ter repercussao geral e,

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal ADI 6536/DF - Distrito Federal A¢iio Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJe-240 DIVULG
03-12-2022. PUBLIC 06-12-2022(c), p.150.

206 ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento basico nas regides metropolitanas - uma nova
perspectiva pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n® 13.089/2015. 35 f.
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021, p. 6-7.

27 Ibid., p.7.

208 Ibid, p.21.

209 LUNARDI, Soraya Gasparetto, MIRANDA, André Aratijo, e CARVALHO, Jodo Paulo. O Supremo Tribunal
Federal e as decisdes que impactam a politica piblica de saneamento: anélise da jurisprudéncia. In:
COLOMBO, L. A., ed. Federalismo, politicas piblicas e poder local [online]. Campina Grande: EDUEPB,
2022, p. 305.
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por isso mesmo, o STF torna-se agente institucional central na configuracdo de politicas

publicas.

Parte-se, entdo, para a anélise das discussdes do STF, no periodo apds a publicagao da CF/88.
A partir dos votos e posicoes dos ministros do Supremo, nos julgamentos de a¢cdes diretas de
inconstitucionalidade — ADI, poderdo ser observadas as divergéncias presentes no debate da
titularidade do saneamento. O espectro varia desde uma visao municipalista, de predominio do
interesse local, até uma estadualista, embasada no argumento da necessidade fatica de que o
estado assuma a titularidade, como forma mais eficaz de se integrar o interesse comum,
passando por uma visdo conciliatéria, que preconiza a cooperacao interfederativa por meio da
co-titularidade a ser exercida por meio de colegiado interfederativo, na forma de autarquia

especial, composto por estado e municipios.

O julgamento mais emblematico e cuja decisdo do STF teve repercussdo geral foi o da ADI n°
1.842, ajuizada em 1998. A ADI interposta pelo Partido Democréatico Trabalhista — PDT
questionava a constitucionalidade da Lei Complementar — LC do Estado do Rio de Janeiro n°
87/1997 e da Lei Estadual n° 2.869/1997, que a regulamentava. Dito questionamento se
fundamentou na afirmativa de que tais normas estaduais afrontavam a autonomia municipal ao
atribuirem ao Estado do Rio de Janeiro fungdes e servicos constitucionalmente reservados aos
municipios, como relata Aragdo (2021)?!°. Vale registrar que os autos das trés ADIs de

conteddo similar, ADIs n°® 1.843, n° 1.826, n° 1.906, foram apensadas a ADI n° 1.842.

A ADIn.°2077, de 1999, também foi anexada a ADI n.° 1842, tendo sido interposta pelo Partido
dos Trabalhadores — PT. Essa ADI questionava dispositivos da Constitui¢io do Estado da
Bahia, mais especificamente, os arts. 59, inciso V e 228, caput, os quais foram alterados pela
Emenda Constitucional n.° 7/99, sob os mesmos fundamentos da ADI n.° 1842, Aragdo
(2021)*'!. Foi questionado o dispositivo que atribuia ao Estado da Bahia competéncia para

instituir diretrizes e prestar diretamente ou por meio de concessao os servicos de saneamento

210 ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento bdsico nas regides metropolitanas - uma nova
perspectiva pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n° 13.089/2015. 35 f.
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021, p. 24.

21 ARAGAO. José Alexandre Ximenes. O saneamento basico nas regides metropolitanas - uma nova
perspectiva pelo posicionamento do supremo tribunal federal e pelo advento da lei n° 13.089/2015. 35 f.
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, 2021, p.24.
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basico. Em 2019, o plenério do STF decidiu pela suspensdo de tal dispositivo, ainda que com

voto vencido do Ministro Marco Aurélio, Brasil (2014)?'2.

Para que se possa demonstrar a evolucao do debate e as diferentes posi¢des nele expressas, vale
resgatar os posicionamentos da Procuradoria Geral da Republica — PGR e da Advocacia Geral
da Unido - AGU, bem como de ministros do STF sobre a questdo da titularidade em regides

metropolitanas -RM no processo da ADI n® 1.842213,

Na fase de instru¢cdo do processo, a AGU se posicionou no sentido de que se justificava a
transferéncia da titularidade para uma “administragdo mais aparelhada e eficiente”, no caso, o
ente estadual, Brasil (2013)?'*. Fundamentou-se na competéncia dos estados para criar RMs, na
participacdo dos municipios nos conselhos deliberativos respectivos € no alto custo e

complexidade dos servicos publicos.

Assim como a AGU, a PGR manifestou-se pela improcedéncia da ADI, mas sob o argumento
de que a autonomia municipal se restringe aos temas de interesse local. Com isso, considerando
o saneamento nas RM como matéria de interesse comum, caberia a competéncia residual do

estado para promover o tratamento regional, Brasil (2013)*!5,

Em 2004, o Ministro-Relator Mauricio Coérrea defendeu a constitucionalidade do exercicio da
titularidade pelo estado no ambito das RMs, uma vez que a criagdo da RM significaria “a
existéncia de uma autonomia condicionada em face de interesses que transbordam das fronteiras
de cada MUNICIPIO”, Brasil (2013, p. 59)2!6. Para melhor entendimento, merecem destaque

trechos do voto do entdo relator da ADI n°1.842.

212 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2077 / BA- Bahia. A¢io Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Ilmar Galvio. Julgamento: 06/03/2013. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio DJe-197
DIVULG 08/10-/014 PUBLIC 09/10/2014.

213 Conforme constam nos autos da ADI n° 1.842 de 06 de marco de 2013.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdio: Min. Gilmar Mendes Julgamento: 06/03/2013 Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno Publicagao DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013.

214 Ibid., p.18.

215 Ibid., p. 18 e 19.

216 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢fio Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno Publicagio DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
59.
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12 - Por 6bvio, esse agrupamento de Municipios, que decorre inicialmente da
necessidade fisica concreta de formacao de conglomerado urbano dnico, ndo
se da para fins meramente académicos, geograficos ou algo parecido, mas
efetivamente para cometer ao Estado a responsabilidade pela implantacio de
politicas unificadas de prestagdo de servicos publicos, objetivando ganhar em
eficiéncia e economicidade, considerados os interesses coletivos € nio
individuais. Os problemas e os interesses de cada nuicleo urbano passam a
interagir de tal modo, que acabam constituindo um sistema sécio-econémico
integrado, sem que com isso possa admitir-se a ocorréncia de violagdo a
autonomia municipal, tendo em vista o comando constitucional autorizador.
Brasil (2013, p. 24)*".

32 -... Evidente que, sendo a matéria de interesse regional, cabe ao Estado tal
funcdo, até pela necessidade racional de garantia de execucdo das politicas
publicas comuns previstas em lei... Brasil (2013, p. 33)*8

A partir dessas manifestagdes, naquele momento histérico de 2004, prevalecia o entendimento
pela legitimidade do exercicio da titularidade pelo estado nos casos de interesse comum, na
condi¢do de coordenador e representante dos interesses coletivos regionais, amparado no
ordenamento constitucional vigente. No entanto, ndo havia pacificacdo deste entendimento

entre os ministros do STF.

Em seu voto, em 2006, o Ministro Joaquim Barbosa discordou parcialmente do Ministro-
Relator, por considerar que ndo deveria haver confronto entre o estabelecimento das RMs e a
autonomia municipal e que a transferéncia de competéncias tipicamente locais para o estado
estaria em desacordo com a ordem constitucional vigente. A titularidade nos casos de interesse
comum passaria a ser da entidade metropolitana. Com isso, considerou inconstitucional a
transferéncia de funcdes publicas relativas ao saneamento para o Estado do Rio de Janeiro, por
ferir a autonomia municipal que seria exercida no férum do Conselho Deliberativo da RM,

Brasil (2013)*".

Ainda em 2006, uma divergéncia mais ampla da posicdo do relator da ADI, de
inconstitucionalidade total, foi aberta pelo Ministro Nelson Jobim, entdo presidente do STF.
Em seu voto (Brasil, 2013)?%°, o Ministro preconizou que a regiio metropolitana nfio seria uma

organizacdo politico-institucional intermedidria entre o estado e o municipio, mas sim um

27 Ibid., p. 24.

218 Ibid., p.33.

219 Ibid., p.42-54.

220BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro A¢io Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
74-144.
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espaco de coordenacao federativa e de integracdo dos interesses dos municipios. Na sua visao,
0 municipio continuaria a ser o titular das fun¢des publicas integradas pela RM. Considerou
também que a competéncia estadual no ambito da RM seria meramente procedimental. Assim,
entendeu que a atuacdo do estado sé seria permitida mediante autorizacdo da RM, se ja prevista
na lei complementar de sua criacido. Caso contrério, violaria a autonomia municipal. Ainda que
defendesse a preservacdo da autonomia municipal na integracdo dos interesses no ambito da
RM, considerava proibida a exploracdo individual e isolada dos servigos de saneamento pelos
municipios, de modo a permitir a inclusdo de municipios mais carentes e deficitarios. Caberia
ao estado a responsabilidade de promover o acesso universal e de qualidade a toda a populagdo
por meio da combina¢do de municipios superavitirios e deficitarios, de municipios com
abundancia de recursos hidricos e aqueles que apresentam escassez. Com isso, propds critérios
geograficos e socioecondmicos para caracterizar a prevaléncia de interesse comum nos servicos

de saneamento.

Ainda na tramitagcdo do julgamento da ADI n° 1.842, j4 em 2008, o Ministro Gilmar Mendes
(Brasil, 2013)%?!, por sua vez, destacou que o interesse comum nao poderia ser confundido com
o simples somatorio dos interesses locais, visto que € comum aos municipios envolvidos e ao
estado, ndo podendo ser subordinado a direcdo de um tunico ente. Na sua interpretacdo, o
interesse comum e a compulsoriedade de adesdo dos municipios a RM ndo seriam
incompativeis com a autonomia municipal. Considerou também necessario impedir a
possibilidade de um municipio isoladamente obstruir o esfor¢o comum para a viabilizagdo dos
servicos de saneamento na RM. Nessa linha, defendeu que nao deveria haver concentracao de
poder no estado ou municipio-pélo da RM. Acrescentou que ndo haveria necessidade de que a
participacdo dos entes no colegiado metropolitano fosse paritaria. Assim como o Ministro
Joaquim Barbosa, defendeu que a titularidade seria da entidade metropolitana, no espirito de
coordenacgdo e cooperagdo interfederativa. Complementou com a ponderagdo da possibilidade
de peso diferenciado de municipios e estado, em sua representacdo na RM, em funcio de sua

populacdo ou expressao financeira.

21 Ibid., p. 147-209.
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A votacdo da ADI s6 foi retomada em 2013, com o voto do Ministro Ricardo Lewandowski
(Brasil, 2013)*?2. O Ministro seguiu os votos divergentes da posicio do antigo relator, Ministro
Mauricio Correa, alinhando-se aos votos dos Ministros Joaquim Barbosa e Gilmar Mendes ao
atribuir a titularidade na RM a entidade autarquica metropolitana que congrega seus membros
em um colegiado. Interpretou que a titularidade originéria seria municipal e que a autonomia
municipal ndo poderia ser esvaziada mediante transferéncia integral da titularidade ao estado,
nos casos de interesse comum. Defendeu um novo federalismo brasileiro que deixasse de ser
dual, para ser cooperativo e integrativo, com gestdo compartilhada entre estado e municipios
no colegiado metropolitano. Assim, na RM, o municipio teria o “direito de participar do

)?23. Aderiu também 2 tese do

processo decisdrio no plano intergovenamental” (Brasil, 2013
Ministro Gilmar Mendes, no sentido da possibilidade de pesos diferenciados na representacao
dos municipios e estado membros, desde que nenhum municipio fosse excluido dos processos
decisdrios. Em relacdo aos seus predecessores, avancou na proposi¢do da possibilidade de
criacdo de uma autarquia especial de carater territorial, que se constituiria como ente, com

personalidade juridica, capaz de deter a titularidade dos servigos publicos.

O Ministro Teori Zavascki alinhou-se ao entendimento de que nao poderia haver a simples

transferéncia de competéncias municipais para o estado, Brasil (2013)%%,

A Ministra Rosa Weber seguiu o voto do Ministro Gilmar Mendes, que aloca a titularidade a
entidade metropolitana na RM, mas pondera que a deliberacao deveria se limitar ao julgamento
de inconstitucionalidade dos dispositivos em julgamento, assim como também o fez o Ministro
Teori Zavascki, Brasil (2013)?%. Vale destacar que durante a sessao de 28 de fevereiro de 2013,

0 Ministro Joaquim Barbosa reajustou seu voto para aderir ao do Ministro Gilmar Mendes.

Como se vé, o debate foi evoluindo ao longo dos anos e caminhou para uma decisdo majoritaria
de titularidade da entidade autirquica que funcionaria como personalidade juridica
representativa da cooperagao federativa entre estado € municipios membros das estruturas de

regionalizacdo, integradora dos interesses e de adesdo compulséria. Trouxe também o

222 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 1842 / RJ - Rio de Janeiro Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux Relator(a) p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes Julgamento:
06/03/2013 Orgio Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013, p.
234 — 260 e 266.

223 Ibid., p. 256.

224 Ibid., p. 270.

25 Ibid., p. 272.
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entendimento majoritario da inconstitucionalidade dos desenhos de RMs que concentram

poderes em um tnico ente federativo ou no estado e em sua capital.

Em suma, o entendimento que prevaleceu no julgamento da ADI foi de que a funcdo publica
do saneamento em RMs, aglomeracdes urbanas e microrregides deveria ser compartilhada entre

municipios e estado que as integram, vedada a concentragdo de poderes em um tnico ente.

O resultado do julgamento da ADI enseja a conjugacdo de autonomia municipal com a
integracdo metropolitana, destacando que ndo ha incompatibilidade entre tais conceitos
juridicos. Reconhece, também, a existéncia de interesse comum do servico de saneamento no
contexto das regides metropolitanas, que pode ser extrapolado para aglomeracdes urbanas e
microrregides, onde a integracdo se da de forma compulséria. A grande relevancia do acérdao
decorrente do julgamento dessa ADI reside no fato de que, pela primeira vez, € introduzido o
modelo de titularidade colegiada do saneamento a partir do reconhecimento das funcdes
ptblicas de interesse comum??®. Os votos dos ministros do STF no julgamento dessa ADI
expressam que nao é possivel uma defini¢ao a priori do conceito de “interesse comum”, mas
que ele se constrdi a partir de “elementos cambiantes e aferiveis empiricamente em dado
territrio e em determinado momento”, Vieira (2024)*?7. Restou também pacificado o papel
constitucional dos estados na qualificacdo do interesse, desde que obedecidos os critérios

estabelecidos pela CF/88.

A importancia do acérdao resultante do julgamento dessa ADI € reconhecida por diversos
autores, como é o caso de Camara e Franca (2014)%?%. Esses autores, ao discutirem a relevancia
do subsidio cruzado para a universalizacao dos servicos de saneamento, constataram que
mesmo reconhecendo-se a autonomia dos municipios em assuntos de interesse local, o alto
custo dos investimentos necessarios associado as caracteristicas econOmicas e geograficas
fisicas e humanas fazem com que esses servicos ultrapassem as fronteiras municipais,

prevalecendo sobre a delimitagao local de qualquer titularidade e a consequente autonomia

226 Ponto também ressaltado por Vieira (2024).

VIEIRA, Luciana Mer¢on. Regionalizacio do saneamento basico: as microrregioes e suas autarquias.
Dissertacdo de mestrado da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacao Getilio Vargas, 185 p., Sdo Paulo/SP,
2024, p. 37.

27Ibid., p.38.

228 CAMARA, Camila Gomes; FRANCA, Vladimir da Rocha. O subsidio cruzado na politica nacional de
saneamento basico como mecanismo de garantia ao desenvolvimento sustentavel e aos direitos fundamentais.
Direito e Sustentabilidade. Jodo Pessoa: CONPEDI, 27f., 2014.
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municipal. Interpretaram que a decisdo do STF no julgamento da ADI 1.842 estabeleceu que o

saneamento tem natureza comum e plurititularidade.

Uma das consequéncias atribuidas ao acérdao do STF no julgamento da ADI n° 1.842 foi servir

de fundamento para a publicacdo do Estatuto da Metrépole, em 2015, que instituiu

diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execucao das funcoes
publicas de interesse comum em regioes metropolitanas e em
aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados?”’, normas gerais sobre o
plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de
governanga interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a agdes que
envolvam governanga interfederativa no campo do desenvolvimento urbano.
Brasil (2015)*°.

Com a criacao do Estatuto, esperava-se a definicdo das bases para a implementagao das funcdes
publicas de interesse comum no ambito das RMs e das microrregides. Mas as discussdes sobre
a titularidade do saneamento ainda seguem, mesmo quando se reconhece e se qualifica o
interesse comum nas leis complementares estaduais de regionalizacdo, como sera discutido na

secdo 4.3.

3.3.2. A partir do Novo Marco Legal do Saneamento e das discussoes de sua

constitucionalidade no STF

Em 2020, foi publicada a Lei n° 14.026 que atualizou o marco legal do saneamento. Dentre
outros avangos, destaca-se o tratamento dado pela nova lei a questdo da titularidade. Logo, vale
o exame mais detalhado do artigo 8° da Lei n° 11.445 de 2007, atualizado pela lei n° 14.026 de

2020, que trata do exercicio da titularidade, que sera replicado a seguir com destaques da autora.
Art. 8° Exercem a titularidade dos servicos publicos de saneamento
basico: (Redagio pela Lei n° 14.026, de 2020)

I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local; (Incluido
pela Lei n° 14.026, de 2020)

229 Grifos da autora.

230 BRASIL. Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrépole, altera a Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jan. 2015.
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II - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham
efetivamente instalacoes operacionais integrantes de regides
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes, instituidas por lei
complementar estadual, no caso de interesse comum. (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020)

§ 1° O exercicio da titularidade dos servicos de saneamento podera ser
realizado também por gestao associada, mediante consércio publico ou
convénio de cooperacio, nos termos do art. 241 da Constituicio Federal,
observadas as seguintes disposicoes: (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020)

I - fica admitida a formalizacdo de consdrcios intermunicipais de
saneamento basico, exclusivamente composto de Municipios, que
poderao prestar o servico aos seus consorciados diretamente, pela
instituicdo de autarquia intermunicipal; (Incluido pela Lei n° 14.026, de
2020)

IT - os consoércios intermunicipais de saneamento basico terdo como objetivo,
exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacdo de medidas
estruturais de abastecimento de 4gua potavel, esgotamento sanitdrio, limpeza
urbana, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de dguas pluviais,
vedada a formalizacdo de contrato de programa com sociedade de economia
mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do servico prestado pela
autarquia intermunicipal sem prévio procedimento licitatério. (Incluido pela
Lei n° 14.026, de 2020)

§ 2° Para os fins desta Lei, as unidades regionais de saneamento basico
devem apresentar sustentabilidade econdomico-financeira e contemplar,
preferencialmente, pelo menos 1 (uma) regiio metropolitana, facultada a
sua integracdo por titulares dos servigos de saneamento. (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020)

§ 3° A estrutura de governanca para as unidades regionais de saneamento
basico seguira o disposto na Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015
(Estatuto da Metropole). (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020)

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios poderiao formalizar a gestao associada para o
exercicio de funcoes relativas aos servicos publicos de saneamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperacio, a necessidade de
autorizacao legal. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 5° O titular dos servigos publicos de saneamento basico devera definir a
entidade responsdvel pela regulacdo e fiscalizagdo desses servicos,
independentemente da modalidade de sua prestagdo. (Incluido pela Lei n°
14.026, de 2020) Brasil (2007)*!

231 BRASIL. Lei n® 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico; cria o Comité Interministerial de Saneamento Bésico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de
1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio
de 1978. (Redacao pela Lei n° 14.026, de 2020). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jan. 2007.



86

Como se pode notar, 0 novo marco legal do saneamento estabeleceu que a titularidade €
municipal nos casos de interesse local e € compartilhada pelo estado e municipios nos casos de
interesse comum, desde que criadas as estruturas de regionaliza¢do de adesdo compulsoéria por
meio de leis complementares estaduais, nos termos do § 3° do seu art. 25 da CF/88. Merece
destaque também a necessidade de comprovacao da sustentabilidade econdmico-financeira para
a criacdo das unidades regionais, cuja governanca deve seguir o mesmo modelo da
regionalizacdo de adesdo compulséria (com base no Estatuto da Metrépole) ficando o poder
executivo dos entes federativos dispensado de autorizagdo legislativa para formalizar gestao

associada para exercicio coletivo da titularidade.

Nos casos de regionalizacdo por adesdo voluntaria dos municipios e sob coordenagdo do estado,
ainda que apoiado pela Unido, no caso do bloco de referéncia, o exercicio da titularidade dos
servicos de saneamento podera ser realizado por gestao associada, mediante consércio publico
ou convénio de cooperacdo. Nas palavras do Ministro Luis Roberto Barroso, “A atuacao dos
estados e da Unido, na criacdo dessas estruturas, da-se tdo somente pela iniciativa de organizar
a integragao, sem que haja participacdo deles na gestao associada dos servicos, que continuam

a ser titularizados exclusivamente pelos municipios”, Brasil (2022¢)**2.

Ha também a possibilidade de que a regionalizacdo se dé por gestdo associada, mediante
consorcio publico ou convénio de cooperacdo (conforme art. 241 da CF/88) e obedecidas as
limitagdes impostas pelo novo marco do saneamento de consdrcios publicos compostos
exclusivamente por municipios (conforme art. 8°, I da Lei n® 11.445/2007.) e vedacdo a novos

contratos de programa (art. 10 da Lei n° 11.445/2007).

O novo marco trouxe ainda a conceituacdo de prestacdo regionalizada e as modalidades por
meio das quais essa prestacdo pode ser implementada, introduzindo a possibilidade de arranjos

regionais voluntérios, nos termos do inciso VI, b e ¢, do art. 2°:

VI - prestacdo regionalizada: modalidade de prestacdo integrada de um ou
mais componentes dos servicos publicos de saneamento béasico em
determinada regido cujo territério abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em: (Redagdo pela Lei n° 14.026, de 2020)

232 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal A¢3o Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Org3o Julgador: Tribunal Pleno Publicacio DJe-240 DIVULG
03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 327.
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a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido: unidade
instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3°
do art. 25 da Constituicdo Federal, composta de agrupamento de
Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n® 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole); (Incluido pela Lei n° 14.026, de
2020)

b) unidade regional de saneamento bésico: unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinéria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndao
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e satde publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos
Municipios menos favorecidos; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

c) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente
limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei
e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntdria dos
titulares; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020). Brasil (2007)233

Como enfatiza o Ministro Alexandre de Moraes, o novo marco regulatério refor¢a a cooperagao
federativa com as previsdes de gestdo associada na forma de consorcios intermunicipais
(conforme art. 3° inciso II da Lei 11.445/2007), e na prestacdo regionalizada, conforme
modelos de adesdo voluntaria adicionados ou de adesao compulséria (conforme art. 25, § 3° da

CF/88)%%.

Analisando-se a jurisprudéncia do STF, cabe destacar, que no mesmo ano de 2020, em que foi
aprovado o novo marco, foi julgada a ADI 4.454/PR?>*. Tal acdo questionava a
constitucionalidade do § 3° do art. 210-A da Constitui¢cao do Estado do Paran4, que limitava a
prestacdo dos servicos de dgua e esgoto a pessoa juridica sob controle acionario e administrativo
do estado ou do municipio. Mais uma vez, ndo houve unanimidade entre os votos dos ministros.
Por maioria, decidiu-se que a Constitui¢do Estadual feria a autonomia municipal, sob a relatoria
da Ministra Carmen Lucia. Mas houve divergéncia do Ministro Marco Aurélio que votou no

sentido de que os servicos de saneamento transcendem o mero interesse local e que, por isso,

233 BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento
basico; cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de
1979, 8.666, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n° 6.528, de 11 de maio
de 1978. (Redacdo pela Lei n° 14.026, de 2020). Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jan. 2007.

234 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicagdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 171.

235 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4454 / PR- Parana. Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Carmen Liicia. Julgamento: 05/08/2020 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio DJe-210
DIVULG 24-08-2020 PUBLIC 25-08-2020(b).
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prevalece o interesse regional, sendo legitima a competéncia do estado para legislar sobre o

tema.

A atualiza¢do do marco legal do saneamento reacendeu as discussoes de titularidade por meio
das ADIs n° 6.492, n° 6.536, n° 6.583 e n° 6.882. Essas acOes foram apreciadas e julgadas em
conjunto pelo STF. Os principais pontos questionados foram a constitucionalidade dos
instrumentos de prestagdo regionalizada, a vedacdo a novos contratos de programa e a
atribuicdo dada pela nova lei a ANA de instituir normas de referéncia para o setor de

saneamento, alegando sobretudo afronta a autonomia dos municipios.

Os questionamentos quanto a constitucionalidade dos novos modelos de regionalizacao
basearam-se na premissa do autor da ADI n°® 6.492, Partido Democratico Trabalhista — PDT, de
que a configuracao estadual vigente, em torno da companhia estadual, é que de fato promoveria
o subsidio cruzado. Com isso, recortes regionais dentro do estado afrontariam os principios de
universalizacdo dos servigos de saneamento e de modicidade tarifaria, uma vez que as novas
concessiondrias optariam pelos blocos de maior interesse econdmico em detrimento dos de

menor, Brasil (2022¢)>*°.

Sobre as novas atribui¢des da ANA, o autor da ADI n°® 6.492 alega que a regulacdo integral e
sem delimitagdo material ou temporal por meio de agéncia federal afronta a autonomia politico-
administrativa dos estados e municipios, sob o pretexto de fixar diretrizes para o setor. Com o

N

mesmo argumento de afronta a autonomia dos entes federados, questiona a vedacdo da
)237

possibilidade de uso dos contratos de programa, Brasil (2022¢
Ja os autores da ADI n° 6.536, Partido Comunista do Brasil — PCdoB e Partido Socialismo e

Liberdade — Psol, pediram a declaracio de inconstitucionalidade integral da Lei n® 14.026/2020,

com base nos argumentos apresentados a seguir.

Sobre as novas atribuicdes da ANA, alegaram concentracdo unilateral de prerrogativas

regulatorias na Unido reforcada pelo condicionante imposto para acesso a recursos federais,

236 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 268.

7 Ibid., p. 269-270.
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contrariando a autonomia dos municipios em servigos de sua titularidade. Questionaram
também o poder de policia atribuido a ANA pelo art. 5° da Lei n° 14.026/2020 e a imposi¢do

de uniformidade regulatéria as entidades reguladoras subnacionais, Brasil (2022¢)8,

Sobre os modelos de regionalizacdo de adesdo compulsdria, a exemplo das RMs, questionaram
a constitucionalidade da obrigacido de compartilhamento de instala¢cdes operacionais entre dois
ou mais municipios, por se tratar de requisito estranho aos listados para a instituicio de RMs
no art. 25, § 3°, CF/88. Consideraram também que o conceito de interesse local como ‘“fungdes
publicas e servicos cujas infraestruturas e instalagcdes operacionais atendam a um Unico

Municipio” restringiria o conceito constitucional, Brasil (2022¢)*.

A ADI n° 6.583 centra-se na discussdo sobre afronta a autonomia municipal diante da

titularidade dos servicos de interesse local**’

. Alegou que os dispositivos que tratam das novas
atribuicoes da ANA afetavam a competéncia regulatéria municipal, além de atribuir 3 ANA
poder de policia igualmente amplo e irrestrito. Com isso, ficaria configurado abuso de posi¢ao
dominante da Unido. A vedagdo do contrato de programa também violaria o art. 241 da CF/88,
por cercear as op¢Oes do ente municipal. Havia também uma demanda sobre a prevaléncia de
esforcos de gestdo associada, por meio de consércios publicos ou convénios de cooperagdo,
sobre as formas de regionalizacdo atribuidas ao estado pela nova lei. O autor, Associacao
Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento - Assemae, alegou que os modelos de
unidade regional e bloco de referéncia violariam o paragrafo 3°, do art. 25 da CF/88, bem como
a jurisprudéncia do proprio STF, uma vez que sua criacdo se daria por lei ordinaria estadual ou
por ato da Unido. Ainda sobre o tema da titularidade e autonomia municipal, o requerente
defendeu a interpretacdo constitucional de que a titularidade € exclusivamente municipal nos

casos de interesse local e compartilhada entre municipios nos casos de interesse comum, Brasil

(2022¢)*.

Por fim, a ADI n° 6.882, de autoria da Associacdo das Empresas Estaduais de Saneamento -

Aesb, centrou-se no questionamento da constitucionalidade dos dispositivos que afrontariam a

238 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacido DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 271-272.

29 Ibid., p. 272.

240 Faz-se necessério informar que o autor desta ADI € a Associagio Nacional dos Servigos de Saneamento -
ASSEMAE.

21 BRASIL, op, cit., p. 274-275.
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autonomia do titular do servi¢o de saneamento para escolher a forma de delegacao dos servicos,

por concessdo ou contrato de programa, Brasil (2022¢)**.

No julgamento dessas ADIs, ndo houve pleno alinhamento dos votos dos ministros do STF. O
pedido formulado nas ADIs foi julgado improcedente por maioria, em Sessdo Plendria,
prevalecendo o voto do relator Ministro Luiz Fux pela constitucionalidade integral da Lei n°
14.026/2020, restando parcialmente vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber e
Ricardo Lewandowski. Segue-se um relato resumido dos principais pontos de alinhamento e de
controvérsia a partir de destaques dos votos dos ministros, apresentados segundo ordem

cronologica.

Importante destacar que, na abertura de seus votos, os ministros demonstraram preocupacgio
com o quadro do saneamento do Brasil naquele momento, com base em dados e informacdes
do SNIS sobre os déficits de acesso e sua forte relacdo com satide publica. Particularmente, os
ministros que decidiram pela constitucionalidade integral da Lei n°® 14.026/2020 reforcaram a
importancia do novo esfor¢o de atualizagdo do marco regulatério do setor, como nova tentativa
de politica publica para promover a universalizagdo desses servigos, aspecto que foi

considerado na apreciacdo das ADIs?%.

244 o reconhecimento: da

Para fins da discussdo da titularidade, destaca-se no voto do relator
essencialidade da 4dgua; da necessidade de acesso universal aos servicos de saneamento; das
caracteristicas econdmicas, da falha de mercado de monopdlio natural e do respectivo remédio,
de concorréncia pelos servigcos (processo competitivo licitatorio); da regionalizagdo como meio
de se promover a cooperagdo federativa e a sustentabilidade econOmico-financeira; da
importancia da viabilizacdo de vinculo entre poder concedente e agentes econdmicos
(concessionarias); e do tratamento mais fluido dado a Constitui¢ao para o tema de saneamento,

ndo circunscrevendo-o a competéncia de um unico ente federativo.

242 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 276.

243 Como pode ser visto, por exemplo, no voto ministro Gilmar Mendes, Brasil (2022c¢).

Ibid., p. 279-281.

24 Ibid., p. 27- 417.
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H4 também no voto do relator uma deferéncia ao legislativo e ao executivo, ao reconhecer que
ndo compete ao Judiciario avaliar o objetivo da politica publica, manifestado, neste caso, pelas

metas de universalizagao.

A legitimidade dos estados em constituir unidades de regionalizacdo, de adesao compulsoéria
ou voluntaria, também foi defendida pelo relator. Seu argumento € de que os estados, ou
subsidiariamente a Unido, estardo atentos “as necessidades das populagdes locais, as
disparidades intermunicipais e a agenda do desenvolvimento urbano” e “estaria mais bem
informado sobre o ponto 6timo de integracdo, para fins de compensacdo financeira e de

oportunidades — se comparado 2 associaciio voluntaria de municipios”, Brasil (2022c, p. 42)*%.

Sobre a vedagao do estabelecimento de novos contratos de programa, o relator considerou que
“representa uma afetacdo proporcional a autonomia negocial dos Municipios, em prol da
realizacdo de objetivos setoriais igualmente legitimos”, Brasil (2022c, p. 46-47)**¢. Na sua
fundamentagdo, ressaltou também que: resta preservada a op¢do dos municipios de se
consorciarem por meio de uma autarquia intermunicipal; as Cesbs €é dada a op¢ao de concorrer
nos processos licitatérios, inclusive em &reas anteriormente operadas precariamente; € a
sistematica da regionaliza¢do prevista ndo impde a um unico municipio todos os custos de

transacdo relativos ao contrato de programa.

Sobre o dltimo ponto questionado pelas ADIs, qual seja, a alegacdo de eventual
inconstitucionalidade das novas atribui¢des alocadas a ANA de emitir normas de referéncia
para o saneamento, o relator considerou improcedente. Entendeu que é constitucional o
condicionamento da destinacdo de recursos federais via transferéncias voluntarias e que a nova
lei promove um ambiente regulatério policéntrico, que nao concentra as competéncias

regulatorias na ANA , mas estimula as instancias subnacionais de regulagio®*’.

Por fim, em seu voto, o relator sustentou ainda que as medidas para permanéncia das Cesbs no
mercado via desestatizacao sao condicionadas a deliberagdo dos poderes municipais e que, com

iss0, ndo ha inconstitucionalidade, pelo fato de serem precedidas por escolha politica. Declarou,

245 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacido DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 42.

246 Ibid., p. 46-47.

27 Idid. P. 49-50.
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entdo, seu voto pela improcedéncia total das ADIs e consequente constitucionalidade de todos

os dispositivos introduzidos pela Lei n°® 14.026/2020%*3,

O Ministro Nunes Marques, assim como o relator, votou pela constitucionalidade integral da
Lei n° 14.026/2020. Em seu voto, abordou a alegacdo do PDT, no sentido de que a criagdo de
novas modalidades de prestacdo regionalizada de servico de saneamento (a unidade regional de
saneamento basico e o bloco de referéncia) violaria a autonomia federativa dos entes
subnacionais, especialmente, pelo fato de que a adesdo dos municipios a esses arranjos

constituiria condicionante para apoio financeiro da Unido®*

. Considerou que a federagdo ¢ um
vinculo politico e que, com isso, a partir da analise de dados, € legitima a constru¢do de arranjos
que superem critérios estritamente territoriais. Somado aos argumentos de opg¢do politica do
legislativo e a hierarquia compativel das leis, considerou ndo haver inconstitucionalidade neste

aspecto.

O voto do Ministro Alexandre de Moraes somou-se ao do relator e do Ministro Nunes Marques
a favor da constitucionalidade integral da Lei n° 14.026/2020. Da mesma forma, votaram os

Ministro Gilmar Mendes e Dias Toffoli.

No voto do Ministro Gilmar Mendes, para fins da discussdo deste trabalho, merece destaque
sua interpretacdo de que o novo marco legal buscou sistematizar os entendimentos do Supremo
no julgamento da ADI 1.842/RJ sobre as hipdteses de definicio do interesse local e a
consequente titularidade municipal e do interesse comum e a titularidade da estrutura colegiada
formada por estado e municipios. A decisdo do STF pela constitucionalidade da prestacao
regionalizada decorreu da ponderacao das especificidades econdmicas e sociais do saneamento
que, muitas vezes, transcendem as fronteiras do municipio, Brasil (2022¢)*>°. Reconheceu,
também, que “poucos sdo os municipios que individualmente t€ém condicOes de atender

adequadamente a funcdo puiblica de saneamento basico”, Brasil (2022c, p. 292)*!.

248 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 53-54.

2 Ibid., p.135 -145.

20 Ibid., p. 291.

21 Ibid., p. 292.
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Ao que interessa a discussdo deste estudo, merece destaque no voto do Ministro Luis Roberto
Barroso, também alinhado ao do relator, a ponderacdo feita em relacdo ao numero de
municipios brasileiros e sua diversidade, em termos de capacitagdes para lidar com o desafio

da universalizacdo do saneamento, Brasil (2022¢)*2.

No voto da Ministra Carmen Liicia, que também seguiu o do relator, hd uma forte vinculagdo
do saneamento a saude publica, que seria ndo apenas um servigo prestado, mas um direito
fundamental a dignidade humana, como também um alerta sobre a inobservancia do principio
de eficiéncia no modelo prevalente anteriormente ao novo marco, Brasil (2022¢).2> Outro
destaque do voto em tela € a conclusdo de que a regionalizacio tem por objeto a universalizagdao

e é um dos principios fundamentais do servico de saneamento, Brasil (2022¢)***.

Parte-se, entdo, para a descri¢ao dos principais fundamentos dos votos divergentes.

O Ministro Edson Fachin, ao analisar os autos do processo, divergiu do relator em alguns
pontos. As primeiras divergéncias dizem respeito a vedacdo de estabelecimento de novos
contratos de programa, bem como aos requisitos introduzidos pelo novo marco para a validade
dos contratos de programa vigentes, especialmente no que interpretou como imposicdo da

preferéncia pela desestatizacdo®™.

Sobre a vedac@o a novos contratos de programa, o Ministro considerou que ela contraria a
autonomia conferida constitucionalmente a todos os entes federativos, por entender que a

possibilidade de gestdo associada é garantida nos termos do art. 241 da CF/88.

Quanto ao que entendeu por violagao do art. 241 da CF/88, sustentou que o contrato de
programa, disciplinado pela Lei n® 11.107/2005, apesar de ndo compor expressamente o texto
constitucional, presta-se a regular a delegacdo da prestacdo de servicos publicos nos termos
deste dispositivo constitucional. E acrescentou que, nesses casos, a dispensa de licitacdo tem

previsdo legal. Com isso, essa vedacdo ndo atenderia o critério de proporcionalidade, por

252 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF - Distrito Federal Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno
Publicagdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 327.

253 Ibid., p. 396-397.

254 1pid., p. 414.

25 Ibid., p. 203 — 217.
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reduzir excessivamente as op¢des do poder concedente. Entendeu que, da mesma forma que
nao se poderia compelir os municipios a contratar com a Cesb, também nao se poderia impor a
celebracdo de contratos de concessao, uma vez que a CF/88 prevé diferentes alternativas para
a prestacao de servigcos de saneamento. Assim, concluiu pela inconstitucionalidade dos artigos
7°,9° e 13 da Lei n° 14.026/2020. E, em outras palavras, divergiu da vedacdo a novos contratos

de programa, por entender que limita as competéncias dos entes federados subnacionais.

Sobre os requisitos que, segundo sua interpretacdo, incentivam a desestatizac¢io, considerou que
0 novo marco impde restricdo a decisdo dos entes federados, estado, Distrito Federal e
municipios, quanto ao melhor desenho institucional para prestacdo de servicos de sua

titularidade.

A segunda divergéncia versa sobre o que entende por violacdo a autonomia municipal pela
compulsoriedade fatica das normas de referéncia da ANA?. Considerou que a observancia das
normas da ANA, na sua visdo, compulséria de fato, mostra-se desproporcional, excessiva e
contraria ao objetivo de universalizacdo, por exaurir as competéncias regulatorias dos
municipios, agravada pela condicionante de acesso a recursos federais. Com esses
fundamentos, votou pela vedacgdo do condicionante de acesso a recursos federais de observancia

cogente das normas editadas pela ANA.

A terceira diz respeito aos condicionantes trazidos pelo novo marco para a validade dos

contratos de programa vigentes>>’.

O ministro compreendeu que as novas exigéncias
interferiam nos contratos vigentes, a despeito da anuéncia do titular dos servigos, o que
considerou extrapolar a competéncia da Unido. Propds que tais condicionantes fossem vélidas
mediante pactuacdo entre as partes do contrato de programa, poder concedente e companhia

estadual. Proposicio seguida pela Ministra Rosa Weber, Brasil (2022¢)*%.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 217-230.

27 Ibid., 230-234.

28 Ibid., 359.
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Por fim, a quarta divergéncia, refere-se a introducio do art. 11-A na Lei n° 11.445/2007 que
traz condicdes para a subdelegacdo dos servicos®’, assunto que extrapola a discussdo desse

trabalho.

Como se pode depreender do relato acima, nem todos os pontos de divergéncia dizem respeito
diretamente a atribuicao de titularidade, mas sim a proporcionalidade da lei federal, diante das
competéncias e autonomia dos demais entes federados. De qualquer forma, grande parte da
discussao girou em torno da preservacao da titularidade, entendida como municipal, ainda que
possa ser exercida conjuntamente pelos municipios afetos e o estado, nos casos de prevaléncia

do interesse comum.

Ap6s o voto do Ministro Fachin, ocorreu uma discussao em plenario, na qual o Ministro-Relator

Luiz Fux reafirma seu voto. Naquela ocasido, ele manifestou que

Em um argumento interdisciplinar, sincera e honestamente, eu entendo que a
pretensdo desse marco legal é tdo satisfatdria para a populagdo brasileira, que,
neste momento, discutir, digamos assim, uma capitis diminutio da
competéncia do municipio é algo que esté dissociado da realidade. Porque os
municipios, com essa competéncia toda, deixaram o Brasil nesse estado de
abandono e de flagelo no saneamento nacional. Brasil (2022c, p. 262)*®.

A Ministra Rosa Weber acompanhou a divergéncia aberta pelo Ministro Fachin. De seu voto,
destaca-se, para fins da discussdo deste trabalho, o reconhecimento de que tanto questdes
técnicas quanto questdes econdmicas poderiam caracterizar o interesse comum no saneamento
e, consequentemente, a atribuicao da titularidade a entidade federativa composta por estado e
municipios. Ressalta-se, também, o papel do estado de promover a distribui¢do das
competéncias para além do interesse local, desde que respeitando a autonomia municipal, Brasil
(2022¢)*!. Assim, como o Ministro Fachin, a Ministra Rosa Weber considerou que as novas
atribuicdes alocadas a ANA feriam a autonomia municipal e que o mecanismo condicionador
dos repasses voluntirios ao atendimento das normas de referéncia representaria

compulsoriedade, Brasil (2022¢)?%2.

259 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacido DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c)., p. 235-236.

260 Ibid., p. 262.

261 Ibid., p. 346-347.

262 Ipid., p. 359-368.
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A Ministra entendeu que as modificacdes trazidas pelo novo marco na Lei n° 11.445/2007
violariam a competéncia municipal, uma vez que considera que o interesse local deve
prevalecer no saneamento e que € no municipio que a populagdo vive e sente a necessidade dos
servicos de saneamento. Na sua interpretacdo, a vedacdo a novos contratos de programa violaria

a autonomia do municipio para decidir de que forma prestard os servicos de saneamento, Brasil

(2022¢)%%3.

Por fim, o Ministro Ricardo Lewandowski divergiu em parte do relator. Na sua interpretagao,
“os municipios sdo titulares originarios das fun¢des puiblicas de interesse local e de parcela das

funcdes de interesse comum”, Brasil (2022c, p. 438)%%

. Ressaltou que, no conceito de funcao
publica, além da prestacdo dos servicos, incluem-se também a normatizagao, o estabelecimento
de politicas publicas e os controles. Retomou sua posi¢ao, ja expressa no julgamento da ADI n°
1.842/RJ, no sentido da necessidade de cooperagdo interfederativa e de compartilhamento das
competéncias de interesse comum entre estado e municipios no exercicio das fun¢des publicas
relacionadas ao saneamento, desde que nao haja concentracdo do poder decisdrio. Afirmou,
ainda, que a autonomia municipal assegurada pela CF/88 nao poderia atuar como bloqueio ao
que chama de federalismo contemporaneo, o federalismo cooperativo, Brasil (2022¢)?®°. Sua
unica divergéncia, em relacdo ao voto do relator, referiu-se a vedacdo de novos contratos de
programa, por entender que essa regra limita a competéncia municipal, e, nesse ponto, seu voto

alinhou-se ao do Ministro Edson Fachin, Brasil (2022¢)%°.

Pela analise dos votos dos ministros do STF no julgamento das ADIs que discutiram a
constitucionalidade do novo marco do saneamento, pode-se concluir que ainda ha controvérsias
sobre a prevaléncia do interesse comum sobre o interesse local nas func¢des publicas relativas
aos servigos de saneamento e sobre a titularidade desses servigos. E, mesmo quando esse ponto
¢ superado, ha ainda divergéncias sobre limites da atuacdo da Unido e dos estados, em face da
premissa de se respeitar a autonomia municipal, diante da interpretacdo de uma titularidade

originaria municipal.

263 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6536/DF — Distrito Federal Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator(a): Min. Luiz Fux. Julgamento: 01/12/2022 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo DJe-240 DIVULG 03-12-2022 PUBLIC 06-12-2022(c), p. 348-355.

264 Ibid., p. 438.

25 Ibid., p. 438-442.

26 Ibid., p. 443.
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Ainda que o novo marco setorial tenha sido julgado por maioria integralmente constitucional,
como se v€ dos acorddos proferidos nas ADIs acima citadas, seguem debates em varios meios,
inclusive no académico, sobre a constitucionalidade de alguns dispositivos que tratam da
matéria. S3o exemplos desse debate os artigos publicados por Jobim et al. (2023)*’e Marrara
(2022)%® que questionam a constitucionalidade da criagio das unidades regionais e dos blocos
de referéncia, como formas de regionalizac¢ao dos servigos de saneamento. O fundamento € que
tais modelos ndo estdo previstos na CF/88 e, na visdo dos autores, mitigam a autonomia
municipal, ainda que os entes possam exercé-la dentro da governanca colegiada da estrutura de
regionalizac¢do. Jobim et al. (2023) ainda ampliam o questionamento, ao considerar que, ao

condicionar-se 0 acesso a recursos federativos a adesdo dos municipios as estruturas de

regionalizagdo, agravou-se a limitacdo da autonomia municipal.

Mesmo apds a evoluc@o normativa no setor e a sinalizacdo de estabiliza¢do da jurisprudéncia
sobre compartilhamento da titularidade entre estado e municipios, a partir do reconhecimento

da prevaléncia do interesse comum no saneamento, hd autores que defendem a titularidade

)269

estadual, como Oliveira e Soares (2020)”*°, e outros que defendem a titularidade municipal,

como Carmona e Alamy (2023).

Oliveira e Soares (2020) discutiram a qual ente cabe a titularidade dos servicos de saneamento

e defendem que “o titular de um servico piiblico é tunico, individual e identificavel”?”°.

Aplicaram a Teoria da Capacidade Estatal na sua avaliagdo. Concluiram que, consideradas a
divisdo constitucional de competéncias, a situacao fatica da maioria dos municipios brasileiros

e as peculiaridades dos servicos publicos de saneamento, o interesse local ndo mais se

99271

verificaria na prética, tornando-se “um resquicio histérico ultrapassado Como

1272

consequéncia, a titularidade tornar-se-ia estadual“’~, enquadrada nas competéncias residuais.

267 JOBIM, A. F. C.; KOWARSKI, D. D.; MORELLI, G.; PAZ, T. F. da; SOUSA, R. de. A autonomia
municipal na prestacdo regionalizada de saneamento basico. Revista de Direito Setorial e Regulatério, v. 9,

n° 1, maio de 2023, p.150-153.

268 MARRARA, Thiago. Regionaliza¢do do saneamento bésico no Brasil. Revista de Direito Ambiental, v.
108, 2022, p.7.

269 OLIVEIRA, Thais de Bessa Gontijo de; SOARES, Fabiana de Menezes. Sera o saneamento bésico uma
espécie de servico publico de interesse local? Um estudo a luz da teoria das capacidades estatais aplicada aos
municipios brasileiros. Revista Brasileira de Politicas Piblicas, v. 10, n. 3, 2020.

20 Ibid., p. 445.

2 bid., p. 443.

272 Tese refletida no voto do Ministro Mauricio Corréa em seu voto no julgamento da ADI n° 1.842/RJ e também
alinhada com: BARROSO, Luis Roberto. Saneamento bésico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e
Municipios. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, p. 255- 270, jan./mar. 2002.
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J4 Carmona e Alamy (2023)>”® consideraram que o novo modelo de regionalizagio proposto
pela lei setorial de 2020 promoveu uma recentraliza¢ao das politicas publicas de saneamento
com restricdo extrema da autonomia municipal. Os autores reconheceram a importancia do
federalismo cooperativo, como forma de se promover o acesso universal aos servigos de
saneamento, mas consideraram que o papel do estado nos modelos de adesdo compulséria dos
municipios e o condicionante de acesso a recursos federais relacionado a ado¢ao das normas de
referéncia editadas pela ANA extrapolam o espirito de cooperacdo e limitam a autonomia
municipal. Defenderam também que a CF/88 privilegiou a descentralizagdo do saneamento,
mantendo a competéncia da Unido para elaborar diretrizes de politicas publicas. Mesmo ao
avaliar o julgamento da ADI n° 1.842, entenderam que ha o reconhecimento da preservacao da

competéncia municipal sem transferéncia para os estados.

A partir da analise do novo marco legal do saneamento e dos debates sobre sua
constitucionalidade no STF e na academia, a despeito de divergéncias sobre os limites da
atuacdo da Unido e dos estados, nota-se uma tendéncia ao reconhecimento da prevaléncia do

interesse comum. Souza et al. (2023, p. 208)*"

apontaram que “no federalismo de cooperacao,
as autonomias sao mitigadas pela necessaria existéncia de um polo de coordenacdo, dedicado a
promover algum tipo de cooperacao no seu exercicio”. Esse polo de coordenagdo ou integracao
foi atribuido aos estados pelo novo marco setorial do saneamento em 2020, a quem compete a
definicdo e implementacdo dos novos modelos de regionaliza¢do®’>, como sera discutido no

Capitulo 4.

273 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; ALAMY, Marcos André. ARRANJOS INSTITUCIONAIS DO
SANEAMENTO BASICO NO BRASIL. Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, v. 9, n. 1, 2023.
274 SOUZA, Rodrigo de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari, CORREA,
Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas Gabriel
Campos. A nova regionalizacdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como coordenadores da
cooperacdo interfederativa. Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 21, n. 83,
jul./set. 2023, p. 208.

275 Nos termos do inciso VI, b e ¢, do art. 2° da Lei n° 11.445/2007.

BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico;
cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
8.660, de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n°® 6.528, de 11 de maio de
1978.
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4. REGIONALIZACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO

4.1. Atribuicao dos estados brasileiros: a partir da CF/88 e do Novo Marco Legal do

Saneamento

Conforme ja apresentado nas secOes anteriores, a CF/88 promoveu os municipios a entes
federativos com competéncias exclusivas em matérias de interesse local?’®. Ao mesmo tempo,
atribuiu aos estados a competéncia de identificar e qualificar fungdes publicas de interesse
comum entre o estado e o conjunto de municipios afetos, que justifiquem a requalificacao das
competéncias de locais e isoladas para integradas e coletivas. Esses comandos constitucionais

se aplicam aos servigcos publicos de saneamento.

Ainda que a titularidade municipal nao esteja explicita, pode ser depreendida da interpretacdo
que dominou a doutrina, a partir da promulgacdo da CF/88, do saneamento como servigco
publico de interesse local e, consequentemente, de titularidade municipal, conforme incisos I e
V do art. 30 da CF/88, Brasil (1988)*””. Por outro lado, a CF/88 atribuiu aos estados o poder de
instituirem estruturas de regionalizacdo as quais os municipios afetados aderem
compulsoriamente, desde que obedecidos os critérios de agrupamento de municipios limitrofes
e a existéncia de funcdes publicas de interesse comum entre eles, conforme § 3° do seu art.

25278.

Como ja discutido no Capitulo 3, que mostra a evolu¢do da discussdo doutrindria e da
jurisprudéncia sobre a titularidade dos servicos de saneamento a partir da CF/88, foi se tornando
mais claro o papel do estado na integracdo dos interesses quando se configura a predominéncia

do interesse comum.

276 Conforme art. 1° da CF/88. Brasil (1988).

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicio da Repiublica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988, p. 11.

277 Ibid., p. 34.

278 Ibid., p. 30.
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Os dispositivos da Lei n° 14.026/2020 que tratam da regionalizacdo buscaram dar mais
materialidade aos comandos constitucionais relativos ao papel do estado na integracdo do

interesse comum, prevendo também uma atuacio subsidiaria da Unido, se necessaria.

Além dos modelos de adesdo compulsoria, fundamentados no art. § 3° do seu art. 25 da CF/88,
ha a possibilidade da regionalizacido por adesdo voluntaria, nos termos do art. 241 da CF/88.
Esse movimento pode se dar por iniciativa dos proprios municipios, mas ha também a
possibilidade de o estado atuar na organizagdo das funcdes puiblicas coletivas de saneamento,
com ou sem apoio da Unido, conforme definicdo de prestacao regionalizada introduzida no art.

3°da Lei n° 11.445/2007 pela Lei n® 14.026/2020%7°:

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

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

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

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

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

279 BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento basico e altera a Lei
n° 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento, a Lei n® 10.768, de 19 de
novembro de 2003, para alterar o nome e as atribuicdes do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestagdo por contrato de programa dos servicos ptblicos de que trata
o art. 175 da Constituicdo Federal, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des
estruturais do saneamento bésico no Pais, a Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metrépole), para estender seu ambito de aplicacdo as microrregides, e a Lei n® 13.529, de 4 de dezembro de
2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos
especializados. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 16 jul. 2020.
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Antes que se siga na discussdo, € importante que se esclareca o uso do termo regionaliza¢do
neste trabalho. Ainda que a lei setorial tenha utilizado o termo “prestacdo regionalizada” para
definir os modelos de regionalizacdo, foi adotado o termo “regionalizacdo”, por se considerar
que os comandos trazidos pelo novo marco legal neste tema abarcam outras fun¢des publicas,

além da prestacional.

A novidade introduzida pelo novo marco a respeito da regionalizacdo dos servicos de
saneamento foi a possibilidade de criagao de unidades regionais e de blocos de referéncia,
“figuras inéditas no ordenamento juridico brasileiro”, Mendonca e Penna (2024, p. 269)*.
Esses modelos diferenciam-se daqueles previstos no art. 25, pardgrafo 3° da CF/88, ndo apenas
pela ndo compulsoriedade da adesao dos municipios, mas também por nao haver a necessidade
dos municipios que os constituem serem limitrofes. Vale ressaltar ainda que, ao contrario das
demais formas de regionalizacdo, o bloco de referéncia € instituido por ato administrativo da

Unido.

O tema da titularidade também € abordado pelo novo marco de 2020, a luz das alternativas de
regionalizagdo.

Art. 8° Exercem a titularidade dos servicos publicos de saneamento bésico
I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;

IT - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalacdes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de
interesse comum.

§ 1° O exercicio da titularidade dos servicos de saneamento podera ser
realizado também por gestdo associada, mediante consércio publico ou
convénio de cooperagdo, nos termos do art. 241 da Constitui¢do Federal,
observadas as seguintes disposicdes:

I - fica admitida a formalizacdo de consoércios intermunicipais de saneamento
basico, exclusivamente composto de Municipios, que poderdo prestar o
servico aos seus consorciados diretamente, pela instituicdo de autarquia
intermunicipal;

IT - os consoércios intermunicipais de saneamento basico terdo como objetivo,
exclusivamente, o financiamento das iniciativas de implantacdo de medidas
estruturais de abastecimento de 4gua potavel, esgotamento sanitdrio, limpeza
urbana, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de aguas pluviais,

280 MENDONCA, José Vicente Santos de; PENNA, Rodrigo Grieco. ParAmetros para a verificagdo do
cumprimento da diretriz de regionalizacio a luz do novo marco normativo do saneamento basico. Revista de
Direito Administrativo, v. 283, n. 2, 2024, p. 269.
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vedada a formalizacdo de contrato de programa com sociedade de economia
mista ou empresa publica, ou a subdelegacdo do servigo prestado pela
autarquia intermunicipal sem prévio procedimento licitatdrio.

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

§ 3° A estrutura de governanca para as unidades regionais de saneamento
basico seguira o disposto na Lei n°® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto
da Metrépole).

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios poderdo formalizar a gestdo associada para o
exercicio de fungdes relativas aos servicos publicos de saneamento basico,
ficando dispensada, em caso de convénio de cooperacdo, a necessidade de
autorizagao legal.

§ 5° O titular dos servigos publicos de saneamento bésico deverd definir a
entidade responsdvel pela regulacio e fiscalizacdo desses servigos,
independentemente da modalidade de sua prestagdo.

Art. 8°-A. E facultativa a adesdo dos titulares dos servicos publicos de
saneamento de interesse local as estruturas das formas de prestacio
regionalizada.

Art. 8°-B. No caso de prestacdo regionalizada dos servigos de saneamento, as
responsabilidades administrativa, civil e penal sdo exclusivamente aplicadas
aos titulares dos servigcos publicos de saneamento, nos termos do art. 8° desta
Lei. Brasil (2020)%%'.

Cabe ainda destacar o enforcement para a adesdo voluntiria dos municipios, dado pelo
condicionante de acesso a recursos federais, conforme art. 50 da Lei n° 11.445/2020,

modificado pela Lei n° 14.026/2020 e replicado a seguir:

Art. 50. A alocagdo de recursos ptblicos federais e os financiamentos com
recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgdos ou
entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as diretrizes e objetivos

281 BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento basico e altera a Lei
n° 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento, a Lei n® 10.768, de 19 de
novembro de 2003, para alterar o nome e as atribuicdes do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestagdo por contrato de programa dos servicos ptblicos de que trata
o art. 175 da Constituicdo Federal, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des
estruturais do saneamento bésico no Pais, a Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metrépole), para estender seu ambito de aplicacdo as microrregides, e a Lei n® 13.529, de 4 de dezembro de
2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos
especializados. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 16 jul. 2020.
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estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos de saneamento basico
e condicionados:

VII - a estruturagd@o de prestacao regionalizada;

VIII - a adesao pelos titulares dos servigos ptiblicos de saneamento basico a
estrutura de governanga correspondente em 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; e ...  Brasil (2020)*%2.

Coube aos estados as funcodes de definir modelo de regionalizacdo dos servigcos de saneamento
em seu territorio; crid-lo por meio de lei, complementar ou ordindria; e instituir sua governanca
por colegiado interfederativo, que permita a participacdo dos municipios € ndo concentre o
poder decisoério em um dos entes membros. Nos casos de adesdo voluntaria, seguem valendo
os mecanismos de gestdo associada, consorcios publicos e convénios de cooperagdo,
fundamentados no art. 241 da CF/88 e na Lei n° 11.107/2005, como esclarecem Mendonga e
Penna (2024)%%3. Mas caso o estado nio exerca tais fungdes, o novo marco prevé a possibilidade
da atuacdo subsidiaria da Unido na criacao de blocos de referéncia. E, caso nem o estado e nem
a Unido promovam a regionalizacdo, h4 ainda a possibilidade dos municipios se agruparem
voluntariamente por meio de gestdo associada, consdrcios publicos ou convénios de
cooperacdo, e serem reconhecidos como integrantes de estrutura regionalizada, para fins de
acesso a recursos federais?®*. Vale ainda destacar, que o novo marco trouxe a vedacdo de
exercicio da fungdo publica de prestacdo dos servicos publicos de saneamento por meio de
convénios de cooperacdo e de novos contratos de programa, conforme art. 10 da Lei n°

11.445/2007.

282 BRASIL. Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento bésico e altera a Lei
n°9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir 2 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
competéncia para editar normas de referéncia sobre o servico de saneamento, a Lei n® 10.768, de 19 de
novembro de 2003, para alterar o nome e as atribui¢cdes do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestagdo por contrato de programa dos servigos publicos de que trata
o art. 175 da Constituicdo Federal, a Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des
estruturais do saneamento bésico no Pais, a Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a
disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metrdpole), para estender seu dmbito de aplicacdo as microrregides, e a Lei n° 13.529, de 4 de dezembro de
2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos
especializados. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 16 jul. 2020.

BMENDONCA, José Vicente Santos de; PENNA, Rodrigo Grieco. ParAmetros para a verificagdo do
cumprimento da diretriz de regionalizacdo a luz do novo marco normativo do saneamento basico. Revista de
Direito Administrativo, v. 283, n. 2, 2024, p. 264.

284 Decreto n° 11.599/2023, paragrafos 4°,5° € 6°.

BRASIL. Decreto n° 11.599, de 12 de julho de 2023. Dispde sobre a prestacdo regionalizada dos servicos
publicos de saneamento bésico, o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n® 14.026, de 15 de
julho de 2020, a alocacdo de recursos ptiblicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou
operados por 6rgaos ou entidades da Unidio de que trata o art. 50 da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jul. 2023 (c).
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Além da edicdo de leis para a definicdo do modelo e dos recortes de regionaliza¢do, também
coube aos estados a definicdo da estrutura de governanca desse novo arranjo, nao livremente,

mas conforme os parametros estabelecidos no Estatuto da Metrépole, extensivos também para

a governanca das unidades regionais®’.

A partir da leitura sistematica de todos esses dispositivos, depreende-se que a lei trouxe
incentivos para que o estado promovesse e implementasse a regionalizagdo dos servicos de
saneamento em seu territorio, de forma a ndo imputar aos municipios um entrave ao acesso de
recursos federais por transferéncias voluntarias € a ndo renunciar ao poder de decidir sobre o

modelo de regionalizacdo a ser implementado em seu territdrio.

No mesmo ano de publicacdo do novo marco, foi publicado o Decreto n® 10.588/2020 que
dispunha, entre outros temas, sobre a alocagdo de recursos publicos federais de que trata o art.
50 da Lei n° 11.445/2020. Posteriormente, em 2022, esse decreto foi alterado pelo Decreto n°
11.030/2022 e foi incluida regra de transicao para o acesso a recursos federais para municipios
em que o estado e a Unido ainda ndo tivessem promovido a regionalizacdo, conforme art. 2°, §

7°-A, do Decreto n° 10.588/2020, replicado a seguir.

Art. 2° A prestacdo regionalizada de servicos de saneamento visa a geragdo de
ganhos de escala e a garantia da universalizacdo e da viabilidade técnica e
econdmico-financeira dos servi¢os, com uniformizacdo do planejamento, da
regulacdo e da fiscalizagdo.

§ 7°-A Enquanto a Unido nao editar o ato de que trata o § 7°, os convénios de
cooperacdo ou consorcios publicos, para servigos de abastecimento de dgua e
de esgotamento sanitério, serdo reconhecidos como blocos de referéncia, a
partir do momento em que as seguintes condicdes forem atendidas,
concomitantemente: (Incluido pelo Decreto n° 11.030, de 2022)

I - o Estado néo tenha aprovado nenhuma das leis previstas nos incisos I e 11
do § 1°; (Incluido pelo Decreto n° 11.030, de 2022)

II - assinatura de convénio de cooperagdo ou aprovagao de consoércio puiblico
pelos Municipios; e  (Incluido pelo Decreto n® 11.030, de 2022)

IIT - contrata¢do de estudo de modelagem para concessao regionalizada do
arranjo intermunicipal junto a instituicdo financeira federal, organismo
multilateral do qual a Republica Federativa do Brasil faca parte ou empresa

5Conforme art. 8°, § 3° da Lei n° 11.445/2007: “§ 3° A estrutura de governanga para as unidades regionais de
saneamento bésico seguira o disposto na Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole).”
BRASIL. Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico;
cria o Comité Interministerial de Saneamento Basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.666,
de 21 de junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; e revoga a Lei n°® 6.528, de 11 de maio de 1978.
(Redacdo pela Lei n° 14.026, de 2020). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 11 jan. 2007.
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que comprove ter sido pré-qualificada por instituicao financeira federal, nos
ultimos cinco anos, para a realizag¢@o de estudos de concessdo para saneamento
basico. (Incluido pelo Decreto n® 11.030, de 2022). Brasil (2020c)*.

Posteriormente, o Decreto n® 11.599/2023 substituiu o Decreto n° 10.599/2020 e a regra de
transicdo para acesso a recursos federais referente ao requisito de regionalizacdo foi alterada

para:

Art. 15. O disposto nos incisos VII, VIII e IX do caput do art. 50 da Lei n°
11.445/2007 ndo se aplica a alocacdo de recursos publicos federais e aos
financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados
por 6rgdos ou entidades da Unido realizados até 31 de dezembro de 2025.

Paragrafo unico: Independentemente do prazo a que se refere o caput, o
disposto nos incisos VII, VIII e IX do caput do art. 50 da Lei n° 11.445, de
2007, ndo se aplica a alocagdo de recursos:

I— em Municipios com prestacao delegada por meio de contratos de programa
regulares em vigor, firmados anteriormente a data de publicacdo deste
Decreto, nos casos em que houve comprovacio da capacidade econdmico-
financeira pelo respectivo prestador, nos termos do disposto em regulamento;
e

IT - em Municipios com prestagdo delegada por meio de contratos de
concessdo ou de parceiras publico-privadas precedidos de licitacdo, firmados
anteriormente a data de publicagdo deste Decreto ou cuja concessdo ou
parceria publico-privada, ja tenha sido licitada, ou submetida a consulta
publica ou que seja objeto de estudos ja contratados pelas institui¢des
financeiras federais. Brasil (2023¢)?’.

A partir da publicagdo deste decreto, o prazo para regionalizacdo foi estendido até 31 de
dezembro de 2025 e foram criadas regras de excecdo a exigéncia de regionalizagdo para
contratos de programas regulares e para contratos de concessao e de parcerias publico-privadas
firmados, em fase de estruturacdo ou em processo de licitagdo. Acontece que, anteriormente a
data de publicagdo deste ultimo decreto, em 2023, a grande maioria dos estados ja havia editado

suas leis de regionalizagdo, pelo menos para os servicos de dgua e esgoto.

286 BRASIL. Decreto n° 10.588, de 24 de dezembro de 2020. Dispde sobre a regularizagio de operagdes € 0
apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n°® 14.026, de 15 de julho de 2020, e sobre a alocagdo de
recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unifio ou geridos ou operados por 6rgdos ou
entidades da Unido de que trata o art. 50 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007. (Redacdo dada pelo Decreto
n° 11.030, de 2022). Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 24 dez. 2020 (c).

287 BRASIL. Decreto n® 11.599, de 12 de julho de 2023. Dispde sobre a prestagio regionalizada dos servigos
publicos de saneamento bésico, o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n° 14.026, de 15 de
julho de 2020, a alocacdo de recursos ptiblicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou
operados por 6rgaos ou entidades da Unifio de que trata o art. 50 da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jul. 2023 (c).
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Na préxima secdo, sera avaliado como cada estado se comportou frente ao incentivo e as

possibilidades de regionalizacdo trazidas pelo novo marco legal do saneamento.

4.2. A implementacao da regionalizaciao pelos estados brasileiros

A atualizacdo do novo marco saneamento tornou mais claras as atribuicoes subsidiarias do
estado, no apoio aos municipios, para promover condi¢des mais favoraveis a universalizacao
dos servicos de saneamento. Essas atribui¢des dizem respeito ao novo modelo de regionalizagdo

e prestacdo regionalizada preconizado pela nova lei.

Souza et al. (2023)?® defenderam a legitimidade do papel dos estados de coordenadores da
cooperacdo interfederativa, amparada nas competéncias constitucionais € nos modelos de
prestagdo regionalizada descritos na Lei n° 14.026/2020. Entenderam que o novo marco trouxe
um modelo disruptivo, no sentido de promover mudangas estruturais no padrdo setorial
estabelecido desde o Planasa. As principais novidades em relagdo ao estabelecimento de um
novo modelo de prestacdo regionalizada residiriam na “implantacdo de estruturas de
governanga federativa nos moldes do Estatuto da Metrépole” e nas “formas de prestacdao
regionalizada”, com destaque para a criacdo das unidades regionais e blocos de referéncia de
saneamento. Essas inovacdes somadas a vedagdo de novos contratos de programa e ao
estabelecimento de metas de universalizagdo constituiriam uma oportunidade de mudanca do
modelo de regionalizagdo, sendo esse processo conduzido, especialmente, pelos estados. Neste
estudo, os autores avaliam a hip6tese da necessidade da concep¢ao de um polo coordenador de
esforgos, representado pelos estados, cuja atuagdo nao poderia ser obstruida pela radicalizacao
do discurso de autonomia ou pela manifestacio isolada de um municipio. Concluiram que as
novas estruturas de governanga interfederativa, criadas pelas leis de regionalizacdo estaduais,
tém assumido a incumbéncia de coordenar a prestagdo regionalizada sob o protagonismo do

estado, mas preservando espaco para a representagdo municipal e que essa emergente legislacao

288 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionaliza¢do do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperagdo interfederativa. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023.
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estadual estaria delineando uma nova governanca com potencial transformador em termos de

cooperacao interfederativa.

Outro artigo que tratou do mapeamento e analise da regionalizacdo promovida pelos estados
foi publicado por Pollini, Clauzet e Barbosa (2023)*°. Esses autores exploraram o eixo
estruturante da regionaliza¢do, dado pela atuag@o dos estados em agrupar os municipios para as
funcdes publicas de saneamento, por meio de leis estaduais. Para isso, realizaram um
levantamento da legislacdo estadual, com limite temporal até abril de 2023, e analisaram os
modelos adotados e os desdobramentos da implementacdo dessas leis. Assim, como Souza et
al. (2023) destacaram o protagonismo do estado nesse novo processo de regionalizagdo. Mas
Pollini, Clauzet e Barbosa ressaltaram outro aspecto do novo modelo de regionalizacdo em
relac@o ao antigo (Planasa), qual seja, a titularidade compartilhada combinada com a prestacdo
regionalizada. Desatacaram que essa combinacdo permite a pratica do subsidio cruzado.
Entenderam que a regionaliza¢do ndo deve ser confundida com a prestacdo regionalizada, uma
vez que a primeira pressupde a titularidade compartilhada e a segunda apenas implica na

unificag¢do do poder concedente, ainda que seja no Colegiado Interfederativo criado.

Vieira (2024)*° ao analisar as microrregides e suas autarquias, resultantes do novo processo de
regionaliza¢do promovido pelo novo marco do saneamento, também reconheceu o papel central
dos estados na regionaliza¢do. Os estados passaram a integrar a titularidade, juntamente com
os municipios, nas func¢des publicas de interesse comum e as leis complementares estaduais de

regionalizacdo a definir o conteudo do interesse comum e a forma de sua implementacgao.

Outros autores também realizaram levantamentos das leis estaduais de regionalizagdao dos
servicos de saneamento para fins diversos, a partir de critérios diferentes dos aqui propostos,
conforme exemplos apresentados a seguir. Branco Filho er al. (2023)*°! apresentaram um

levantamento das leis de regionalizacdo estaduais, porém limitado ao prazo de 01° de setembro

289 POLLINI, Paula, CLAUZET, Mariana, BARBOSA, Eduardo Caetano. Um balango das regionalizagdes do
saneamento bésico apds a revisdo do Marco Regulatério (Lei n° 14.026/2020). Boletim Regional, Urbano e
Ambiental - Ipea, v. 29, n. 1, p. 127-138, jun. 2023.

20 VIEIRA, Luciana Mergon. Regionalizacio do saneamento basico: as microrregides e suas autarquias.
Dissertacdo de mestrado da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacao Getilio Vargas, 185 p., Sdo Paulo/SP,
2024, p. 34.

21 BRANCO FILHO, T. de C. T.; SANTOS, M. de O.; CHAVES, L. C. L.; FIGUEIREDO, P. H. P. de; LIMA,
Y. R. M. de. Um panorama da regionalizacdo do saneamento bésico: desafios para a governanga nas estruturas
de prestacdo regionalizada. Revista de Direito Setorial e Regulatério, v. 9, n° 1, p. 35-68, maio de 2023.
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de 2021. Patricia Areal (2023)*?2, ao avaliar a implementacio do novo marco legal do
saneamento a partir da analise das concessdes de agua e esgoto nos estados de Alagoas, Amapi
e Rio de Janeiro, também realizou um levantamento das leis estaduais de regionalizacdo até

2023.

Passados quatro anos da publicacdo do novo marco legal, essa secdo se propde a atualizar o
levantamento das leis estaduais realizado por Souza et al (2023), Pollini, Clauzet e Barbosa
(2023), Branco Filho ef al (2023) e Areal (2023), bem como descrever como se deu a atuacao
dos estados brasileiros na definicao e criacao da regionalizacdo dos servigos de saneamento em
seu territorio. Essas leis estaduais serdo analisadas a partir dos critérios de: modelo de
regionaliza¢do; nimero de arranjos regionais; modalidades dos servigos regionalizados; e

percentual de ades@o dos municipios, quando o modelo adotado tiver sido de ades@o voluntéria.

O levantamento das leis estaduais de regionaliza¢do foi realizado por meio de pesquisa em
websites oficiais de entes ou entidades estaduais. As informacdes sobre a adesdo dos municipios
foram extraidas de websites oficiais de entes e entidades publicos e de noticias publicadas nos

websites de jornais locais e de grande circulagao.

A Tabela 1 apresenta as leis estaduais de regionalizacdo vigentes em outubro de 2024 e, na sua
auséncia, projetos de lei, em tramitagdo ou arquivados, no mesmo periodo, os servigos
abrangidos pela regionaliza¢do, o modelo e o recorte de regionalizagdo adotados e o resultado

da adesdo dos municipios, quando essa € voluntaria.

Tabela 1: Panorama da Regionalizacdo dos Servicos de Saneamento no Brasil (outubro
de 2024)

Estado Lei Modelo de Quant. de | Servicos cobertos | % Adesao dos
Regionalizacio Arranjos | pela Lei municipios
Acre LC n°® 454/2023 Microrregido 1 | Agua e Esgoto Compulsdria
Amapi Excecdo Decreto | Gestdo Associada 1 | Agua e Esgoto 100
nO
11.599/2023

292 AREAL, Patricia Valéria Vaz. Novo marco legal do saneamento basico: uma analise a partir das
concessoes dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario realizados nos estados de
Alagoas, Amapa e Rio de Janeiro. Dissertacdo apresentada ao Programa de Mestrado Profissional em
Avaliacdo e Monitoramento de Politicas Piiblicas da Escola Nacional de Administragdo Publica - Enap, 181 p.,
2023.
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Amazonas LC n° 214/2021% | Microrregido sem 1 | Agua, Esgoto®*, Compulséria
a capital RSU e Drenagem
Alagoas LO n° 8.358/2020 | Unidade Regional | 2 URe 1 | Agua e Esgoto 72,5%%
e LC n°18/1998 | e RM Macei6 RM
(ampliada por: LC Maceid Compulsdria
n® 38/2013 e LC (RM-Maceio)
n° 40/2014)
Bahia LC n° 48/2019 | Microrregides + 19 | Saneamento Compulsdria
(LCn°51/2022) e Microrregi | Bésico (ndo
des + | especifica
LC n° 14/1973 modalidades)
(LCn°41/2014) Regides RM
Metropolitanas Salvador | Agua, Esgoto e Compulséria
(RM) Limpeza Publica
LC n°35/2011
RM Feira | Nao defini Compulsdria
de Santana | servigos de
interesse comum
Ceard LC n°247/2021 Microrregides 3 | Agua, Esgoto e Compulsdria
Drenagem
Espirito Santo | LC n°® 968/2021 Microrregido 1 | Agua e Esgoto®* Compulséria
LO n°
11.332/2021 Unidades 4 | RSU Sem
Regionais informagao
Goias LC n° 182/023 Microrregides 3 | Agua, Esgoto, Compulséria
RSU e Drenagem
Maranhio LC n®239/2021 Microrregides 4 | Agua e Esgoto Compulsdria
Mato Grosso | LO 5.989/2022 Unidades 2 | Agua e Esgoto Nao foi
do Sul Regionais possivel
calcular 27

293 Em revisdo, governo do Estado do Amazonas abriu consulta piblica sobre novo anteprojeto de lei de

regionalizacdo em 18 de abril de 2024.

AMAZONAS. Minuta do anteprojeto de lei complementar que institui a microrregiao de saneamento
basico do Amazonas — MRSB, sua respectiva estrutura de governanca e da outras providéncias,
Manaus/AM, 2024.

24 A Lei complementar do Estado do Amazonas n® 214, de 04 de agosto de 2021, reconhece como servigos de
interesse comum apenas os referentes as modalidades de agua e esgoto.

AMAZONAS. Lei complementar n° 214, de 04 de agosto de 2021. Institui a Microrregido de

Saneamento Basico do Estado do Amazonas, e da outras providéncias. Manaus/AM, 2021.

295 A regionalizagio foi feita com fins da concessdo parcial dos servigos de dgua e esgoto em todo o estado, por
adesdo voluntéria dos municipios nas Unidades Regionais criadas. Neste contexto, dos 49 municipios do Bloco
B, 34 aderiram, e, dos 40 do Bloco C, 27 aderiram, restando 28 municipios que ndo aderiram a regionalizacdo.
BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL — BNDES. Hub de projetos, Rio
de Janeiro, 2024.

2% A lei complementar do Estado do Espirito Santo n® 968, de 14 de julho de 2021, institui uma tnica
microrregido de dgua e esgoto para todo o estado, mas inclui também os servicos de drenagem dentre aqueles de
interesse comum na microrregiao.

ESPIRITO SANTO. Lei complementar n° 968, de 14 de julho de 2021. nstitui a Microrregido de Aguas e
Esgoto no Estado do Espirito Santo e sua respectiva estrutura de governanga, Didrio Oficial, 14 de julho de 2021.
27 Em margo de 2023, a Agéncia Estadual de Regulagio dos Servigos Publicos de mato Grosso do Sul -AGEMS
informou que 23 municipios haviam aderido as unidades regionais -URs, sem especifica-los ou informar sua
distribui¢do pelas URs. Assim, como ndo € possivel se identificar eventual sobreposi¢do com a relacdo de
municipios atendidos pela Sanesul, e com isso abarcados pela exce¢do prevista no Decreto n® 11.599/2023,
optou-se por ndo estimar o percentual para se evitar o risco de sobreposi¢cdo com a relacdo de municipios
atendidos pela Sanesul.

MATO GROSSO DO SUL. Agéncia Estadual de Regulacio de Servicos Publicos - AGEMS. AGEMS avanca
na assinatura de convénios de manejo de residuos sélidos e na regionalizacio do saneamento com o0s
municipios de MS. Campo Grande/MS, 20/03/2023.
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Excecdo Decreto

n°11.599/2023 100
Mato Grosso | LOn°11.976/2022 | Unidades 5 | Agua e Esgoto 51,8%%8
Regionais
Minas Gerais | Res. CISB Bloco de 1 | Agua, Esgoto 95,830
n°02/2022 Referéncia (96
(Portaria MDR n° | municipios)
3.701/2022)
PL n°2.884/2021
(arquivado)®”
Para LCn°171/2023 Microrregido 1 | Agua e Esgoto Compulsdria
Paraiba LC n° 168/2021 Microrregides 4 | Agua e Esgoto Compulsdria
Parana LCn®237/2021 Microrregides 3 | Agua, Esgoto e Compulséria
Drenagem
Pernambuco LC n® 455/2021 Microrregides 2 | Agua, Esgoto e Compulséria
Drenagem
Piaui LC 262/2022 Microrregido 1 | Agua e Esgoto Compulsdria
Rio de Janeiro | Excegiio Decreto | Gestdo Associada 4 | Agua e Esgoto 55,6%!
n°11.599/2023
LC n°® 184/2018 RM-RJ
LC n® 87/1997 RM-RJ s Compulsdria:
LC n° 130/2009 Microrregidao dos 3 RM-RJ e
LC n° 130/2009 Lago Microrregidesd
Microrregido da os Lagos e da
Baia de Ilha Baia de Ilha
Grande Grande
Rio Grande do | LC n°® 682/2021 Microrregides 2 | Agua e Esgoto Compulsdria
Norte
Rio Grande do | LO n° | Unidades 2 | Agua e Esgoto 20392
Sul 15.795/2022 Regionais
Excecdo Decreto
n°11.599/2023 Gestao Associada 100
Rondo6nia LC n° 1.200/2023 | Microrregido 1 | Agua e Esgoto Compulsdria
Roraima LC n° 300/2021 Microrregido 1 | Agua e Esgoto®® Compulsdéria

28 73 de 141 municipios do estado, conforme informado pelo estado.

Associacdo Mato-grossense dos Municipios — AMM. Estudo técnico vai avaliar viabilidade da concessao dos

servicos de saneamento nos municipios. Agéncia de Noticias da AMM, Cuiaba, 23/07/2024.

29 Arquivado em virtude do final da legislatura (artigo 180 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa de

Minas Gerais).

MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa de Minas Gerais. Projeto de Lei n°® 2.884/2021, 2023.

39092 dos 96 municipios do bloco de referéncia que estio contemplados no projeto de PPP em consulta publica
em outubro de 2024.
MINAS GERAIS. Companhia de Saneamento de Minas Gerais. Agua dos Vales. Saneamento e desenvolvimento

para todos, Anexo IV — Area de abrangéncia da concessao. 2024.

301 Dos 92 municipios do Rio de Janeiro, 20 pertencem a RM-Rio de Janeiro e dos 72 restantes, 40 aderiram aos
4 blocos que foram concedidos a operadores privados, equivalendo a 55,6% dos municipios do estado, excluidos
os da RM- Rio de Janeiro.
302 Pelo menos 40 municipios dos 189 municipios do estado que ndo possufam contrato vigente com a Corsan no
momento de sua privatizacdo aderiram as Estruturas de Prestagdo Regionalizada do Saneamento Basico.

SAMUEL, Felipe. Processo de regionalizag¢@o da gestdo do saneamento basico tem baixa adesdao no RS. Correio

do povo. Porto Alegre/RS, 26/07/2022.
A lei complementar do Estado de Roraima n°® 300, de 14 de julho de 2021, institui uma tinica microrregido de

303

agua e esgoto para todo o estado, mas inclui também os servicos de drenagem dentre aqueles de interesse comum

na microrregido.

RORAIMA. Lei complementar n° 300, de 14 de julho de 2021. Institui a Microrregidio de Agua e Esgoto no
ambito do Estado de Roraima e suas respectivas estruturas de Governanca, e da outras providéncias. Diério

Oficial do Estado de Roraima -DOE/RR, 14 de julho de 2021.
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Santa Catarina | LC n°®495/2010 Regides 11 | Agua e Esgoto Compulséria
LC n®°636/2014 Metropolitanas RM Florianépolis:
Decreto Agua, Esgoto,
n°1.372/2021 Drenagem e RSU
Agua e Esgoto
PLC n°040/2023 Microrregides 3 Compulsdria
Sao Paulo LOn°17.383/2021 | Unidades 4 | Agua e Esgoto URAE
+ Regionais- (Sabesp) — 100
Programa URAE
Universaliza SP Demais — 393
(Junho/2023)
Sergipe LC n°® 389/2023 Microrregido 1 | Agua e Esgoto Compulsdria
Tocantins LO n°4.293/2023 | Unidades Agua e Esgoto Sem
Regionais informacdo

Fonte: Websites das Assembleias Legislativas Estaduais, Agéncias Reguladoras Subnacionais, Governo dos
estados e noticias de jornais.

Elaboracao propria.

A partir da andlise dos dados apresentados na Tabela 1, os estados podem ser agrupados pelos
modelos de regionalizacdo adotados. Assim, 16 estados optaram por se organizarem,
exclusivamente, em microrregides: Acre, Amazonas, Ceara, Espirito Santo, Goids, Maranhao,
Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondonia,

Roraima e Sergipe.

O estado do Espirito Santo optou por estratégias distintas para regionalizacdo dos servicos de
agua e esgoto e RSU. Para dgua e esgoto, instituiu uma tnica microrregiao e, para RSU, quatro
unidades regionais. Um estado optou por manter sua divisao em regides metropolitanas pré-
existentes para atender o critério de regionaliza¢do, Santa Catarina. O Estado de Alagoas
manteve a regido metropolitana pré-existente em torno de sua capital e agrupou os demais
municipios em unidades regionais. O Estado da Bahia manteve as regides metropolitanas pré-
existentes, em torno de sua capital e do Municipio de Feira de Santana, e agrupou os demais

municipios em microrregioes.

304 Durante os 180 dias de adesdo as URAESs: exceto os municipios da URAE (Sudeste) que engloba todos os
municipios atendidos pela Sabesp, apenas 3,3% dos outros 275 municipios aderiram as URAEs. Apds o
langamento do Programa UniversalizaSP, lancado pelo Estado de SP em junho/2023, o nimero de adesdes subiu
para 109 municipios , representando 39,6% dos municipios, excluindo-se aqueles atendidos pela Sabesp.
BAIXA ADESAO DOS MUNICIPIOS REFORCA FRAGILIDADES DO PROCESSO DE
REGIONALIZACAO DA GESTAO DO SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE SAO PAULO. Instituto
Agua e Saneamento, 16/05/2022.

SAO PAULO. Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica. UNIVERSALIZASP: 109 Municipios
aderem ao Programa. S3o Paulo/SP , 25/10/2023.
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Os cinco estados que optaram pela estratégia de adesdo voluntaria de todo seu territério em
unidades regionais foram: Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e

Tocantins.

Ja o poder executivo do Estado de Minas Gerais propds a regionaliza¢do por meio de unidades
regionais, diferenciando o recorte de agua e esgoto do de residuos solidos urbanos, mas o
projeto de lei apresentado a Assembleia Legislativa Estadual foi arquivado, por decurso de
prazo. Enquanto ndo havia uma autorizacdo legislativa estadual, a Unido, em atuagdo
subsidiaria de apoio ao estado, criou o Bloco de Referéncia do Vale do Jequitinhonha, que
contempla 96 municipios e corresponde ao recorte proposto pelo estado para uma de suas

unidades regionais.

A regionalizacdo do Estado do Amapa ocorreu no processo de concessdo regionalizada prévia
a publicacdo do novo marco setorial. Nesse caso, a regionalizagdo se deu por meio de gestao
associada, na qual o estado e seus 16 municipios celebraram convénio de cooperagdo para a
delegacdo das atividades de organizagao e gestao da prestacdo dos servigos de dgua e esgoto ao
estado, bem como das atividades de regulagdo e fiscalizacdo a Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Delegados do Estado do Amapa — ARSAP. O convénio de cooperagao foi seguido de

um contrato de gerenciamento e de um contrato de concessio licitado, Souza et al. (2023)>®.

No Rio de Janeiro, a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, a Microrregido dos Lagos e a
Microrregidao da Baia de Ilha Grande foram instituidas como arranjos institucionais de
regionalizacdo das fungdes publicas de interesse comum, previamente a publicacdo do novo
marco legal, conforme leis complementares apresentadas na Tabela 1. Posteriormente, como
parte do processo de estruturagdo da concessdo regionalizada parcial dos servigos de agua e
total dos servigos de esgoto promovido pelo estado, nova regionalizacao foi implementada. O
recorte regional foi feito em quatro blocos, em um modelo inovador que dividiu a capital em
quatro areas, de modo a viabilizar economicamente os servigos para todos os municipios que
aderiram ao processo de concessdo. Assim como no Amapd, esse processo foi conduzido

previamente a publicacdo do novo marco. Houve a formalizacdo da gestdo associada por meio

305 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionaliza¢do do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperagdo interfederativa. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023. P.197.
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da celebracdo de contrato de gerenciamento e convénio de cooperagdo entre o estado e os
municipios que compunham cada bloco criado. Assim como no Amapa, houve também a
centralizacdo da regulagdo e da fiscalizagao dos servicos de dgua e esgoto na Agéncia
Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro (AGENERSA).
Entretanto, 49 municipios ndo aderiram a concessio regionalizada e, até outubro de 2024, ndo

compunham uma estrutura regionalizada.

Interessante observar também que dentre os estados que promoveram a regionalizacdo, 100%
incluiram os servicos de dgua e esgoto. No entanto, apenas trés incluiram RSU e cinco incluiram
drenagem. Além desses, Santa Catarina manteve RSU e drenagem nas competéncias da RM de
Florian6polis e a Bahia incluiu limpeza publica nos servicos da RM de Salvador. Isso sinaliza

a importancia e maior proximidade dos temas de dgua e esgoto da agenda dos estados.

Com base na andlise do agrupamento de estados por modelo de regionaliza¢do apresentado,
percebe-se a preponderancia da op¢ao pelos modelos que se baseiam no reconhecimento do
interesse comum (18 estados) e por isso, na vinculagdo dos municipios que compdem cada
arranjo regional. J4 os estados que optaram por modelos de adesdo voluntéria criaram incentivos
para atrair os municipios (sete estados, incluindo Amapa e Rio de Janeiro, que adotaram o
modelo de gestdo associada), geralmente relacionados a suporte para modelagens de concessdes
e PPPs, como instrumentos para o cumprimento de suas metas de universalizacdo. O apoio
técnico e/ou financeiro dos estados as modelagens também varia, sendo que a maioria dos
estados, autorizados pelos colegiados interfederativos, e, com isso, pelos municipios,
assumiram a fun¢do de conduzir os estudos e, muitas vezes, o proprio processo de concessao.
Parte-se, entdo, para uma anélise dos incentivos oferecidos pelos estados aos municipios para

adesdo aos modelos de unidades regionais, blocos de referéncia e gestdo associada.

O Estado de Alagoas foi o primeiro a promover a regionaliza¢do por meio de duas unidades
regionais que excluiam a Regido Metropolitana de Maceid, que foi mantida a parte. A adesao
voluntaria dos municipios foi promovida por meio do apoio do estado a modelagem de
concessao regionalizada dos servigos de dgua e esgoto. Assim, dos 89 municipios contemplados
na formagdo das unidades regionais, apenas 28 nio aderiram. Os 61 municipios que aderiram

prosseguiram no processo de concessao liderado pelo estado e receberam R$ 1,05 bilhdo entre
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outorga e indenizagio por ativos ndo-amortizados**®. Dos municipios que ndo aderiram, em um
primeiro momento, 19 agruparam-se no Consdrcio Regional de Saneamento do Estado de

Alagoas - Corseal®”’,

Posteriormente, o Estado de Alagoas conduziu nova tentativa de adesdo as unidades de
regionalizacdo e aos contratos de concessdo ja vigentes e realizou consulta ao Tribunal de
Contas do Estado de Alagoas — TCE-AL (2024)*®. O TCE-AL autorizou a adesio dos
municipios aos contratos de concessio sob determinadas condicdes, que nio sdo objeto desta

discussdo. Mas o processo de adesao ndo havia sido implementado até outubro de 2024.

Essas informagoes relativas a adesao dos municipios alagoanos as unidades de regionalizagcao
criadas pelo Estado de Alagoas se prestam a exemplificar a complexidade do processo de
adesdo voluntaria dos municipios aos modelos de regionalizacdo. Por um lado, o apoio do
estado no processo de estruturacdo de projeto e de condugdo da concessdo dos servicos de
saneamento e os recursos de outorga e indenizacdo funcionaram como atrativo para adesao dos
municipios. Por outro lado, a ndo adesdo de uma parcela de municipios, dos quais a maioria
optou por se unir em outro arranjo regional sem o apoio do estado, sinaliza que h4 outros fatores
que motivam a decisdo municipal em relacdo a adesao a estruturas de regionalizagdo propostas

e coordenadas pelo estado.

O processo de adesdo voluntaria dos municipios do Estado de Sao Paulo as Unidades Regionais
de Agua e Esgoto- URAEs ocorreu em duas etapas. A primeira foi decorrente do prazo de 180
dias para adesdo estabelecido pela lei de regionaliza¢do estadual, Lei n° 17.383/2021, conforme
orientacio do novo marco do saneamento. Segundo informacdes do Instituto Agua e
Saneamento (2022)*%, a Secretaria de Infraestrutura e Meio do Estado de Sdo Paulo informou
o nimero de municipios que aderiram a cada URAE até 15/05/2022, conforme apresentado a

seguir. Na URAE- Sudeste, que concentra os 370 municipios entdo atendidos pela Sabesp, a

306 ALAGOAS. Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos do Estado de Alagoas. Contratos de concessio
garantem mais de R$ 1 bi a 61 municipios alagoanos. Severino Carvalho com Ascom Sefaz. Macei6é/AL,
09/03/2022.

307 CONSORCIO REGIONAL DE SANEAMENTO DO ESTADO DE ALAGOAS - Corseal. Apresentacio.
Website Corseal, 2022.

38 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas - TCE-AL. TCE-AL autoriza posterior adesio de
municipios aos contratos de concessio das Unidades Regionais de Saneamento Basico, com
condicionalidades, Alagoas, 06 de marco de 2024.

399 INSTITUTO AGUA E SANEAMENTO - IAS. Baixa adesdo dos municipios reforca fragilidades do
processo de regionalizacdo da gestdo do saneamento basico no Estado de Sdo Paulo. IAS_wordpress_admin.
Sdo Paulo, 15 de maio de 2024.
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adesdo foi de 367 municipios. Nas trés demais URAEs criadas, o resultado foi bem diferente,
com baixissima adesd@o municipal até aquele momento: URAE — Centro, dos 98 municipios, 3
haviam aderido; URAE - Leste, dos 35 municipios, 3 haviam aderido e URAE — Norte, dos
142 municipios, 3 haviam aderido. Ou seja, dos 645 municipios do estado, apenas 376 haviam
aderido, representando 42% do total, com forte concentragdo na URAE que corresponde ao

agrupamento de municipios atendidos pelo Sabesp.

O Estado de Sdo Paulo estipulou que a adesdo dos municipios as Unidades Regionais de Agua
e Esgoto- URAE se efetivaria por meio de gestdo associada. O principal incentivo dado pelo
Estado de Sao Paulo aos municipios para adesdo a URAE - Sudeste foi a privatizacdao da
companhia estadual — Sabesp, com o compromisso da antecipag¢ao das metas de universalizacao
para 2029 e reducgdo das tarifas social e vulneravel, em 10%; na categoria residencial, em 1%;
e, nas demais categorias, em 0,5%, Sao Paulo (2024)*'°. Para as demais URAEs, foi criado o
Programa UniversalizaSP, que oferece apoio técnico do estado aos municipios que aderirem
para atingir suas metas de universalizacdo de agua e esgoto por meio de concessdes e PPPs
regionalizadas. Com isso, o resultado da nova rodada de adesdes as URAEs foi: URAE -
Sudeste, 100% dos municipios dos, entdo, 371 municipios e, apds o langamento do Programa
UniversalizaSP, em junho/2023, o nimero de adesdes as demais URAEs subiu de 9 para 109

municipios, representando 39,6% dos municipios, excluindo-se aqueles atendidos pela Sabesp.

Jano estado do Mato Grosso do Sul, em fevereiro de 2021, a Empresa de Saneamento do Estado
de Mato Grosso do Sul - Sanesul assinou contrato de parceria publico-privada — PPP,
envolvendo os 68 municipios nos quais atua, 86% do total de municipios do estado, Mato
Grosso do Sul (2021)*'!. Com isso, esses municipios estdo isentos de atender o critério de
regionaliza¢do para acesso a recursos federais e, na pratica, podem ser considerados como
regionalizados. Ainda assim, em dezembro de 2022, o estado publicou sua lei de regionalizagdo
dividindo seus 79 municipios em duas unidades regionais. Cabe destacar que, a exemplo do

modelo adotado por Sdo Paulo, o Mato Grosso do Sul optou por reunir os municipios atendidos

310 SAO PAULO. Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e Logistica. Desestatizaciio da Sabesp é
concluida com recordes e beneficios imediatos a populagao. Sdo Paulo, 23 de julho de 2024.

S MATO GROSSO DO SUL. Empresa de Saneamento do Estado de Mato Grosso do Sul — Sanesul. Sanesul e
Aegea assinam contrato da Parceria Publico Privada para universalizacdo do esgotamento sanitirio de MS.
ACOM/SANESUL. Campo Grande, 05/02/2021.
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pela Sanesul na Unidade Regional 1 e, os demais, na Unidade Regional 2312 A inica
informacdo encontrada foi de que 23 municipios haviam formalizado sua adesdao ao novo
modelo de regionalizacdo do estado, Mato Grosso do Sul (2023)*'*. Como ndo foi possivel
identificar esses 23 municipios, ndo hd como verificar sua distribui¢do pelas Unidades

Regionais criadas e eventuais sobreposicdes com os 68 municipios atendidos pela Sanesul.

O Estado do Rio Grande do Sul optou por alocar seus municipios em duas Unidades Regionais
de Saneamento Basico — URSB 1 e URSB 2. A distribuicao seguiu a mesma légica adotada nos
estados de Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul, de concentrar os municipios atendidos pela
companhia estadual, Corsan, em uma unica unidade regional, URSB (1), e os restantes em
outra, URSB2. Apesar da baixa adesdo dos municipios, 37 de um total de 4964 os 307
municipios com contratos validos com a Corsan estdo dispensados da adesao. Essa dispensa
decorre da excecdo prevista no inciso II do art. 15 do Decreto n° 11.599/20233!5. Com isso,
esses municipios estdo isentos de atender o critério de regionalizagdo para acesso a recursos
federais e, na pratica, podem ser considerados como regionalizados, enquanto estiverem ativos
seus contratos com a Corsan. Vale destacar que no processo de privatizacdo da empresa, foi
ofertada aos municipios a opcao de receberem ac¢des da Corsan, desde que assinassem 0s termos
aditivos para a extensdao do prazo dos seus contratos com a companhia, conforme previsto na
Lei Estadual 15.708/21%'%. H4 ainda o caso do Municipio de Porto Alegre, cujos servicos de
saneamento sdo operados diretamente pelo municipio, ou, mais especificamente, pelo seu
Departamento Municipal de Agua e Esgotos — DMAE, que por ter contratado o BNDES para
modelar a concessdo dos seus servicos de dgua e esgoto, também se enquadra na excegdo

prevista no Decreto n° 11.599/2023.

312 MATO GROSSO DO SUL. Lei n° 5.989, de 14 de dezembro de 2022. Dispde sobre a institui¢io de
Unidades Regionais de Saneamento Bésico no Estado de Mato Grosso do Sul, e da outras providéncias. Didrio
Oficial do Estado do Mato Grosso do Sul. Campo Grande/MS, 15/12/2022.

313 MATO GROSSO DO SUL. Agéncia Estadual de Regulagio de Servigos Piblicos - AGEMS. AGEMS
avanca na assinatura de convénios de manejo de residuos sélidos e na regionalizacdo do saneamento com
os municipios de MS. Campo Grande/MS, 20/03/2023.

314 RIO GRANDE DO SUL. Secretaria do Meio Ambiente e Infraestutura. Edital - Divulgagdo dos Municipios
que aderiram as Unidades Regionais de Servicos de Saneamento Basico - URSB’s. Diario Oficial do Estado do
Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 19/08/2022.

315 BRASIL. Decreto n° 11.599, de 12 de julho de 2023. Dispde sobre a prestagdo regionalizada dos servigos
publicos de saneamento bésico, o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n° 14.026, de 15 de
julho de 2020, a alocacdo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou
operados por 6rgaos ou entidades da Unido de que trata o art. 50 da Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13 jul. 2023 (c).

316 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 15.708, de 16 de setembro de 2021. Autoriza o Poder Executivo do Estado
do Rio Grande do Sul a promover medidas de desestatizagdo da Companhia Riograndense de Saneamento—
CORSAN. Didrio Oficial do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre/RS, 17/09/2021.
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Ja o Estado do Mato Grosso tem um historico especifico, que o diferencia dos demais estados
brasileiros na atuacdo no setor de saneamento. Em 2000, por meio da Lei Estadual n°
7.358/2000%!7, 0 Estado do Mato Grosso extinguiu a Companhia de Saneamento do Estado de
Mato Grosso — SANEMAT e descentralizou os servicos de saneamento. Desde entdo, os
municipios exercem sua titularidade isoladamente seja pela prestacdo direta, ou seja, pela
concessao total ou parcial dos seus servigos de dgua e esgoto. Com o novo papel dos estados
de promover a regionalizacao dos servicos de saneamento, introduzido pelo novo marco legal,
o Estado do Mato Grosso editou a Lei Ordinria n® 11.976/20223'% e criou 5 unidades regionais.
A lei de regionalizacdo também instituiu o Programa de Incentivo ao Saneamento Bésico do
Estado do Mato Grosso - Prosan-MT. O objetivo do Prosan-MT?!” é que o Estado dé suporte
técnico aos municipios na implementacdo da regionalizacao e no cumprimento das metas de
universalizacdo até 2033. Outro aspecto interessante e peculiar da lei de regionaliza¢do do

Estado do Mato Grosso € que ela estabelece que eventual outorga auferida pela delegacdo dos

317 MATO GROSSO. Lei n° 7.358, de 13 de dezembro de 2000. Autoriza a extingdo da Companhia de
Saneamento do Estado de Mato Grosso -Sanemat e da outras providéncias. Didrio Oficial do Estado do Mato
Grosso, Cuiba (MT), 2000.

SIBMATO GROSSO. Lei n° 11.976, de 21 de dezembro de 2022. Dispde sobre a criagio de Unidades Regionais
de Saneamento Basico no Estado de Mato Grosso - URSB/MT, com fundamento nos arts. 2°, XIV e 3°, VI, “b”,
da Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e do Programa de Incentivo ao Saneamento Bésico do Estado
do Mato Grosso (PROSAN/MT), e d4 outras providéncias. Didrio Oficial do Estado do Mato Grosso, Cuiaba
(MT), 2022.

319 “Art. 7° Fica criado o Programa de Incentivo ao Saneamento Bésico do Estado de Mato Grosso
(PROSAN/MT) com o objetivo de incentivar a efetiva implementacdo das URSB’s criadas nesta Lei e o
respectivo cumprimento pelos Municipios das metas de universalizacdo que garantam, até 31 de dezembro de
2033, o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagdo com 4dgua potavel e de 90% (noventa por
cento) da populacdo com coleta e tratamento de esgotos, nos termos da Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007.

§ 1° Compete aos titulares dos servigos, individualmente ou por meio da estrutura de governanga das URSBs,
informar periodicamente os dados referentes ao PROSAN/MT.

§ 2° Para alcancar o objetivo de que trata o caput, fica o Poder Executivo Estadual, por meio de seus 6rgaos e
entidades, autorizado a:

I - elaborar estudos para defini¢do de modelagem, o qual ficara a critério das URSB’s a utilizacdo desta;

II - elaborar estudos de viabilidade técnica-operacional e econdmico-financeira e planos regionais de saneamento
basico das respectivas URSB’s;

III - estruturar, direta ou indiretamente, modelagem juridica, técnica e econdmico-financeira para o modelo de
gestdo indicado nos termos do § 1° do art. 3° desta Lei;

IV - articular a estruturag@o de linhas de crédito especificas perante instituicdes financeiras publicas ou privadas;
V - fomentar, mediante incentivo financeiro ou ndo, a adesdo dos Municipios as respectivas URSB’s.” Mato
Grosso (2022).

MATO GROSSO. Lei n° 11.976, de 21 de dezembro de 2022. Dispde sobre a criacdo de Unidades Regionais
de Saneamento Basico no Estado de Mato Grosso - URSB/MT, com fundamento nos arts. 2°, XIV e 3°, VI, “b”,
da Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e do Programa de Incentivo ao Saneamento Bésico do Estado
do Mato Grosso (PROSAN/MT), e d4 outras providéncias. Didrio Oficial do Estado do Mato Grosso, Cuiaba
(MT), 2022.



118

servicos de saneamento serd integralmente de direito dos municipios que compdem a Unidade

Regional.

Em 2023, a Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica do Estado de Mato Grosso —
Sinfra/MT encaminhou aos municipios mato-grossenses um Termo de Adesdao ao Prosan-MT

para mapear os interessados em aderir ao Programa®?°

. Em reunifo realizada com a Associacdo
Mato-grossense dos Municipios - AMM, o Ministério Publico e a Universidade Federal de Mato
Grosso — UFMT, o governo estadual anunciou sua intencdo de contratar estudo técnico para
verificar a viabilidade do modelo de concessao do saneamento, de forma regionalizada, para a
prestacdo do servigo nos municipios mato-grossenses e que 73 dos 141 municipios do estado ja

teriam manifestado interesse em aderir ao estudo, AMM (2024)?!.

O Estado do Tocantins criou trés unidades regionais de dgua e esgoto por meio da Lei n°® 4.293,
de 06 de dezembro de 2023°?2. A lei também estabeleceu que o estado incentivaria a adesdo
voluntaria dos municipios as URAEs por meio de apoio técnico e financeiro para estudos de
modelagem de concessdes e PPPs e pela priorizacao no acesso as transferéncias voluntarias do
estado destinadas a saneamento basico e meio ambiente, Tocantins (2023)32}. Ndo foram
encontradas informacdes sobre a adesdo dos municipios ou sobre o andamento da

implementacdo das unidades regionais criadas.

O Estado de Minas Gerais, conforme ja relatado, contou com o apoio da Unido para criagdo de
um bloco de referéncia na regido do Vale do Jequitinhonha. Neste caso, o mecanismo de
incentivo utilizado para promover a adesdo dos municipios foi o apoio do Estado de Minas
Gerais na modelagem de projeto de concessao dos servigos de dgua e esgoto, Minas Gerais

(2022)*2*. Dos 96 municipios que compdem o bloco, 92 estdo na area de concessio do projeto

320 MATO GROSSO. Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica — SEINFRA do Estado de Mato Grosso
— Sinfra/MT. Sinfra-MT encaminha consulta aos municipios para realizar estudos sobre saneamento
basico. Cuiaba/MT, 08/05/2023.

321 Associagdo Mato-grossense dos Municipios — AMM. Estudo técnico vai avaliar viabilidade da concessdo dos
servicos de saneamento nos municipios. Agéncia de Noticias da AMM, Cuiaba, 23/07/2024.

322 TOCANTIS. Lei n° 4.293, de 6 de dezembro de 2023. Dispde sobre a instituicio de unidades regionais para
a prestacdo regionalizada de saneamento basico no Estado do Tocantins, e adota outras providéncias. Diario
Oficial n° 6.467, Palmas, 2023.

323 Ibid.

324 MINAS GERALIS. Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentivel. Governos de
Minas e Federal criam bloco regional do saneamento do Vale do Jequitinhonha para beneficiar 1,4 milhao
de pessoas. Belo Horizonte/MG, 28/10/2022.
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de PPP conduzido pelo estado com sua empresa de saneamento — Copasa, que se encontrava

em consulta publica em outubro de 2024°%.

Além de apoiar o estado de Minas Gerais na criagdo do bloco de referéncia do Vale do
Jequitinhonha, a Unido prestou assisténcia técnica aos estados de Mato Grosso do Sul e
Tocantins na elaboracdo de suas propostas de regionalizacdo®?® que culminaram na publicacio

das leis estaduais, relacionadas na Tabela 1.

Vale também mencionar que, em dezembro de 2023, o governador em exercicio do Estado de
Santa Catarina deu entrada na Assembleia Legislativa Estadual ao Projeto de Lei Complementar
- PLC n° 040/20233%, para a criacdo de uma tnica microrregido de dgua e esgoto, abarcando
todos os municipios do estado, em regime de urgéncia. Em marco de 2024, o governador retirou
o regime de urgéncia do PLC. Em outubro de 2024, o mesmo governador prop0s uma emenda
substitutiva global ao PLC, em resposta aos debates realizados durante o processo de apreciacao
do PLC n° 040/2023, ampliando o nimero de microrregides propostas de um para trés. Além

disso, estabeleceu que

...a forma de prestacdio dos servicos municipais ou intermunicipais de
saneamento basico, institucionalizados como autarquia ou como 6rgio da
Administracio Publica Municipal Direta ou Indireta, ndo poder4 ser alterada
por decisdo da Microrregido, salvo em razdo de requerimento do representante
legal do Municipio a que se vincula. Santa Catarina (2024).328

Por fim, o estado do Espirito Santo criou quatro unidades regionais de gestio de residuos sélidos
— URGER. A lei estabelece também que cada URGER exercera suas fun¢des sob a forma de
consorcio publico regional. No entanto, até setembro de 2024, ainda ndo haviam sido
encontradas informacdes sobre a adesdo dos municipios capixabas as URGERs criadas ou sobre

a formacao de tais consorcios publicos.

325 MINAS GERAIS. Companhia de Saneamento de Minas Gerais - Copasa. Agua dos Vales. Saneamento e
desenvolvimento para todos, Anexo IV — Area de abrangéncia da concessdo.2024.

326 AREAL, Patricia Valéria Vaz. Novo marco legal do saneamento basico: uma anilise a partir das
concessoes dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario realizados nos estados de
Alagoas, Amapa e Rio de Janeiro. Dissertacio apresentada ao Programa de Mestrado Profissional em
Avaliag@o e Monitoramento de Politicas Piiblicas da Escola Nacional de Administragdo Publica - Enap, 2023, p.
39.

327 ESTADO DE SANTA CATARINA. Assembleia Legislativa. Projeto de Lei Complementar n° 040/2023.
Florian6polis/SC, 2023.

328 SANTA CATARINA. Gabinete do Governador. Mensagem n° 687. Florianopolis/SC, 16 de out. de 2024.
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Nos casos em que o estado reconheceu o interesse comum e o0 operacionalizou por meio de
modelos de regionalizagdo de adesdo compulsoria, microrregides ou regides metropolitanas,
fica mais evidente o processo de requalificacdo da titularidade, que passa a ser exercida
conjuntamente pelo estado e municipios, no ambito do colegiado interfederativo constituido
para exercé-la. Conforme a Tabela 1, essa foi a estratégia preferencial adotada pelos estados,
uma vez que até setembro de 2024, 18 dos 26 estados brasileiros optaram por modelos de adesdo
compulsdria em todo o seu territério e um optou pela manutengdo da regido metropolitana em

torno de sua capital (Alagoas).

J4 nos casos em que o estado operacionalizou a regionalizacdo por modelos de adesdao
voluntaria dos municipios, unidades regionais ou blocos de referéncia, ainda que o
reconhecimento do interesse comum nao se materialize por meio do modelo de regionalizagao,
ele se manifesta na atuacdo do estado junto aos municipios. Os estados assumem seu papel
subsidiario de articulacdo e integracdo dos interesses locais, por meio do exercicio da funcao
de planejamento, podendo centralizar a func¢do de regulacao e dar apoio técnico para a formagao
de estruturas que possam agrupar municipios na modelagem de projetos regionalizados, que
promovam maior eficiéncia na prestacdo dos servigos de saneamento. Exce¢do a esse padrio se
da na Lei Ordinéria n° 11.332/2021 do Estado do Espirito Santo, que cria consorcios publicos
regionais para servigos de RSU e ndo estabelece qualquer funcdo para o estado na governanga

a ser criada.

Pode-se observar que nos estados que adotaram modelos de adesdo voluntéria, ela foi
incentivada por algum programa estadual de apoio aos municipios para a integracdo de seus
servigos e pelo apoio do estado na conducao de modelagem de concessao regionalizada dos
servicos. A medida que parte dos programas foram se concretizando em projetos de concessdo
ou privatizacdo, houve um aumento expressivo da adesdo dos municipios as estruturas de
regionalizacdo, como consequéncia da adesdo a processos de concessdo regionalizada.
Exemplos desse movimento podem ser observados nos casos reportados dos estados de Amapa,

Alagoas, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Minas Gerais.
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Do ponto de vista de seguranca juridica, a op¢ao pelos modelos justificados pelo interesse
comum parece ser a melhor, em decorréncia da titularidade coletiva compartilhada entre estado

e municipios e da integracdo compulséria, Vieira (2024)%°.

Em complementacdo ao mapeamento da legislacio estadual que instituiu a regionaliza¢do dos
servicos de RSU nos estados do Amazonas, Espirito Santo e Goids, cabe mencionar que em
2022, o SNIS?** identificou 252 consércios publicos de residuos sélidos urbanos, abrangendo
1.491 municipios. Conforme ja discutido, ao contrario dos servicos de agua e esgoto, a
prestacdo dos servicos de RSU manteve-se local e mais recentemente, a partir da publicagcdo da
Lei dos Consércios, parte dos municipios brasileiros optou pela cooperacdo intermunicipal, por
meio de consorcios publicos, para cuidar de suas funcdes publicas, ou parte delas,
conjuntamente. Este movimento foi incentivado pelo Ministério do Meio Ambiente que apoiou
tecnicamente 17 estados para promoverem a regionalizacdo dos servigos de RSU, por meio de

consorcios publicos, na década de 20103,

Pollini, Clauzet e Barbosa (2023)** identificam similaridades entre o “boom™ da criacdo de
novas RMs por leis estaduais nos anos 2000 com a edi¢do de leis regionais de regionaliza¢do
como condicionante para acesso de recursos federais, mas destacam a oportunidade de
instrumentalizacido da cooperacdo federativa entre estado e municipios. Esses autores alertam,
ainda, que na andlise das decisdes dos estados sobre o modelo de regionalizagdo, precisam ser
considerados os seus interesses, enquanto controladores ou acionistas majoritarios das Cesbs
(Pollini, Clauzet e Barbosa, 2023)3*3. A questdo dos diversos interesses concorrentes na
defini¢do e implementacao dos modelos de regionalizagcdo adotados pelos estados serd abordada
na andlise dos questionamentos apresentados as leis estaduais de regionalizag¢do, na préxima

secao.

329 VIEIRA, Luciana Mercon. Regionalizacio do saneamento basico: as microrregides e suas autarquias.
Dissertacéio de mestrado da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagdo Getilio Vargas, 185 p., Sdo Paulo/SP,
2024, p. 98.

330 BRASIL. Ministério das Cidades. Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) - Diagndstico
Tematico Manejo de Residuos Sélidos Urbaneos. Brasilia, 2023, p. 33..

331 BRASIL, 2024. Ministério do Meio Ambiente. Consércios piiblicos para a prestacio de servicos que
envolvam residuos solidos. Brasilia/DF, 2024b.

332 POLLINI, Paula, CLAUZET, Mariana, BARBOSA, Eduardo Caetano. Um balanco das regionalizacdes do
saneamento basico apds a revisdo do Marco Regulatério (Lei n° 14.026/2020). Boletim Regional, Urbano e
Ambiental - Ipea, v. 29, n. 1, jun. 2023, p.136.

333 Ibid., p.133.
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4.3. Questionamentos as leis estaduais de regionalizacao

O novo modelo de regionaliza¢do a ser implementado por meio das leis estaduais rompe com a
organizacdo anterior de regionaliza¢io, em torno da companhia estadual, conforme j discutido.
Conforme Souza et al. (2023)*4, esse novo modelo traz forte estimulo a centralizacdo do poder
de outorga nas estruturas de governanga interfederativa, em contraposicao a pulverizagao
resultante do entendimento anterior de prevaléncia do interesse local. Busca-se uma unificagdo
da prestagdo regionalizada, na forma de grandes contratos regionais, mudando o perfil do poder
concedente, que passa a ser a entidade microrregional. Nas palavras de Souza et al. (2023, p.

210)*%, “é um movimento unificante em multiplos sentidos — da prestacdo de servicos, do

processo de selecdo de prestadores e da sua contratacdo’.

Esse processo de mudanca na estrutura de regionalizagdo dos servicos de saneamento tem
provocado tensionamentos, principalmente, nos municipios e nas companhias de saneamento.
Neste contexto, a hipotese que se busca testar aqui € de que esse processo de transicdo sofre
resisténcias das partes interessadas em manter o stafus quo do modelo de regionalizacdo ou da

interpretacdo da prevaléncia da titularidade municipal precedentes.

Com base no levantamento realizado e apresentado na Tabela 2, as partes interessadas
mapeadas sdo: 1) o proprio estado, na condi¢do de principal acionista e controlador das Cesbs;
11) municipios, representando seu proprio interesse; iii) Associacdo Brasileira das Empresas
Estaduais de Saneamento — Aesbe, representando os interesses de suas associadas, companhias
estaduais de saneamento; iv) Associagdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento —
Assemae, cujos associados sdo os prestadores municipais de servicos de saneamento, € as
demais entidades representativas de municipios, representando o interesse de seus associados;
v) partidos politicos, que podem ser oposi¢do ou aliados ao governo estadual que editou a lei;

ou ideologicamente aliados ou contrarios ao modelo de concessdo regionalizada; ou

334 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionalizagdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperagdo interfederativa. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, jul./set. 2023, p.197.

335 Ibid., p. 210.
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representarem interesse de determinado grupo de municipios ou de companhias estaduais; vi)
federacao e associacdes de urbanitarios e outras associacoes de classe de trabalhadores do setor,
que representam, majoritariamente, os funcionérios das Cesbs; vii) associagdes privadas que
defendem interesses especificos de determinado grupo, como é o caso do Observatério
Nacional dos Direitos 2 Agua e ao Saneamento — Ondas, que, pela andlise de suas
manifestacoes, alinham-se aos interesses das Cesbs; viii) Associacdo e Sindicato Nacional das
Concessiondrias Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto — Abcon/Sindcon, que
representam o interesse de seus associados, concessiondrias privadas de saneamento, de romper
com o0 modelo anterior de regionalizacdo em torno das Cesbs e de oportunizar a entrada das

concessiondrias privadas via processo licitatorio competitivo em estruturas regionalizadas.

Assim, o objetivo dessa secdo € apurar o comportamento dos agentes que se manifestaram nos
processos de questionamento das leis estaduais de regionalizagdo. Com isso, pretende-se testar
as hipoteses de que: 1) o novo modelo de regionalizacdo afronta interesses relacionados ao
modelo anterior e ii) a jurisprudéncia que serd construida, a partir do julgamento destes
questionamentos, condicionara a forma como a regionalizacdo se dara de fato, neste novo ciclo
de mudanca institucional no setor de saneamento. Para isso serd apresentado levantamento dos
questionamentos sofridos pelos estados que promoveram sua regionalizacdo, conforme o
disposto na Lei n° 14.026/2020, quanto a constitucionalidade dos dispositivos de suas leis
estaduais, a partir de pesquisas de ADIs nos websites do STF e dos Tribunais de Justica
estaduais, no periodo de janeiro de 2020 a outubro de 2024. A Tabela 2 sintetiza os resultados

deste levantamento.

Tabela 2: Levantamento das Acdes Diretas de Inconstitucionalidade — ADI referentes a
legislacao estadual de regionalizacao dos servicos de saneamento (outubro de 2024)

Estado Lei ADI n° Tribunal Requerente | Amicus Amicus
Curiae Curiae
(contra ADI) | (favoravel
ADI)
Acre LCn° - - - - -
454/2023
Amapa Excecdo - - - -
Decreto n°
11.599/2023
Amazonas LCn° - - - -
214/2021
Alagoas LOn° 6.573 | STF PT Abcon PSB
8.358/2020 LC Municipio de
n°18/1998 Maceid
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(ampliada por: FNU
LC n° 38/2013 6.911 | STF PP - -
eLCn®
40/2014)
Bahia LC n® 48/2019 2.077 | STF PT - -
(LCn°
51/2022) e LC 6.339 | STF MDB UPB Municipio de
n° 14/1973 (LC Aesbe Porto Seguro
n°41/2014) Municipio de
Brumado
Aguae
Saneamento
do Prado SPE
Eireli
Ceara LCn° - |- - - -
247/2021
Espirito LCn® - |- - - -
Santo 968/2021
Goiés LC n® 182/023 7.595 | STF PSDB Adesag Municipio de
Aesbe Alexania
Ondas Municipio de
Stiueg Aragarcas
Municipio de
Cristalina
IPGC
Maranhao LCn° - |- - - -
239/2021
Mato Grosso | LO 5.989/2022 - |- - - -
do Sul
Mato Grosso | Lei - |- - - -
11.976/2022
Minas Gerais | Res. CISB - |- - - -
n°02/2022
(Portaria MDR
n® 3.701/2022)
PL
n°2.884/2021(e
m discussio)
Para LCn° - - - - -
171/2023
Paraiba LCn° 7.335 | STF Abcon - Aesbe
168/2021 Sindidgua-PB
STIUPB (?)
Parana LCn® 53958- | TIPR Deputado Municipio de | AMP/PR
237/2021 45/2021 Estadual Paranavai Municipio de
Republican | Municipio de | Cascavel
0s Maringé Aesbe
APDC
Abcon
ARE - | STF
1521332 Ex-
Deputado
Estadual
Republican
0s
Pernambuco | LCn° - |- - - -
455/2021
Piaui LC 262/2022 0754696- | TJPI FNU - -
30.2024.8. FRUNE
18.0000 SENGE/PI
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Rio de Excecdo -1 - - - -
Janeiro Decreto
n°11.599/2023
Rio Grande LCn® - |- - - -
do Norte 682/2021
Rio Grande LOn° 7.067 | STF PDT - -
do Sul 15.795/2022
Rondo6nia LCn® 0813090- | TIRO Prefeito do Aesbe Sindur -RO
1.200/2023 53.2023.8. Municipio
22.0000 de Porto
Velho
Roraima LCn® -1 - - - -
300/2021
Santa LCn® -1 - - - -
Catarina 495/2010
LCn®
636/2014
Decreto
n°1.372/2021
PLCn°
040/2023
Sdo Paulo LO
n°17.383/2021
Decreto n° 7.470 | STF PT Deputado Sintaema
67.880/23 PSOL Estadual — PcdoB
Unido Brasil | IBDU
Sergipe LCn° 0003475- | TISE PT - -
389/2023 54.2024.8.2
5.0000
7.705 | STF PT Municipio de
Sdo Cristovao
Sindisan/SE
Ondas
Tocantins LO - - - - -
n°4.293/2023

Fonte: Websites dos Tribunais de Justica Estaduais e do STF e da Assembleia Legislativa do Estado de Santa
Catarina.

Elaboracao prépria.

O detalhamento dos questionamentos das leis de regionalizacdo referentes a discussdo de
titularidade e limites das competéncias dos estados, bem como o posicionamento das partes

interessadas serdo apresentados em ordem cronoldgica.

Em marco de 2020, o Movimento Democratico Brasileiro - MDB questionou a
constitucionalidade, com pedido de medida cautelar, de dispositivos da lei de criacdo das
microrregides do Estado da Bahia, Lei Complementar - LC n.° 48/2019, junto ao STF por meio
da ADI n° 6.339. Os dispositivos questionados foram os arts. 1°; 2% 3% 4°; 5°1; 8°, I e II, §§ 1°,
2°e3%9° VIl e §1°% 15; e 16 da LC, sob alegacdo de usurpagdo de competéncias municipais,

supressdo do poder decisorio dos municipios e comprometimento da autonomia municipal e do
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equilibrio federativo. O ponto principal da acdo era a alegacdo de concentracdo de poder no
ente estadual, no dmbito do Colegiado Microrregional, uma vez que o estado acumulava 50%
dos votos. No entanto, conforme relatado na decisdo monocratica do Ministro Relator Roberto
Barroso, “O referido ato normativo foi alterado pela Lei Complementar n.° 51/2022, que
estabeleceu o nimero de 40 (quarenta) votos para o Estado da Bahia, e de (60) sessenta votos
para os Municipios integrantes da Microrregiao”, restando prejudicada a acdo e o processo foi

extinto, sem julgamento de mérito, Brasil (2023b)>%.

Cabe registrar que peticionaram pedidos de habilitacdo como amicus curiae a favor da ADI n°
6.339: 0 Municipio de Porto Seguro, o Municipio de Brumado e a empresa privada Agua e
Saneamento do Prado — SPE Eireli que questionaram a legitimidade do processo de
regionalizacdo, o modelo de regionalizacdo de adesdo compulséria e a suposta ofensa a

autonomia municipal.

Posicionaram-se formalmente contra a ADI: a Unido dos Municipios da Bahia - UPB, com o
argumento de que a regionalizacdo promovida pela lei complementar ndo s6 ndo feria a
autonomia municipal, como também reforcava a capacidade de atendimento do interesse
publico primério e a Associacdo Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento — Aesbe,
que reforcou a competéncia constitucional dos estados para criar microrregides e a legitimidade

do processo e do mérito da lei discutida.

No processo do Estado de Alagoas, mesmo a regionalizacdo por meio da Regiao Metropolitana
de Maceid, antecedente a publicacdo do novo marco do saneamento, rendeu discussdes sobre o
exercicio da titularidade no ambito do Colegiado Metropolitano. Em setembro de 2020, o
Partido dos Trabalhadores — PT questionou a constitucionalidade, junto ao STF, de dispositivos
da Lei Complementar Estadual de Alagoas n° 50, de 15 de outubro de 2019, por meio da ADI
n°® 6.573. A alegacdo € de que a lei determinava que “as fungdes publicas de interesse comum
dos treze municipios agregados na Regido Metropolitana de Maceié poderiam entrar no rol de
competéncias do Sistema Gestor Metropolitano” e que ‘“quanto ao saneamento bdésico, a

realidade dos fatos seria a de que os municipios da Regido Metropolitana ndo compartilham

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6339 / BA- Bahia Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Luis Roberto Barroso. Julgamento: 31/03/2023. Orgao Julgador: Tribunal Pleno Publicagdo
DJe- DIVULG 31-03-2023 PUBLIC 03-04-2023(b).
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servicos de agua e esgoto”**’. Com isso, tal lei usurparia competéncia municipal, conforme art.
30, incisos 1 e V, da CF/88. Por fim, questionava a concentragdo de poder de voto em mais de
cinquenta por cento nos representantes do estado. Esse dltimo aspecto também foi questionado

pelo Partido Progressistas -PP na ADI n° 6.911.

Protocolaram peticao de habilitagio como amicus curiae a favor da acdo: o Municipio de
Maceid, a Federagdo Nacional de Urbanitarios — FNU e o Partido Socialista Brasileiro — PSB,
que questionaram uma alegada concentra¢do de poder no estado pelo percentual de 60% dos
votos concentrado na esfera estadual (executivo + legislativo). E em oposi¢do, a Associagcdo
Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos Piiblicos de Agua e Esgoto — Abcon foi
admitida como amicus curiae, com posicionamento contrario a acdo e favoravel a

constitucionalidade integral da lei.

No julgamento, prevaleceu o entendimento de que o fato das instalacdes operacionais de
saneamento ndo serem integradas previamente a criacdo da RM nio desqualifica sua criacdo
para fins de integracdo futura. E sobre a titularidade, ficaram afastadas, segundo o voto do
relator, as posicdes extremadas de alocacdo da titularidade no municipio, no conjunto de
municipios ou no estado. O plenéario do Tribunal, seguindo voto do Ministro-Relator Edson
Fachin, julgou por unanimidade a ADI n° 6.573 parcialmente procedente e a ADI n° 6.911
integralmente procedente. Mais especificamente, os dispositivos da lei complementar estadual
que implicavam em concentragdo de poder nos representantes do estado foram julgados

inconstitucionais>>8,

O acérdio resultante deste julgamento reforca a tese de que a competéncia e a titularidade
devem ser compartilhadas entre municipios e estado, respeitada a proibicao de concentragao do
poder decisdrio em um sé ente federado no Ambito das instituigdes colegiadas. Mais uma vez,
o STF reafirmou seu entendimento da aplicabilidade do interesse comum aos servicos de
saneamento em sentido mais amplo e nao restrito a comprovacdo do compartilhamento de

estruturas operacionais pré-existentes, desde que ndo se configure a concentragao de poder em

337 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 6573 / AL- Alagoas Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Edson Fachin. Relatério. Julgamento: 13/05/2022 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno Publicacio
DJe-155 DIVULG 04-08-2022 PUBLIC 05-08-2022(b).

338 Ibid.
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um Unico ente no ambito do colegiado interfederativo, que cumpre fungdes publicas,

representando a integracao dos interesses de estado € municipios.

Em janeiro de 2022, o Partido Democratico Trabalhista — PDT peticionou a ADI n°® 7.067 junto
ao STF, com pedido de medida cautelar de urgéncia, para impugnar os arts. 1°, § 3% e 2°,
inciso I*** da Lei Complementar do Estado do Rio Grande do Sul n° 15.708/2021. Segundo o
autor, tais dispositivos violariam os arts. 21, XX; 22. XXVII, 23, IX, 30; Art. 37, “caput” e
inciso XXI; 169, §9°, art.170, IV, da CF/99 e o art. 113 dos Atos das Disposicoes
Constitucionais Transitérias e art. 7°, IX, 19 e 149, da Constituicao Estadual do Rio Grande do
Sul - RS. A acdo questionava o processo de aditamento dos contratos de programa da
companhia estadual, Corsan, para prorrogacdo de prazo, justificado pela necessidade de
reequilibrio econdmico para atingimento das metas de universalizacdo e vedada sua resili¢ao
voluntaria. Alegava que tais dispositivos violariam disposicdo expressa na Lei Federal n°
14.026/2020, que trata da livre concorréncia e da vedagdo da renovacdo de contratos de
programa, invadindo competéncia da Unido de definir diretrizes e normas gerais para os
servicos de saneamento. Trata-se, portanto, de discuss@o de limitacdo das competéncias do

estado no tema de saneamento.

A situacdo de urgéncia ndo foi identificada e, com isso, o pedido de medida cautelar foi
indeferido. Posteriormente, o autor requereu aditamento do pedido inicial para inclusdo no
objeto da agdo, da inconstitucionalidade integral da Lei Complementar do RS n°15.708/2021,
pedido acatado pelo Ministro-Relator Nunes Marques. Até outubro de 2024, o processo dessa

ADI encontrava-se em tramitagdo, sem qualquer registro de pedido de amicus curiae.

339 Lei Complementar do Estado do Rio Grande do Sul n® 15.708/2021, Art. 1°, § 3° “A CORSAN devera fazer
constar dos Termos Aditivos de Rerratificacdo dos Contratos mantidos entre a Companhia e os municipios,
desde que firmados no prazo de até 90 (noventa) dias da vigéncia desta Lei, clausula de vedacdo de resili¢do
voluntaria dos respectivos contratos.”

RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 15.708, de 16 de setembro de 2021. Autoriza o Poder Executivo do Estado do
Rio Grande do Sul a promover medidas de desestatizacdo da Companhia Riograndense de Saneamento—
CORSAN. Didrio Oficial do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre/RS, 17/09/2021.

30 Lei Complementar do Estado do Rio Grande do Sul n® 15.708/2021, Art. 2° “Fica o Poder Executivo do
Estado do Rio Grande do Sul autorizado a ceder, a titulo de contrapartida, até o total de 63.000.000 (sessenta e
trés milhdes) de acdes da CORSAN, de sua titularidade, aos municipios que venham a firmar, em até 90
(noventa) dias ap6s o inicio da vigéncia desta Lei, Termo Aditivo de Rerratificacdo do Contrato mantido com a
Companhia,

prevendo, cumulativamente:

I - a extensdo dos prazos contratuais, nos termos do art. 14, § 2°, da Lei Federal n°® 14.026, de 15 de julho de
2020;”

Ibid.
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A Lei Complementar n° 237/2021**! do Estado do Paran4 também teve sua constitucionalidade
questionada no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Parana — TJ/PR, por meio da ADI
n° 53958-45/2021%*2, ajuizada pelo, entdo, Deputado Estadual do Republicanos, Homero
Figueiredo Lima e Marchese. Para fins da discussio do processo de requalificacdo da

titularidade no saneamento, seguem destaques deste processo afetos ao tema.

O autor da acdo alegou que, ao passo que o novo marco legal buscaria incentivar a privatizacao
dos servigos de saneamento, a lei de regionalizagdo do Estado do Parand perpetuava uma
situacdo de monopdlio estatal, ao permitir a prestacdo direta dos servicos de saneamento pela
Companhia de Saneamento do Parand - Sanepar. Argumentou também que a lei invadiria a
competéncia municipal, violando o pacto federativo e, com isso, questionou também a
vinculag@o dos municipios a microrregiao e a atribui¢c@o constitucional do estado para legislar
sobre o saneamento. Questionou, ainda, a competéncia da agéncia reguladora estadual sobre os
servicos de saneamento, por considerar que configuraria transferéncia de competéncia
municipal a entidade estadual. Criticou também a divisdo do estado em trés microrregioes,
especialmente, a concentragao de municipios na Microrregiao Oeste e os critérios, estabelecidos
na lei, para que o Colegiado Microrregional possa autorizar prestacio municipal isolada de
servicos de saneamento. A partir dessa fundamentacdo, requereu a declaracdo de

inconstitucionalidade integral da lei e, subsidiariamente, do art. 1°, incisos I, IT e III, e §3°*3,

10344 1346

art. 5° e incisos I, Il e § , e art. 6°, caput®®, art. 9°, inciso VII e seu §5°, incisos I, IT e II

e art. 23, caput, e de seu parigrafo tinico*’.

Neste processo, varios municipios foram admitidos como amicus curiae, com manifestacoes
diversas, contra e a favor da constitucionalidade da lei. O Municipio de Paranavai, além de

apoiar o acolhimento integral dos pedidos do autor, acrescentou pedido de reconhecimento da

31 PARANA. Lei Complementar n° 237. De 09 de julho de 2021. Institui as Microrregides dos servicos
publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario do Oeste, do Centro-leste e do Centro-litoral e suas
respectivas estruturas de governanca.Curitiba/PR, 2021.

342 PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parana. ADI 53958-45/2021. Relatora: Des. Ana Licia
Lourenco. Curitiba, Julgamento: 05/06/2023.

343 Tratam da criagdo de trés microrregides e da distribuigdo dos municipios paranaenses pelas microrregides e
da integra¢do de Municipios originados da incorporacdo, fusdao ou desmembramento dos Municipios que ja
integrem determinada microrregido.

3% Tratam da distribuicdo dos votos entre estado e municipios no 4mbito do colegiado microrregional.

345 Trata da qualificacdo do quérum para deliberacdes nos colegiados microrregionais.

346 Tratam da possibilidade e dos condicionantes de autoriza¢do para municipio prestar servicos de saneamento
isoladamente.

347 Tratam da unificagdo da regulagfio na agéncia reguladora estadual.
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facultatividade da participagdo dos municipios na autarquia instituida pelo poder publico
estadual. O Municipio de Maringa alegou que a maneira pela qual o Estado do Parana organizou
as microrregioes foi equivocada, especialmente, pela imposi¢do do compartilhamento da
titularidade dos servicos de saneamento com o estado quando ndo ha compartilhamento de
instalacdes operacionais, sob a alegacdo de que a condi¢do fatica deve anteceder a construgdo
juridica de regionaliza¢do. Alertou, que como consequéncia da regionalizacio, poderiam advir
potenciais prejuizos a debates locais e a modicidade tarifaria. Questionou também a
configuracdo em trés microrregides e criticou a condugao do processo durante a pandemia, sob

a alegacdo de presumido prejuizo da participagdo social.

A Associacdo Paranaense de Defesa dos Direitos do Consumidor — APDC questionou a falta
de participagao dos municipios no processo de criagdo das microrregides, a obrigatoriedade de

adesdo dos municipios e a auséncia de integracdo fisica dos sistemas operacionais.

Ja4 Associacdo dos Municipios do ParanA — AMP/PR se manifestou favoravelmente a
constitucionalidade da lei complementar e a legitimidade do processo de sua criacdo. Informou
sobre a prevaléncia de municipios de pequeno porte no estado, que se viabilizar

iam pelo modelo criado e alegou que nem mesmo a melhor capacidade de compreensao dos
problemas locais instrumentaliza os municipios com as capacidades necessdrias para
implementar os servicos de saneamento. Reconheceu também que a CF/88 atribuiu
competéncias comuns a Unido, estados e municipios no tema de saneamento, além de
competéncia aos estados para criacdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, quando se verifica a prevaléncia do interesse comum. Considerou também que
0s municipios exercem a co-titularidade com o estado, no ambito da instancia de governanga
colegiada. Posi¢cao também apoiada pelo Municipio de Cascavel, que acrescentou, ainda, que
por possuirem 60% dos votos no colegiado, os municipios estariam devidamente representados

nas decisoes coletivas.

A Aesbe que também defendeu a constitucionalidade integral da lei complementar, questionou
a ilegitimidade do demandante e a inadequagdo da ADI, pela inviabilidade do Judiciario julgar
temas técnicos e pelo autor confrontar lei complementar estadual com lei federal. No mérito,
discutiu a interpretacdo do autor sobre o compartilhamento de instalacdes operacionais e

discordou da alegacdo de concentracdo de poder no ente estadual.
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A Abcon provocada pelo TIPR, consultada por recomendag¢do da Procuradoria-Geral de Justica,
habilitou-se como amicus curiae e posicionou-se pela inconstitucionalidade do dispositivo que
trata da prestacdo direta pela Sanepar nas microrregides, sob a alegacdo de infringir a livre
concorréncia e o devido processo licitatorio. Questionou também o dispositivo que trata da
defini¢do da Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Delegados do Parani - Agepar na

propria lei, por entender que essa atribui¢do caberia ao Colegiado Microrregional.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico - ANA requereu habilitacdo como amicus
curiae, que foi negada, uma vez que, no momento de seu pedido, a acdo ja havia sido incluida

na pauta de julgamento.

A Desembargadora-Relatora Ana Lucia Lourengo, no julgamento, mostrou-se deferente a
jurisprudéncia do STF (ADI n° 1.842) ao reconhecer que a institui¢do de microrregidao com
participacdo compulsoria dos municipios e a integragc@o dos servicos de saneamento basico nao
violam, em si, a autonomia dos municipios, apenas a condicionam. Portanto, indeferiu o pedido
de declaracao de inconstitucionalidade integral da lei de regionaliza¢do do estado. Quanto ao
pedido subsidiario, declarou apenas a inconstitucionalidade do inciso I do §5° do art. 9°, que
veda o municipio que pretenda prestar isoladamente os servigos de saneamento de receber
qualquer contrapartida pela transferéncia do servico, por considerar ser matéria da Unido
legislar sobre normas gerais de licitagao e contratagdo e que a lei complementar iria de encontro
a Lei Federal n° 8.987/1995, Paran4 (2023)**8. Reconheceu também a limitacdo do Judicirio
para discussdo de consisténcia técnica dos estudos realizados para a criacdo das microrregioes.
Com isso, ateve-se a analise do processo de criacdo das microrregides e considerou que este
seguiu os ritos legais devidos. O autor da ADI recorreu da decisao junto ao STF, por meio do
Recurso Extraordinirio com Agravo — ARE n° 1521332, em outubro de 2024, que foi

distribuido ao Ministro Dias Toffoli.

Em janeiro de 2023, a Associacdo e Sindicato Nacional das Concessionarias Privadas de

Servicos Publicos de Agua e Esgoto - Abcon/Sindcon ajuizou no STF a ADI n° 7335 para

38 PARANA. Tribunal de Justica do Estado do Parana — TIPR. Autos n°. 0053958-45.2021.8.16.0000.
Curitiba/PR, 05 de junho de 2023.

349 BRASIL. Supremo Tribunal Federal -STF. ADI n° 7.335/PB- Paraiba. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator: Ministro André Mendonga, 2023.
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questionar os incisos VIII e XI do art. 7° da Lei Complementar Estadual n® 168/20213%° que
preveem a prestacio direta de servicos de saneamento basico pela Companhia de Agua e
Esgotos da Paraiba - Cagepa em microrregides do estado. O seu principal fundamento é de que
esses incisos contrariariam a Lei federal n°® 14.026/2020, que determinou que a prestacdo de
servicos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a administracdo do ente
titular do servi¢o depende da celebracdo de contrato de concessdo, mediante prévia licitacdo.
Com isso sua inconstitucionalidade seria qualificada por ofensa aos art. 21, XX (competéncia
privativa da Unido para estabelecer diretrizes do saneamento basico), e art. 22, XXVII, da
CF/88 (competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacdes e
contratos). Durante a tramitagdo do processo, solicitaram habilitacio como amicus curiae: a
Aesbe, o Sindicato dos Trabalhadores na Industria de Purificacdo e Distribuicio de Agua e em
Servicos de Esgotos do Estado da Paraiba — Sindidgua/PB e o Sindicato dos Trabalhadores da
Inddstria Urbana do Estado da Paraiba — STIUPB.

A Aesbe defendeu a constitucionalidade dos dispositivos questionados por considerar que, se 0
estado € titular dos servigos de saneamento em conjunto com os municipios e, a0 mesmo tempo,
controla empresa de prestagdo de servicos de saneamento, essa integraria a administracdo
indireta do titular. E que, sendo a empresa controlada pelo estado eficiente e sustentavel,
havendo deliberacdo da entidade de governanca microrregional ou acordo com 0s municipios

para que os servi¢os de saneamento sejam operados por ela, ndo haveria 6bice legal.

Em sua peti¢do, o STIUPB solicitou admissdo na a¢do, mas nao havia se manifestado quanto
ao mérito da discussdo de inconstitucionalidade. Ja o Sindidgua/PB informou sobre a
publicacio da Lei Complementar do Estado da Paraiba n° 182/ 2023%!, que, em seu artigo 2°
revogou os incisos VIII e XI do caput do artigo 7° da Lei Complementar do Estado da Paraiba

n° 168/ 2021. Com isso, prop0s o reconhecimento da perda do objeto da ADI.

3% PARAIBA. Lei complementar n° 168, de 22 de junho de 2021. Institui as Microrregides de Agua e Esgoto
do Alto Piranhas, do Espinharas, da Borborema e do Litoral e suas respectivas estruturas de governancga. Diério
Oficial do Estado da Paraiba, Joao Pessoa/PB, 23 de junho de 2021.

351 pPARAIBA. Lei complementar n® 182, de 27 de janeiro de 2023. Altera a redacio do artigo 8° e revoga

os incisos VIII e XI do caput do artigo 7°, ambos da Lei Complementar n° 168, de 21 de junho de 2021. Diério
Oficial do Estado da Paraiba, Jodo Pessia/PB, 28 de janeiro de 2023.
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Com a publicacdo da Lei Complementar estadual n°® 182/2023, é provavel que a ADI perca o
objeto. De qualquer forma, trata-se de mais uma discussao relacionada aos limites do exercicio

da titularidade pelo estado, no ambito da governanca da microrregido.

Em abril de 2023, o prefeito do Municipio de Porto Velho protocolou no Tribunal de Justi¢a do
Estado de Ronddnia ADI**? questionando a constitucionalidade da Lei Complementar Estadual
n° 1.200/20233>3, que instituiu a Microrregido de Aguas e Esgotos do Estado de Ronddnia. Vale
destacar que na sua argumentagdo, o prefeito informa que, desde 2018, o municipio realiza
estudos de modelagem para concessao dos servigos de dgua e esgoto em seu territorio e que
estava em vias de lancar o edital. Alegou que o municipio ndo compartilharia com outros
qualquer das fases relacionadas a esses servicos e que, com isso, estaria caracterizado o
interesse local e ndo caberia a aplicacdo do modelo de microrregido. Esse modelo violaria o
pacto federativo, pois impediria que prefeituras licitassem isoladamente os servigos de dgua e
esgotamento sanitario, retirando a autonomia do municipio para o exercicio de sua suposta
titularidade. Inicialmente, o Desembargador — Relator Franscisco Borges concedeu liminar para
a suspensdo de dispositivos da lei e do processo de instalagdo do Colegiado Microrregional.
Mas ao final do julgamento, em 14/10/2024, a ADI foi considerada improcedente pela maioria
dos desembargadores, a partir de divergéncia aberta pelo Desembargador Rowilson Teixeira
frente ao voto do relator. Como houve divergéncia nos votos, serdo apresentados os votos
divergentes, com fins de se destacar os temas nao pacificados em termos da discussdo de

titularidade e do papel dos estados na regionalizacgao.

O primeiro voto divergente da decisdo colegiada foi do Desembargador-Relator Francisco
Borges. Ele votou pela inconstitucionalidade integral da lei complementar por considerar haver
vicio de iniciativa e inconstitucionalidade formal e material. Primeiramente, vale destacar que,
em seu entendimento, o controle de constitucionalidade pelo TJ estadual deveria ter como
parametro a Constitui¢do Estadual e ndo a Federal. O vicio, em sua visdo, se deve ao fato de a
lei ter sido proposta pelo poder executivo do Estado e ndo pelo prdprio poder legislativo

estadual e, com isso, haveria ofensa a Constituicio do Estado de Rondo6nia. Ja a

inconstitucionalidade formal se verificaria em consequéncia da presumida nio observancia do

352 RONDONIA. Tribunal de Justica do Estado de Rondénia — TIRO. Processo Judicial Eletronico n°
0813090-53.2023.8.22-0000, Porto Velho, 2024.

353 RONDONIA. Lei complementar n° 1.200, de 13 de outubro de 2023. Institui a Microrregio de Aguas e
Esgotos no Estado de Rondonia e sua respectiva estrutura de governanca. Didrio Oficial do Estado de Rondonia.
Porto Velho/RO, 14 de outubro de 2023.
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devido processo de participagdo de todos os municipios, por ter havido apenas uma audiéncia
publica, na qual ndo compareceram municipios com populagdes relevantes no contexto do
estado. Considerou, também, haver inconstitucionalidade material na criacio de uma unica
microrregido, composta pelo estado e todos os municipios de seu territdrio, sob o argumento de
que os municipios ndo seriam limitrofes, ndo se caracterizando o interesse comum €, com 1isso,
o ente estadual niao poderia propor a microrregido. Considerou, também, haver concentragdo de
poder pela representacdo do estado ser de 45% dos votos na governanca microrregional. Por
outro lado, ndo reconheceu a procedéncia do argumento da necessidade de compartilhamento

de infraestruturas.

O voto do Ministro- Relator foi acompanhado pelo do Juiz Sérgio William Domingues Teixeira
e pelo dos desembargadores Roosevelt Queiroz Costa, Sansdo Saldanha e Glodner Luiz
Paulleto. Os desembargadores José Jorge Ribeiro da Luz e Miguel Monico Neto,
acompanharam parcialmente o voto do relator. Concordaram com a inconstitucionalidade
formal pela auséncia de audiéncias publicas prévias (julgaram que a audiéncia realizada teria
sido insuficiente) e material, por considerarem que houve concentracdo de poder no ente
estadual. Participaram ainda da acdo na qualidade de amicus curiae o Sindicato dos
Trabalhadores nas Industrias Urbanas do Estado de Rondonia - Sindur-RO e a Associacido

Brasileira das Empresas Estaduais de Saneamento - Aesbe.

A Sindur-RO posicionou-se a favor da constitucionalidade da Lei Complementar n° 1.200/
2023, mas com declaracao de inconstitucionalidade dos arts. 2° e 8°, incisos I e II, sem a
prontncia de nulidade, suspendendo-se sua aplicacdo até que a Assembleia Legislativa de
Rondodnia revisse a divisdo do estado em microrregidoes e a proporcionalidade dos votos no

Colegiado Microrregional.

Ja a Aesbe manifestou-se pela integral constitucionalidade da lei complementar e pela
improcedéncia integral da acdo. Defendeu a legitimidade e correicdo do processo de criacdo da
microrregido e da estrutura de governanca. Esclareceu também que na microrregido nao ha
retirada da autonomia municipal, mas exercicio colegiado da titularidade entre municipios e
estado e que a regionalizac¢do, inclusive, € priorizada nas politicas publicas ao constituir critério
de acesso a recursos federais. Enfatizou ainda as vantagens do ganho de escala do agrupamento
microrregional para viabilizacdo do subsidio cruzado e da universalizagdo em todos os

municipios do estado.
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O Estado de So Paulo publicou a Lei Complementar Estadual - LCE n° 1.025/2007°*, que
transformava a Comissao de Servicos Publicos de Energia do Estado de Sao Paulo - CSPE em
Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo - ARSESP, dispunha
sobre 0s servigos publicos de saneamento basico e de gas canalizado no Estado, e dava outras
providéncias. No caput do seu art. 44, tal lei qualifica “os servi¢os publicos de saneamento
basico de titularidade estadual”. Em 2021, o Partido dos Trabalhadores — PT questionou a
g3s5

constitucionalidade desta lei junto ao STF, por meio da ADI n°® 4.02

constitucionalidade dos artigos 10, 60, 70, 11, 14, 39, 42,43, 44, 45, 47, 48 e 63 da LCE n°

. O autor questionou a

1.025/2007. A fundamentacdo foi de que a lei complementar teria inventado um servigo de
saneamento de titularidade estadual, impondo limites inconstitucionais a atuacdo dos
municipios. A Aesbe ingressou como amicus curiae, mas o documento disponibilizado no
processo nao permite a analise de sua posi¢do, ainda que seja razoavel supor que seria favoravel
a constitucionalidade da lei, considerando-se seu interesse institucional. Conforme ja citado, o
processo foi julgado improcedente em plenario por unanimidade, seguindo o voto da Ministra-
Relatora Rosa Weber, mas a discussao se ateve ao mérito da regulacio ser exercida por agéncia

estadual.

Ja em outubro 2023, o PT e o Partido Socialismo e Liberdade -PSOL questionaram a
constitucionalidade de parte do Decreto n° 67.880/23%¢ do Estado de Sdo Paulo, que dispde
sobre a adesao de municipios a estrutura de governanca dos servicos de abastecimento de dgua
e saneamento no estado, por meio da ADI n° 7.470%%7. A acdo foi acompanhada de pedido de
medida cautelar, negado pelo Ministro-Relator André Mendonga, em dezembro de 2023. Os
autores alegaram infracdo a autonomia municipal e ao pacto federativo, nos termos dos 18; art.

29; art. 30 da CF/88 e dos principios democratico e federativo, conforme art. 1°; art. 23, I; art.

3% SAO PAULO. Lei Complementar n° 1.025, de 07 de dezembro de 2007. Transforma a Comissio de
Servicos Publicos de Energia - CSPE em Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo
- ARSESP, dispde sobre os servigos publicos de saneamento basico e de gas canalizado no Estado, e d4 outras
providéncias. Assessoria Técnico-Legislativa, Sdo Paulo/SP, 7 de dezembro de 2007.

355 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 4028 / SP- Sao Paulo. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade.
Relator(a): Min. Rosa Weber. Julgamento: 01/12/2021 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio DJe-237
DIVULG 30/11/2021 PUBLIC 01/12/2021.

3% SAO PAULO. Decreto n° 67.880, de 15 de agosto de 2023. Altera o Decreto n° 66.289, de 2 de dezembro de
2021, que regulamenta a Lei n° 17.383, de 5 de junho de 2021, para dispor sobre a adesdo dos Municipios as
respectivas Unidades Regionais de Servicos de Abastecimento de Agua Potével e Esgotamento Sanitério -
URAE:S e sobre a estrutura de governanca interfederativa de que trata o artigo 5° da referida lei e da providéncias
correlatas. Casa Civil do Estado de Sao Paulo, Sdo Paulo, 15 de agosto de 2023.

357 BRASIL. Supremo Tribunal Federal -STF. ADI n° 7.470/SP — Sio Paulo. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Relator: Ministro André Mendonga, 2023 (e).
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25, § 3° da CF/88. O principal questionamento se refere a constitucionalidade das novas
competéncias conferidas ao Conselho Deliberativo das URAEs de deliberar acerca da
celebracdo de instrumentos de gestdo associada, bem como sobre alteragdes de prazo, de objeto
ou de demais clausulas dos contratos entdo vigentes, por considerarem extrapolar o poder
meramente regulamentar, que pode ser exercido pela via do decreto executivo. Alegaram,
também, burla licitatoria e invasdo de competéncia da Unido neste tema e que tais competéncias
deveriam ser exercidas pelos municipios, por se tratar de interesses diretos e locais. Indicaram,
ainda, haver concentracdo de poder, em decorréncia do percentual relativo de votos do estado
no Conselho Deliberativo. Na visdo dos autores, a motivagdo principal do decreto seria a
privatizacio da Sabesp*®, uma vez que viabilizaria a adesdo do Municipio de Sdo Paulo a

URAE- Sudeste, localidade que representa 44,5 % da receita desta empresa.

A Advocacia Geral da Unido - AGU encaminhou ao STF manifestacio na qual defende a parcial
procedéncia do pedido. Em sua manifestacdo, a AGU questionou o que considera concentracao
de poder no estado de Sao Paulo, por estar em posi¢ao de superioridade ao retirar 50% do peso
dos votos de municipios integrantes de regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes
urbanas. A Procuradoria-Geral da Republica — PGR, igualmente, reconheceu a procedéncia
parcial do pedido, no mesmo ponto que a AGU. Sobre o pedido de medida cautelar, o Ministro

André Mendonca julgou-o improcedente.

Solicitaram admissdo como amicus curiae: o Sindicato dos Trabalhadores em Agua, Esgoto e
Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo — Sintaema, o Partido Comunista do Brasil — PCdoB,
o Deputado Estadual Augusto Zacarias Corréa Leite (Unido Brasil), a Associacdo Livres e o

Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico — IBDU.

O Sintaema argumentou que o decreto violaria o pacto federativo, por invadir a autonomia dos
municipios. Também alegou extrapolacdo dos limites regulamentares do ato administrativo e
invasdo de competéncias da Unido ao tratar sobre licitagdes e contratos. Defendeu, ainda, a
medida cautelar pela justificativa da possibilidade da concretizagdo de contratos irreversiveis,
em func¢do do processo de privatizagdo em andamento. O PCdoB seguiu na mesma linha,

alegando violacdo do pacto federativo, mas fundamentado pela concentragcdo de poder no ente

338 Cabe destacar que neste mesmo periodo o Estado de Sdo Paulo conduzia o processo de privatizagio da
Sabesp, que abarcava todos os municipios da URAE-Sudeste.
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estadual, violacdo das normas de licitacdes e contratos e da competéncia privativa da Unido e

que o decreto excederia os limites regulamentares.

Em sua peti¢do, o IBDU informou que participou do Grupo de Trabalho de Cidades e Habitagao
do Governo de Transic¢ao para coordenar a producdo de um relatério sobre a revogagdo de atos
normativos e que trabalhou em parceria com o Observatério dos Direitos 4 Agua e ao
Saneamento — Ondas, a rede BrCidades e o Forum Nacional da Reforma Urbana. Quanto ao
mérito da ADI, considerou que a URAE assinou novo contrato de concessao, sem o devido
processo licitatorio e no contexto da, entdo iminente, privatizagdo da Sabesp. Alegou também
que o modelo de governanca da URAE concentra poderes no estado, ferindo a autonomia
municipal. Seu pedido foi para que o STF julgasse parcialmente procedente a ADI, em especial,
que reconhecesse a necessidade de prévio processo licitatorio para assinatura de novo contrato
de concessdo e a autonomia municipal nos Conselhos Deliberativos das URAEs, cancelando-

se as deliberacdes ja exaradas com modulagdo de efeitos.

Ja o Deputado Estadual Augusto Zacarias Corréa Leite, que era presidente da Frente
Parlamentar pela privatizacdo da SABESP na Assembleia Legislativa de Sdo Paulo no
momento de sua peticao, defendeu a constitucionalidade do decreto e a pluralidade de opinides

e se dispOs a trazer mais dados para o julgamento.

A Associacao Livres, que, em sua peticdo de ingresso como amicus curiae, se apresenta como
um “movimento liberal suprapartidario que desenvolve liderancas, promove boas praticas de
ativismo civico e politicas publicas com o objetivo de levar mais escolhas para quem mais
precisa”, questionou a validade da ADI. A entidade sustentou que o Decreto impugnado
consistiria apenas na regulamentacdo de uma norma estadual, em consonancia com os preceitos
da legislacdo federal, e que os autores da acao teriam “perdido” a discussdao no ambito politico
durante a tramitacdo legislativa do novo marco do saneamento. Com isso, interpretaram que a

ADI seria uma tentativa de obstruir a implementacdo da referida lei federal.

Até outubro de 2024, o processo da ADI n° 7.470 encontrava-se em andamento.
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Em fevereiro de 2024, a ADI n° 7.595%°, de autoria do Partido da Social-Democracia Brasileira
— PSDB, foi peticionada, questionando a constitucionalidade de dispositivos da lei de

regionalizacdo, Lei Complementar Estadual n® 182/20233¢

, publicada pelo Estado de Goiés.
Os dispositivos questionados tratam de: i) competéncia das microrregides para exercerem as
funcdes publicas relativas aos servicos de saneamento de planejamento, a regulacdo, a
fiscalizacdo e a prestacdo direta ou contratada; ii) estrutura de governanca no Colegiado
Microrregional, qual seja, 55% (cinquenta e cinco por cento) dos votos para os Municipios,
40% (quarenta por cento) dos votos para o Estado de Goias e 5% para a sociedade civil; (iii)
competéncia do Colegiado Microrregional para deliberar sobre a prestacdo dos servicos e
autorizar a prestacdo direta dos servicos por entidade que integre a administracdo indireta do
estado; (iv) obrigagcdo de atuacdo conjunta entre a Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e
Fiscalizagdo de Servicos Publicos — AGR e a entidade regulatéria definida por cada
Microrregido nos procedimentos de normatizacdo, revisao e reajuste tarifario nos municipios
cujos servigos sejam prestados pela empresa Saneamento de Goids S.A — Saneago e (v) a
continuidade da prestacdo dos servi¢os nos municipios operados pela Saneago, caso advenha o
termo final do contrato de prestacdo dos referidos servigos. O principal argumento do autor é
que tais dispositivos violariam a autonomia municipal. Outra questdo, que apresenta
similaridade com a ADI n° 7.335, que alegava inconstitucionalidade da lei de regionalizacao
paraibana, é o questionamento do limite do exercicio da co-titularidade relacionado ao
reconhecimento da companhia estadual de saneamento como prestacao direta. Varios pedidos
de habilitagao como amicus curiae foram peticionados até outubro de 2024: Aesbe, Municipios
de Alexania, de Aragargas e de Cristalina, Ondas, Associa¢do dos Advogados da Saneago -

Adesag e Instituto de Planejamento e Gestao das Cidades — [PGC.

As partes favoraveis a constitucionalidade de lei complementar e, portanto, contrarias a ADI

sdo as associagoes de classe: STIUEG, Aesbe e Adesag e a associacao civil, Ondas.

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal -STF. ADI n° 7.595/GO -Goias. A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade. Relator: Ministro Edson Fachin, 2024.

360 GOIAS. Lei complementar n° 182, de 22 de maio de 2023. Institui as Microrregides de Saneamento Bésico
— MSBs, suas respectivas estruturas de governanca, e altera a Lei Complementar n° 139, de 22 de janeiro de 2018,
que dispde sobre a Regido Metropolitana de Goiania, o Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
de Goidnia, cria o Instituto de Planejamento Metropolitano e d4 outras providéncias, a Lei Complementar n° 181,
de 4 de janeiro de 2023, que cria a Regido Metropolitana do Entorno do Distrito Federal - RME e o Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Entorno do Distrito Federal - CODERME, e a Lei n°® 14.939, de 15
de setembro de 2004, que institui o0 Marco Regulatério da Prestacdo de Servicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitirio, cria o Conselho Estadual de Saneamento — CESAM e da outras providéncias. Diério
Oficial do Estado de Goias. Goiania/GO, 22 de maio de 2023.
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A Aesbe alegou que a instituicdo das microrregides de saneamento do Estado de Goias nio
padece de qualquer vicio de constitucionalidade e alinha-se a precedentes do STF. Manifestou
preocupacio com a repercussdo de qualquer decisdo do Supremo relativa a essa ADI sobre os

demais estados.

A STIUEG defendeu que a CF/88 e a jurisprudéncia do STF no tema da titularidade do
saneamento comportariam a atenuacao da autonomia municipal, que ndo desapareceria diante
do reconhecimento do interesse comum, que se justifica diante dos complexos e amplos
processos de urbanizacdo. Defendeu, assim, o compartilhamento da titularidade entre estado e
municipios alcancados pelo interesse comum, promovendo ganhos de escala e modicidade
tarifaria. Concluiu que nao ha qualquer desalinhamento da lei de regionalizacdo do Estado de

Goias com os comandos constitucionais e com a jurisprudéncia do STF.

O Ondas, por sua vez, alegou que a regionaliza¢do € elemento tinico, no atual cenério juridico,
apto a garantir a seguranca juridica a todos os operadores e que o tema da regionalizacao sera
amadurecido nas discussdes das leis complementares estaduais que adotaram o modelo de
microrregides. Manifestou, ainda, preocupagcdo com a preservacdo do papel dos operadores

publicos, especialmente, das companhias estaduais de saneamento.

A Adesag propds sua admissibilidade como amicus curiae, por se tratar de uma associagcdo
estadual dos advogados da companhia estadual de saneamento, que serdo responsaveis pelo
controle de legalidade preventivo e repressivo da estatal. No entanto, em sua peti¢do ndo deixou
clara sua posicdo, mas considerando-se os interesses da estatal, pressupde-se que se

manifestardo favoravelmente a constitucionalidade da lei complementar.

As partes favoraveis a ADI s@o os municipios e o [IPGC. Os Municipios de Alexania e Aragarcas
alegam ter sua autonomia limitada e estarem impedidos de dar continuidade a processos de
concessdo isolada municipal de saneamento, sem a anuéncia do Colegiado Microrregional.
Paralelamente, esses municipios ajuizaram acdes pleiteando a concessao de liminar, voltada a
impedir o Estado de Goiés de obstar seu suposto direito de dar seguimento aos procedimentos
de delegacdo em curso. J4& o Municipio de Cristalina questionou o agrupamento dos 70
municipios na Microrregido Leste, por ndo serem todos limitrofes e ndo compartilharem

infraestrutura, nao atenderiam critérios legais para a qualificacao do interesse comum, além de
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alegar concentracdo de poder no ente estadual. Com isso, a lei estaria em desacordo com as

competéncias municipais referentes aos servigcos publicos de interesse local.

O IPGC questionou a centralizacdo da competéncia para deliberar sobre temas de saneamento
no Colegiado Microrregional. Alegou, também, que o modelo adotado pelo Estado de Goiés
sugere uma transferéncia de competéncias dos municipios para uma instancia que considera de
nivel estadual. Questionou o dispositivo que trata da prestagdo direta da Saneago na
microrregido, sob o argumento de ferir o principio da licitagdo e a autonomia municipal, ao
promover uma centralizacdo de competéncias que considera indevida. Em sua peti¢do, citou o

langamento do Programa Goids — Cidades Eficientes®®!

, parceria da Federacdo Goiana de
Municipios — FGM, o Governo do Estado de Goias e IPGC. Trata-se de um programa voltado
ao suporte técnico aos municipios para estruturacdo de projetos de parceria publico privada -

PPP de iluminacdo publica, energia solar, conectividade e saneamento.

Até outubro de 2024, a ADI n° 7.595 encontrava-se em tramitagao.

Em marco de 2024, o Diretério Estadual do Partido dos Trabalhadores moveu acio judicial®®?

com pedido de liminar, questionando a Lei Complementar do Estado de Sergipe — LCE n°
398/2023, que reorganiza as microrregioes de saneamento bédsico no estado e estabelece sua
estrutura de governanca, junto ao Tribunal de Justica do Estado de Sergipe - TISE. O pedido
de liminar foi negado pelo TJSE, mas a ac@o ainda se encontrava em julgamento em outubro

de 2024.

Em agosto de 2024, o PT fez novo questionamento da constitucionalidade da mesma lei
complementar, mas desta vez junto ao STF por meio da ADI n° 7.705%. A peticdo inicial
propunha a impugnacao integral da LCE, sob o argumento de viola¢do da autonomia municipal
e integracdo metropolitana. O autor alegou que tal lei transfere para o estado parte do poder de
decisao dos municipios para definir, planejar e executar politicas publicas de saneamento

basico, por considerar que os 40% dos votos do Estado de Sergipe no Colegiado Microrregional

3T INSTITUTO DE PLANEJAMENTO E GESTAO DAS CIDADES - IPGC. Goiis Cidades Eficientes:
Conectando municipios ao futuro, 2023.

362 SERGIPE. Tribunal de Justi¢a de Sergipe -TJSE. A¢fo Direta de Inconstitucionalidade n° 0003475-
54.2024.8.25.0000, 2024.

363 BRASIL. Supremo Tribunal Federal -STF. ADI n° 7.705/SE -Sergipe. Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
Relator: Ministro Cristiano Zanin, 2024b.
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significam concentracdo de poder. Houve também o pedido de liminar suspensiva dos efeitos
da lei, fundamentado no receio de o estado usurpar o alegado direito de os municipios
conduzirem processos de concessao isoladamente, que foi negado pelo Ministro Cristiano
Zanin. Esse processo também se encontrava em tramitagao em outubro de 2024. Apresentaram
pedido de habilitacdo como amicus curiae a favor da ADI: o Municipio de Sdo Cristovao, o
Sindicato dos Trabalhadores nas Industria da Purificacao e Distribuicao de Agua e em Servicos

de Esgotos do Estado de Sergipe — Sindisan e o Ondas.

O Municipio de Sao Cristovao manifestou-se em apoio ao pedido de medida cautelar, sob
alegacao de novas evidéncias de ilegalidades e inconstitucionalidades. A evidéncia seria que 0s
municipios de Carmoépolis e Capela teriam recebido tratamento diferenciado, ao serem
autorizados pelo Colegiado Microrregional a escolher se adeririam ou ndo a Microrregiao,

op¢ao que teria sido negada a Sdo Cristovao.

O Sindisan manifestou-se pela inconstitucionalidade sem a prontncia de nulidade do art. 2° da
LCE de Sergipe n° 398/2023, no ponto que acrescenta os incisos I e II ao art. 9° da LCE de
Sergipe n° 176/2009, alegando concentracdo de poder no estado e na sua capital, sub-

representacao federativa e perda de autonomia municipal.

O Ondas apontou inconstitucionalidade do inciso II do Caput e do § 1° do art. 9°, e do anexo
tinico, da LCE de Sergipe n° 176/2009, incluidos pela LCE de Sergipe n° 398/2023* bem
como no art. 3° da LCE n.° 398/20233%°. Assim como o Sindisan, alegou haver concentragdo de
poder no ente estadual e na capital do estado e violacdo da autonomia municipal, mas
acrescentou questionamento adicional ao poder delegado provisoriamente ao estado de exercer

competéncias do Colegiado até sua instituicao.

364 SERGIPE. Lei complementar n° 398, de 29 de dezembro de 2023. Reorganiza as Microrregides de
Saneamento Basico de Sergipe, instituindo a Microrregido de Saneamento Basico — Microrregido de Agua e
Esgoto de Sergipe - MAES e sua respectiva estrutura de governanca, altera a Lei Complementar n° 176, de 18 de
dezembro de 2009, que dispde sobre a institui¢do das Microrregides de Saneamento Bésico, relativas aos
servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, e da providéncias correlatas. Aracaju/SE, 29 de
dezembro de 2023.

365 Art. 3° da LCE de Sergipe n°® 398/2023: “Art. 3° Até que o Colegiado Microrregional seja instituido, o Estado
do Sergipe fica autorizado a exercer as competéncias previstas no art. 10, da Lei Complementar n° 176, de 18 de
dezembro de 2009, com a redacdo dada pelo art. 2° desta Lei Complementar.”

Ibid.
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Em abril de 2024, a Federa¢do Nacional dos Urbanitarios - FNU, a Federacdo Regional dos
Urbanitarios do Nordeste - Frune e o Sindicato dos Engenheiros no Estado do Piaui - Senge/P1
solicitaram ao Tribunal de Justica do Estado do Piaui a declaracdo de inconstitucionalidade,
sem pronuncia de nulidade, dos arts. 2° e 6°, incs. I e II, da LC estadual n° 262/2022%%°. A
fundamenta¢do do pleito trata de dois pontos principais. Segundo os autores, o art. 2°, que
instituiu uma tunica Macrorregido de saneamento que engloba o Estado do Piaui e seus 224
municipios, estaria em desacordo com art. 25, § 3°, da CF/88 e com a jurisprudéncia da ADI n°
1.842/RJ. Questionaram também o equilibrio proporcional de votos, especialmente os do ente
estadual, no ambito do Colegiado Microrregional. O Desembargador- Relator Sebastido Ribeiro
Martins entendeu que as entidades postulantes defendiam interesses especificos da classe
profissional representada, concluiu pela auséncia de legitimidade dos postulantes e indeferiu o

pedido sem anilise do mérito, Piaui (2024)%¢7.

Também foram registradas manifestacdes de associacdes no processo de tramitacdo legislativa
do Projeto de Lei Complementar - PLC do Estado de Santa Catarina n® 040/2023. Em dezembro
de 2023, a associacao civil, Ondas, manifestou-se favoravelmente ao PLC, refor¢ando o carater
de urgéncia da tramitacdo do processo frente ao atraso da regionalizacdo no estado, em

comparacdo aos demais, e a consequente inseguranca juridica.

Em abril de 2024, a Federagao de Consorcios, Associacdes de Municipios e Municipios de
Santa Catarina — Fecam/SC*®® enviou oficio 4 Casa Civil do estado, por meio do qual questiona
a constitucionalidade do PLC, alegando insuficiéncia das oportunidades de participacdo social,
auséncia de compartilhamento de estrutura por todos os 295 municipios catarinenses, baixa
qualidade dos estudos técnicos realizados, estrutura de governanca desequilibrada a favor do
estado, com 40% dos votos, e a possibilidade de delegag¢do, formalizada por convénio de
cooperacdo, para 6rgdo ou entidade de ente da Federacdo integrante da Microrregido, sem
processo licitatério. Como ja relatado, o debate do PLC na Assembleia Legislativa Estadual

resultou na revisdao do PLC por parte de seu autor, governador do estado, com mudancas no

366 PJAUI. Lei complementar n° 262, de 30 de marco de 2022. Institui a Microrregiio de Agua e Esgoto do
Piaui

- MRAE e sua respectiva estrutura de governanca, altera a Lei Complementar n° 246, de 30 de dezembro de
2019. Diério Oficial do Governo do Estado do Piaui, n° 109, Teresina/PI, 06 de junho de 2022.

367PIAUL. Tribunal de Justica do Estado Piaui - TIPL. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n°® 0754696-
30.2024.8.18.0000. Teresina, 2024.

368 FEDERACAO DE CONSORCIOS, ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS E MUNICIPIOS DE SANTA
CATARINA - FECAM. Oficio Presidencial 432/2023. Florian6polis, 07/12/ 2023.
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recorte da regionalizacdo e na inclusdo de permissdo do direito de exercicio da titularidade

municipal isolada, nos casos de prestagdo direta ou indireta.

Dos 23 estados que promoveram a regionalizacao dos servicos de saneamento por meio de leis
estaduais, conforme modelos previstos na Lei n° 14.026/2020, dez foram alvo de
questionamentos no tocante a constitucionalidade de suas leis estaduais. Sendo que, destes, sete
haviam optado por modelos de adesao compulsoéria, justificada pela prevaléncia do interesse
comum, dois integralmente pelo modelo de unidades regionais, com adesdo voluntaria dos
municipios, e, um, por preservar a RM em torno de sua capital e criar unidades regionais para
o restante de seu territério. Mesmo nos casos de ades@o voluntéria, o papel do estado e o limite

de seu poder na governanca do colegiado interfederativo foram objeto de questionamento.

A mais recorrente motivagdo para o questionamento das leis estaduais tem sido a percepcao de
limitacdo da autonomia municipal e/ou concentracao de poder no estado. Interessante, também,
se observar que hd um dado em comum entre todos esses estados, cujas leis de regionalizacio
tiveram a constitucionalidade de seus dispositivos questionada. Todos eles, exceto a Bahia,
além de assumirem a coordenacdo da regionalizacio e da governanca do colegiado
interfederativo resultante, no periodo dos questionamentos, estavam envolvidos em projetos de
estruturacdo de concessdo regionalizada ou em processo de privatizacdo (Rio Grande do Sul e
Sao Paulo). Nos estados da Paraiba, Parana e Goids, os projetos em estruturacao se referiam a

PPPs, com as suas respectivas empresas estaduais de saneamento.

Esses dados indicam que questionamentos surgem quando sdo confrontados os interesses
relacionados ao modelo vigente. Por um lado, municipios que atuam diretamente na prestagao,
ou que conduzem processos de concessdo dos servicos de saneamento, bem como, as
associacOes e entidades que os representam tém interesse em atuar a favor da preservacdo da
manuten¢cdo da autonomia isolada municipal. Por outro lado, as companhias estaduais,
associacdes e entidades que representam seus interesses se manifestam a favor do modelo
anteriormente predominante, qual seja, de regionalizacao em torno das Cesbs, e de formas de
contratualizagdo para preservar, ou at¢ mesmo ampliar, o espaco de atuagdo das Cesbs nos

servigos de saneamento.

Mesmo ap6s a publicacdo do novo marco legal e da decisio do STF de sua integral

constitucionalidade, ainda ha resisténcias politicas a transicio do modelo de regionalizacdo
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coordenada pelos estados. Pela anélise dos questionamentos legais referentes a publicacdo das
leis estaduais de regionalizacdo e considerando-se o historico de mudangas institucionais no
setor, pode-se depreender que a jurisprudéncia que sera construida a partir do julgamento desses
processos devera delinear o futuro dessa nova configuracdo. Aplicando-se o conceito de
eficiéncia alocativa de Kaldor-Hicks em prol do melhor atendimento das demandas da
sociedade brasileira, pergunta-se: quais interesses devem prevalecer para o alcance do melhor

resultado econdmico e social para a coletividade?

No que interessa a este estudo, a medida do sucesso da implementacdo do novo modelo de
regionalizacdo e as caracteristicas finais de suas estruturas de governanca, especialmente, no
tocante ao papel dos estados nas instancias de governanca, que promovem a cooperagiao
interfederativa, apenas poderdo ser avaliadas, em carater definitivo, quando houver a
estabilizacdo do novo modelo de regionaliza¢do e a consequente reconfiguracdo da titularidade
no setor. Por enquanto, a partir da analise dos movimentos recentes de atualizacdo do marco
setorial; da jurisprudéncia ja construida sobre a titularidade compartilhada entre estado e
municipios; da implementagao da regionalizacdo orquestrada pelos estados; e dos resultados
das decisdes judiciais j& exaradas, pode-se observar a tendéncia da reinterpretacdo da
prevaléncia do interesse nos servigos publicos de saneamento, migrando do local para comum,
e da integracdo dos interesses de estado e municipios em um moderno arranjo de cooperacao

federativa liderado pelos estados.
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S. PROPOSTA DE REQUALIFICACAO DA TITULARIDADE

A evolucdo do tema da titularidade dos servicos de saneamento na doutrina e na jurisprudéncia
brasileira esta intrinsecamente relacionada ao debate sobre a prevaléncia do interesse, local ou

comum. Conforme Luis Roberto Barroso (2007)3%°

, esta noc¢do de predominincia € dinamica
ao longo do tempo e acompanha a evolugcdao das mudancas sociais, de forma que, o que em
determinado momento representa um interesse predominantemente local pode, em outro,

implicar na predominéncia regional ou até mesmo nacional.

A qualificacdo de fungdes publicas como interesse local ou interesse comum nao pode ser
estatica, uma vez que os movimentos de urbanizacao e de conformagao social podem alterar o
ambiente geografica, econdmica e institucionalmente. O direito precisa ser flexivel, dinamico

e adaptavel as transformagdes do mundo real.

A caracterizacdo do principio da predominancia do interesse € fluida e ndao encontra uma
defini¢do precisa na CF/88 ou na jurisprudéncia do STF. Essa delimitacdo se agrava no
saneamento, uma vez que prevaleceu a interpretacdo do interesse local desde a publicacdo da
CF/88. Entendimento que vem sendo alterado, mais fortemente e aceleradamente, apos o
julgamento da ADI n°® 1.842, da publicagcao do Estatuto da Metrépole e, mais recentemente, da

atualizacao do marco legal setorial do saneamento pela lei de 2020.

...encarar o saneamento como fung¢do publica ajuda a pdr énfase no lugar certo,
que € na sua instrumentalidade para o cumprimento de deveres publicos e a
realizacdo de direitos fundamentais (ao saneamento, a sadde, a qualidade de
vida, a dignidade humana). Ao invés de radicalizar-se o aspecto do poder,
deixa-se reconhecer com mais facilidade que ser investido na funcdo de cuidar
do saneamento bésico significa, antes, ser investido da responsabilidade de
concretizar direitos fundamentais, Souza ef a.l (2024, p. 207)*7°.

3% BARROSO, L. R. Saneamento bésico: competéncias constitucionais da Unifo, estados € municipios. Redae -
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, n. 11. Salvador, out. 2007, p. 261.

370 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionalizacdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperagdo interfederativa. Revista de Direito Piblico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023, p.197.
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Previamente a discussdo da requalificacdo da titularidade dos servicos de saneamento, cabe

uma revisita as principais conclusdes parciais apresentadas nos capitulos anteriores.

No capitulo 2, por meio de pesquisa bibliografica, constatou-se que: i) o saneamento apresenta
falhas de mercado, externalidades e economias de escala que justificam sua regulacdo e sua
regionalizacdo; ii) as politicas publicas e o arcabouco legal e constitucional, ao longo da
histoéria, conformaram a estrutura da oferta dos servicos de saneamento, bem como criaram um
ambiente favoravel a controvérsias a respeito das competéncias dos entes federativos sobre o
tema; iii) o saneamento € um servico relacionado a dignidade humana, satide publica e meio
ambiente, que, se por um lado, sua auséncia aprofunda caréncias econdmicas e sociais, por
outro, a sua universalizacio promove desenvolvimento econdmico e social, reduzindo

desigualdades sociais e regionais.

A discussdo desses pontos se prestou a demonstrar a importancia do debate da titularidade do
saneamento, enquanto um dos elementos necessarios para a promog¢ao dos investimentos
relacionados a sua universaliza¢do, mas também para justificar a qualificacdo do saneamento
como direito social autbnomo e, portanto, que o Direito precisa atuar em prol da viabilizagdao

de um ambiente legal e juridico propicio a universalizacao.

Assim, no capitulo 3, a partir da qualificacao do saneamento enquanto direito social autdbnomo,
foi apresentada a elevagdo do status dos municipios a entes federativos a partir da CF/88 e a
insuficiente instrumentalizacdo desses entes para executarem suas funcdes e exercerem sua
autonomia, particularmente no tema dos servigos de saneamento. Ao se analisar a evolugdo da
discussdo da titularidade do saneamento a partir da CF/88 e da jurisprudéncia do STF,
constatou-se que ha um movimento de mudanga que favorece a interpretacao de que passou a
haver a prevaléncia do interesse comum sobre o local, com consequéncias sobre a titularidade.
Assim, admite-se que a titularidade compartilhada do estado e municipios deva ser instituida
como regra, mitigando e condicionando a autonomia municipal. O mesmo debate continua, a
luz do novo marco de 2020 e do julgamento das ac¢des diretas de inconstitucionalidade que

sobre ele incidiram.

No julgamento das ADIs que questionaram a constitucionalidade do novo marco legal, fica
evidente no voto do Ministro-Relator Luiz Fux a suficiéncia da justificativa socioecondmica,

qual seja, a viabilizagdo econdmica do acesso ao direito social, complementada pela
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possibilidade de integracdo futura de estruturas operacionais para a qualificacdo da prevaléncia
do interesse comum. Mesmo porque a regionalizacdo como instrumento de promog¢do da
universalizacdo dos servigos de saneamento seria inutil, se restrita aos municipios que ja
compartilham infraestruturas operacionais. Aqueles estados que mais carecem de
infraestruturas ficariam impedidos de reconhecer a preponderancia do interesse comum em seu
territério, sem a opcao de integracdo dos servicos e do compartilhamento da titularidade, como
aponta Vieira (2024). No entanto, ha autores que discordam dessa visdo e que defendem a
necessidade do compartilhamento de instalacdes operacionais pré-existentes como qualificador

do interesse comum para os servi¢os de saneamento, como € o caso Marcelo Aquino (2021).

A partir dessas andlises, concluiu-se que ao estado foi dada a competéncia para promover a
regionaliza¢do dos servicos de saneamento em seu territorio, definindo o melhor modelo e
recorte territorial, bem como os detalhes da governanca que ird promover a cooperagio
federativa e a integracdo dos interesses dos municipios e do prdprio estado, conforme

apresentado na secao 4.1.

Com isso, partiu-se para a analise da atuacdo dos estados na implementacdo do novo modelo
de regionalizac¢do, previsto pelo novo marco legal, na se¢do 4.2. Com base no levantamento das
leis estaduais e das op¢des de regionalizagdo por gestdo associada nos casos que precederam a
lei federal, nota-se uma preferéncia pelo reconhecimento do interesse comum, materializado na
instituicdo de microrregides. Outro achado relevante é de como os estados atuaram para
incentivar a adesdo dos municipios, quando sua op¢ao foi por modelos de adesdo voluntéria,
unidades regionais e bloco de referéncia (exclusivamente no caso de Minas Gerais). O principal
recurso utilizado foi a oferta de apoio técnico e financeiro para modelagem de concessdes, PPPs

ou privatiza¢do, como meio de se atingir a universalizagao.

Ainda no Capitulo 4, mas na secao 4.3, foram avaliados os questionamentos apresentados por
diferentes atores quanto a constitucionalidade das leis de regionalizacdo publicadas pelos
estados. Pode-se identificar o posicionamento de diferentes atores frente ao rompimento com o
modelo anterior a lei, qual seja de regionalizacdo em torno das Cesbs ou de prestacdo isolada
de servicos de saneamento, fundamentado na prevaléncia do interesse local. Concluiu-se que
aqueles que se veem ameacados pela mudanga buscam caminhos para invalidar os dispositivos
legais que mudam o status quo e que aqueles que veem no novo modelo uma oportunidade de

promoverem seus interesses manifestam seu apoio a nova legislacdo. Em suma, constata-se que
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o comportamento dos entes e entidades frente a nova legislagdo é guiado por seus interesses

proprios.

A requalificagdo da titularidade, a partir do movimento de regionaliza¢cdo promovido pelo
estado, faz sentido sob as perspectivas econdmica e social. Do ponto de vista econdmico, como
ja apresentado, o saneamento ¢ um monopolio natural e apresenta economias de escala, com
isso0, 0 agrupamento de municipios permite maior eficiéncia alocativa. Do ponto de vista social,
o saneamento como direito fundamental deve ser disponibilizado a todos e a regionaliza¢do, ao
permitir o subsidio cruzado, oportuniza que populacdes residentes em localidades sem
viabilidade econdmico-financeira possam ser integradas a outras que sejam viaveis, permitindo

maior inclusdo e reducio de desigualdades regionais e sociais.

Sob a perspectiva do Direito, a requalificacio da titularidade do saneamento € possivel pelo
espaco constitucional criado para a defini¢cdo e adequacdo dos conceitos de interesse local e
interesse comum, a luz da situagdo fatica que vem se reconfigurando com o processo de

urbanizacio e de descentralizacio federativa.

Com a CF-88, inaugurou-se uma nova fase do federalismo de cooperacdo com foco no
municipalismo. Houve elevacdo dos encargos e responsabilidades com relagdo as politicas
publicas e a prestacdo de servigcos publicos, transferindo-os aos estados e municipios, mas sem
o suficiente aporte de recursos financeiros ou de capacitacao técnica. No julgamento da ADI n°
1.842/R]J, restou estabelecido na jurisprudéncia que a gestdo das regides metropolitanas deveria
ser compartilhada entre o estado e os municipios afetos. Entendimento que foi normatizado no
Estatuto da Metrépole e que criou as bases para a definicdo dos modelos de prestagao
regionalizada estabelecidos pela atualizacdo do marco legal do saneamento, em 2020. Com isso,
0 acordao resultante desta ADI tornou-se um marco de inicio do processo de requalificacao da
prevaléncia do interesse nos servicos publicos de saneamento, com consequéncias nas

competéncias dos entes federados.

Analisando todos esses movimentos, tanto no campo normativo, quanto no fatico, nota-se uma
requalificacdo da titularidade dos servicos de saneamento. Parte-se de uma visdo preponderante
de prevaléncia do interesse local para uma composic@o de interesses por meio de cooperagao
federativa entre estados e seus municipios. O péndulo se move em direcdo ao exercicio

compartilhado da titularidade entre estado e municipios, liderado pelo estado, mas com o
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cuidado de criar espago para a manifestacdao dos interesses locais pelos municipios, evitando-
se assim a concentracao de poder. Essa percepcao € compartilhada por outros autores, conforme

exemplos apresentados a seguir.

Segundo Souza et al (2024)*"', h4 um esvaziamento do discurso de onipresenca da titularidade
municipal em fun¢do do proprio conteido do novo marco legal e da legislacdo estadual
emergente, que promove a regionalizagdo e cooperacio federativa no ambito de sua estrutura
de governanga. Esses autores consideram ser da propria esséncia da cooperagdo federativa
alguma mitigacdo do poder isolado dos entes federados. Ao mesmo tempo, defendem a
necessidade do reconhecimento de um centro dotado de competéncias para integrar e limitar
tais manifestacdes isoladas, preservando o cerne da cooperacdo, papel a ser exercido pelos

estados’’?.

Vieira (2024)3" propde a diferenciacio entre o federalismo de cooperacio e o federalismo de
integragdo. Considera que o primeiro deriva do art. 241 da CF/88, que traz expresso o termo
“cooperacdo” instrumentalizado por consércios publicos e convénios de cooperagdo. A ideia
seria viabilizar o interesse local por meio da cooperacdo interfederativa. J4 o segundo teria
como arcabouco constitucional o paragrafo 3° do art. 25, que trata da competéncia dos estados
de instituirem regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides diante da

predominancia do interesse comum e do exercicio coletivo da titularidade.

Nesses modelos de regionalizacio, cabe aos estados a escolha e a implementagdo, desde que
observados os limites legais e constitucionais, dentre os quais se destacam aqueles referentes a

qualificag¢do do interesse comum, conforme discutido ao longo deste estudo.

371 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionalizacdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperacdo interfederativa. Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023, p.208.

372 SOUZA, Rodrigo Pagani de, TOJAL, Sebastido Botto de Barros, MONTEIRO, Vera Cristina Caspari,
CORREA, Hector Augusto Berti, COELHO, Juliana Santos Pinto, ALVES, Karen Amaral, BALOG, Lucas
Gabriel Campos. A nova regionaliza¢cdo do saneamento basico no Brasil: os Estados despontam como
coordenadores da cooperagdo interfederativa. Revista de Direito Pidblico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte, ano 21, n. 83, p. 191-253, jul./set. 2023, p.208 e 209.

373 VIEIRA, Luciana Mercon. Regionalizacio do saneamento b4sico: as microrregides e suas autarquias.
Dissertacdo de mestrado da Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacao Getilio Vargas, 185 p., Sdo Paulo/SP,
2024, p. 32.
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O tema do interesse comum e seu tratamento por meio da criacdo de RMs, que antes da CF/88
era de competéncia da Unido, passou a esfera estadual permitindo uma granularidade mais
proxima das peculiaridades locais, preservando a integracdo dos interesses locais
homogéneos®’ e a titularidade coletiva do saneamento compartilhada entre municipios e o

proprio estado.

Esses conceitos aplicados ao saneamento implicam em caracteriza¢do de um federalismo de
cooperacdo nos modelos de adesdo voluntdria as estruturas de regionalizagdo, ¢ de um

federalismo de integracdo diante do reconhecimento da prevaléncia do interesse comum.

Se por um lado, este novo modelo de exercicio da titularidade no saneamento se alinha ao
principio democrético de cooperagdo federativa, por outro lado, traz consigo o desafio de sua

implementagio®”>, o que extrapola as pretensdes deste trabalho.

Com base nas informacgdes constantes nas Tabelas 1 e 2, observa-se que todos os estados
brasileiros ja implementaram alguma regionalizacdo dos servicos de saneamento, ainda que
parcialmente ou com o apoio da Unido. Como trata-se de uma mudanga estrutural, que nos
casos de prevaléncia do interesse comum resultam em alterag@o na titularidade de municipal
isolada para coletiva e integrada com participacdo também dos estados, os questionamentos
quanto a constitucionalidade destes novos arranjos institucionais nao surpreendem. Conforme
relatado na subsecao 4.3, as decisdes que ja foram exaradas no ambito dos tribunais estaduais
e do STF sinalizam para a seguranca juridica e a estabilizagao dos modelos de regionalizacao
instituidos pelos estados e da prevaléncia do interesse comum nos servigos de saneamento no

Brasil.

374 Propde-se aqui um paralelismo com o conceito de interesses individuais homogéneos.

375 Ao discutir o direito da metrépole, Baptista e Dias (2022) constatam que “o direito da metrépole — dimenséo
normativa — continua longe de atender as demandas do direito a metrépole — dimensao politico-socioldgica”.
BAPTISTA, Patricia; DIAS, Pedro Augusto Setta. O direito da metrépole no Brasil: a metropolizacdo e a
construcdo do regime juridico das metropoles brasileiras. Revista de Direito da Cidade, v. 13, p. 1888-1925,
2022.

Esta mesma observacao pode ser estendida ao exercicio da co-titularidade no ambito das estruturas de
governanga relativas a regionalizagdo do saneamento.
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6. CONCLUSAO

Dessa forma, chega-se ao fim de um percurso que evidenciou a relevancia do objetivo de
universalizacdo dos servigos de saneamento, assim como os desafios institucionais que ainda
necessitam ser superados para viabilizar tal propdsito, especialmente no que concerne as
competéncias atribuidas aos entes federativos. Como as conclusdes parciais foram expostas ao

longo dos capitulos anteriores, aqui serdo retomadas de forma sintética.

Conforme se observa, ha uma relacdo intrinseca, comprovada por diversas abordagens de
distintas areas do conhecimento, entre saneamento, satde publica e preservacdo ambiental. A
partir dessa constatacao, foi possivel qualificar o saneamento, no contexto internacional, como
um direito humano, e, no ambito nacional, como um direito social atipico e autbnomo, a partir
da interpretacao dos dispositivos constitucionais que vinculam o saneamento a satide publica e
ao meio ambiente, bem como do pardgrafo 2° do art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988
(CF/88). Contudo, no campo legislativo, ainda se observam esforcos para a inclusdo do direito
ao saneamento — ou, a0 menos, a 4gua — no rol dos direitos fundamentais expressamente

previstos na Constituicdo Brasileira.

Sob a 6tica econdmica, o saneamento apresenta falhas de mercado - externalidades e economias
de escala - o que tem efeitos significativos sobre as decisdes de politicas publicas,
especialmente no que tange a viabilizacdo do acesso universal. Do ponto de vista do mérito,
além das questdes sociais ja mencionadas, € possivel identificar uma relacdo de mao dupla entre
saneamento e desenvolvimento econdmico-social. De um lado, os déficits de saneamento
exacerbam as condi¢des de pobreza e escassez; de outro, a ampliacao do acesso a esses servigos
propicia condi¢cdes mais dignas de vida e favorece o desenvolvimento social e regional.

No que diz respeito as restricdes impostas a ampliacdo dos investimentos necessarios a
universalizacdo, as caracteristicas heterogéneas dos municipios — em termos de porte,
densidade populacional, niveis de renda e capacidade financeira, técnica e institucional —,
somadas as peculiaridades do setor, como as economias de escala e as externalidades em satde

publica e meio ambiente, justificam a integracao desses servigos com base no interesse comum.
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Ao longo deste estudo, também foi abordado o processo de requalificacdo do interesse,
mediante a analise do arcabouco legal e da jurisprudéncia. Nas tdltimas décadas, buscaram-se
diversas solugdes e caminhos para a universalizacdo do saneamento, inclusive por meio da
revisdao das competéncias dos entes federativos. A partir da década de 1970, tentou-se ampliar
esses servigos por meio da centralizagdo de competéncias na Unido e nos estados, apoiada por
programas e incentivos financeiros para a regionaliza¢do dos servigos em torno das Companhias
Estaduais de Saneamento Bésico (Cesbs). Apesar dos avancos alcancados, como ja foi

mencionado, essa estratégia revelou-se insuficiente.

Com a CF/88, que se caracteriza pela descentralizacdo e pela busca de maior aproximacao das
politicas publicas as realidades locais, passou a prevalecer o entendimento de que o saneamento
se insere entre os servicos de interesse local, e, portanto, de competéncia municipal. No entanto,
a propria Constitui¢do optou por ndo definir de forma clara a prevaléncia do interesse nos
servicos de saneamento, o que abriu margem para sua reconfiguracdo ao longo do tempo. Além
disso, houve a transferéncia da competéncia da Unido para os estados para a implementacdo de
modelos de regionalizacdo (regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas),

nos casos em que se verifica o predominio do interesse comum.

Entretanto, o choque entre o0 modelo de regionalizagdo centrado nas Cesbs e a titularidade
municipal gerou custos de transa¢do e uma maior inseguranca juridica no setor, o que obstruiu
a realizacdo de investimentos. O confronto ocorrido no ambito de regides metropolitanas, entre
as competéncias municipais e estaduais, culminou no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.842. Apds quase 15 anos de tramitag¢do, o Acérddao da ADI n°
1.842 inaugurou o processo de requalificacio do interesse e, consequentemente, das
competéncias no setor. Este processo continuou com as diretrizes trazidas pela atualiza¢ao do
marco setorial em 2020, que conferiu aos estados a prerrogativa de definir o modelo de
regionalizacdo mais adequado para seus territorios, assim como a sua estrutura de governanca.
A jurisprudéncia decorrente do julgamento das ADIs que questionaram a lei de 2020,
novamente, corroborou a visao predominante do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da

requalificacdo do interesse no tema do saneamento.

Ao se analisar as leis estaduais de regionalizacdo e os modelos adotados por cada unidade
federativa para a organizacdo dos municipios, observa-se um movimento claro de

requalificacdo das competéncias dos entes federativos, com destaque para o protagonismo do
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ente estadual. Embora se trate de um movimento inédito, cujas dindmicas ainda geram conflitos
e disputas de interesse, tende-se a alcancar um equilibrio na integracdo dos interesses € na

consolida¢do de uma verdadeira cooperacgao federativa.

Retomando as questdes de pesquisa deste estudo, conclui-se que, em razdo das caracteristicas
econOmicas dos servicos de saneamento, de sua importancia para o desenvolvimento
econdOmico e social e para a reducao das desigualdades sociais e regionais, somadas ao processo
de urbanizacao intensificado nas ultimas décadas, justifica-se, na contemporaneidade, a revisao
da prevaléncia do interesse em favor do interesse comum. A partir da anilise minuciosa dos
dispositivos constitucionais, da legislacio setorial e da jurisprudéncia apos a CF/88, constata-
se que o Direito brasileiro criou a flexibilidade necessaria para viabilizar essa mudanga de
prevaléncia do interesse, por meio da cooperacdo e integracdo federativas, lideradas pelos

estados e operacionalizadas pelo novo processo de regionalizacio e pela governanca colegiada.

Como foi apresentado, a maioria dos estados optou pelo modelo de regionalizagdo em
microrregides, reconhecendo o interesse comum e a importancia da vinculagdo dos municipios
para a integracdo dos interesses. Aqueles que escolheram o modelo de adesdo voluntéria,
unidades regionais e blocos de referéncia, ofereceram apoio técnico e financeiro aos municipios
para estruturar diferentes modelos de projetos para concessao dos servicos de saneamento a
participacao privada, na busca pelo alcance das metas de universalizacdo. Contudo, como se
trata de um processo de mudanga estrutural em curso, € natural e até esperado que haja
resisténcia por parte daqueles que anteriormente detinham maior protagonismo no setor, cujos

papéis e influéncias estdo sendo reconfigurados. Essa resisténcia se manifesta nas diversas

ADIs propostas e nas intervengdes de amicus curiae nesses processos, conforme discutido.

Por fim, conclui-se que o processo de requalificacdo da titularidade, ainda em andamento,
devera se completar a partir da jurisprudéncia que serd proferida nos préximos anos, a medida
que novas acgoes diretas de inconstitucionalidade relativas as leis estaduais de regionalizacdo
sejam julgadas. A evolucdo da legislacdo e da jurisprudéncia indicam que um novo modelo de
titularidade coletiva, integrando os interesses de estados e municipios, devera se consolidar nos
proximos anos, respeitados os limites de competéncia de cada ente e, com isso, evitando-se a
concentracdo de poder. As caracteristicas desse modelo serdo delineadas pela implementacao
das leis estaduais de regionalizagdo, pela manifestacio das partes envolvidas e pela

jurisprudéncia resultante do julgamento dos processos judiciais mapeados neste estudo, bem
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como de outros que surgirdo até que o novo modelo de regionalizacdo e de governanga

colegiada seja plenamente estabilizado.
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