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RESUMO

A presente dissertacdo tem como tema central o estudo dos modelos de prestagdo regionalizada
dos servigos de saneamento basico (abastecimento de dgua e esgotamento sanitario). O Novo
Marco Legal do Saneamento Bésico atribuiu especial importancia a regionaliza¢do, motivo pelo
qual o presente estudo adota como recorte tematico a analise dos trés primeiros projetos de
concessao (Estados de Alagoas, do Rio de Janeiro e do Amapa), ja licitados com apoio do Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social - BNDES, dentro das hipdteses de
regionalizagdo trazidas pela nova lei. A pesquisa tem natureza qualitativa e utiliza a combinagao
dos métodos observacional — com base tanto em observagdes proprias, na qualidade de
observador-participante dos projetos estudados, quanto em conversas informais com atores-
chave do setor — e hipotético-dedutivo — buscando explicar as dificuldades concretas por meio
de hipdteses de aprimoramento para modelos futuros. A pesquisa utiliza fontes documentais
(normativa e jurisprudenciais) e bibliograficas (doutrindrias, jornalisticas e relatos de
experiéncia). Antes de examinar os casos de concessdes regionalizadas, a dissertagdo faz uma
retrospectiva da trajetdria do saneamento basico no Brasil, relembrando seu arcabougo juridico,
analisando os principais precedentes do Supremo Tribunal Federal - STF e as principais
discussdes em torno dos seus servicos, a exemplo da questdo da titularidade. A partir dai, a
dissertagcdo aponta as exigéncias trazidas pela nova lei, com destaque para a necessidade de
licitagdo prévia, as formas voluntarias e compulsorias de adesdo dos municipios e os desafios
da governanca interfederativa. A dissertacdo busca identificar as evolugdes e os desafios na area
do saneamento bdasico, com vistas a contribuir para uma melhor organiza¢do da prestagao
regionalizada dos servicos publicos de 4gua e esgoto para fins de licitagdo publica. Conclui-se
que a regionalizacdo tem o potencial de atrair recursos do setor privado capazes de viabilizar as
metas de universalizagdo e de seguranca hidrica até 2033 previstas no Novo Marco Legal do

Saneamento Basico.

Palavras-chave: 1. Saneamento Basico; 2. Regionalizacdo; 3. Concessao; 4. Licitagdo; 5. Novo
Marco Legal do Saneamento Basico.



ABSTRACT

This dissertation central theme is the study of models of regionalized provision of basic
sanitation services (water supply and sewage). The New Legal Framework for Basic Sanitation
assigned special importance to regionalization, which is why the present study focuses on the
analysis of the first three concession projects (States of Alagoas, Rio de Janeiro and Amapa) by
public biddings with the support from Brazilian Development Bank - BNDES, within the
regionalization proposals brought by the new rule. This qualitative research combines the
observational method — based on both the author’s practical observations as an observer-
participant of the studied projects and informal conversations with key professionals from the
sector — and the hypothetical-deductive method — to explain the concrete difficulties through
hypotheses of improvement for future models. The research is based on documentary sources
(normative and jurisprudential) and bibliographic sources (doctrinal, journalistic and
experience reports). Before examining regionalized concessions, the study provides a
retrospective of the sanitation framework path in Brazil, evoking the legal framework,
analyzing the main cases from Brazilian Federal Supreme Court and the main debates around
its services, such as the issue of entitlement. From there, the dissertation points out the
requirements brought by the new rule, highlighting the need for prior bidding, the spontaneous
and compulsory ways of municipalities adherence and the challenges of interfederative
governance. The dissertation seeks to identify the evolutions and the challenges in the
sanitation field, in order to contribute to a better organization of regionalized supply of water
and sewage services by public bidding. It concludes that regionalization has the potential to
receive resources from the private sector that can allow the universalization of services and the

water security by 2033, as prescribed by the New Legal Framework for Basic Sanitation.

Keywords: 1. Basic Sanitation; 2. Regionalization; 3. Concession; 4. Public Bidding; 5. New
Legal Framework for Basic Sanitation.
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1 INTRODUCAO

Preterido em politicas publicas por muitas décadas pelos gestores publicos, foi apenas
recentemente que se chegou ao consenso da necessidade de maior investimento em saneamento
basico no Brasil. De fato, no contexto brasileiro, o servico encontra-se muito aquém, em termos
de qualidade e eficiéncia, daquilo que se espera de um pais em desenvolvimento. De acordo
com a Associagdo Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos Publicos de Agua e
Esgoto (ABCON), o Brasil esta pelo menos 30 anos atrasado nesse quesito’.

Antes de iniciar as investigagdes, o estudo dos modelos de prestagdo regionalizada no
setor de saneamento basico, tema central do presente estudo, ¢ preciso identificar o que se
entende por saneamento basico. A Lei Federal n® 11.445/2007 conceituou saneamento basico
como o conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de
abastecimento de dgua potéavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, e drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas (art. 3°, inciso I).

Importante destacar que parte da doutrina, ao referir-se as quatro fungdes elencadas na
Lei Federal n°® 11.445/20072, da preferéncia a terminologia “saneamento ambiental”,
classificando-a como género, do qual o saneamento bésico ¢ espécie, este compreendendo
apenas o abastecimento de 4gua e o esgotamento sanitario.

Neste tocante, o presente trabalho adota o entendimento de que o saneamento bésico

compreende apenas as atividades de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario.

! Nessas décadas, o pais ndo avangou na cobertura de coleta e de tratamento de esgoto oferecida a populagdo, como
demonstram os numeros do Sistema Nacional de Informagdes Sobre Saneamento (SNIS) e as metas do Plano
Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), langado em 2013 com o objetivo de universalizar os servigos
de saneamento basico até o ano de 2033. Cf. ABCON. Panorama da participa¢do privada no saneamento -
2021. Sao Paulo, 2021, p. 3-5.

2 “Antes de mais nada é preciso fazer uma pequena nota terminoldgica. Hd quem sustente que saneamento
ambiental ¢ género, e saneamento basico € espécie. Naquele — ambiental — estariam compreendidas as atividades
de saneamento basico, e maos toda a cadeia de limpeza urbana e mais a drenagem urbana. Neste — basico — estariam
apenas as atividades relacionadas ao provimento de dgua e ao esgotamento sanitario (compreendendo todas as
etapas das respectivas cadeias). Pela primeira linha de entendimento, saneamento basico seria distinto de limpeza
urbana, embora ambas as atividades estivessem contempladas no género saneamento ambiental. Esta ¢ a linha
adotada pela Lei 9.074/95, que no seu art. 2° expressamente distingue os dois servigos, tratando-os como espécies
diferentes. (...) A discussdo terminoldgica ndo € perfunctéria. Isso porque, conforme o contetido que se atribua ao
conceito de saneamento basico, se estard ampliando ou restringindo o campo tematico das diretrizes que incumbe
a Unido editar por forga do art. 21, XX, da CF. Sem dar cabo dela, adoto aqui — como, de resto, ja o fiz em outras
oportunidades- a opgdo conceitual de utilizar saneamento ambiental como género, de que sdo partes o saneamento
basico (4gua e esgotamento sanitario), limpeza urbana e manejo de aguas pluviais em areas urbanas, mantendo-
me alinhado com o direito positivo vigente (art. 2°, da lei 9.074/1995). Uma vez editada legislagdo federal contendo
diretrizes para o setor que adote concepgao distinta, terei que rever meus conceitos”. Cf. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento Ambiental. /n: SUNDFELD, Carlos Ari
(coord.). Parcerias Publico-Privadas, 1. Ed., 2. Tir., Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 305-306.
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O primeiro inicia-se pela atividade de aducao da dgua bruta e vai até a entrega da agua
pronta para o consumo humano, o que inclui as infraestruturas de adug¢ao, tratamento, transporte
e armazenamento, além da distribuicdo de dgua propriamente dita. Em sintese, esse conjunto
de fungdes e atividades pode ser designado como servigo de abastecimento de dgua. O segundo
conjunto, chamado de servico de esgotamento sanitario, inclui as infraestruturas de coleta,
transporte, tratamento do esgoto e disposicao final.

A opgao do trabalho de focar nos servigos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario® deve-se ao fato de que esses servigos possuem logicas diametralmente opostas aos
servigos de limpeza urbana e residuos solidos.

Os servigos de fornecimento de dgua e de esgotamento sanitario demandam, sobretudo,
investimentos em infraestrutura (“CAPEX”)* na construgdo de redes e estagdes de tratamento,
enquanto os de residuos solidos demandam basicamente custos operacionais e de logistica
(“OPEX”)’ para o tratamento e destinagdo ambientalmente adequados dos residuos. Ja os
servicos de drenagem urbana, ainda que também demandem muito CAPEX, tal como os
servicos de dgua e esgoto, operam dentro de uma logica de negdcios muito diferente de todos
os outros, razao pela qual ndo é possivel compara-los®.

Além disso, assim como sera visto, a regionalizagdo no ambito da Lei Federal n°
14.026/2020, objeto central de estudo desta dissertacao, foi estruturada com base na logica dos
servigos de dgua e esgoto, a exemplo do que ocorreu com os primeiros projetos licitados com
apoio do BNDES.

Apesar dos servicos de dgua e esgoto delimitarem o recorte tematico adotado neste
estudo, nada impede que seja ressaltada a importancia da integragdo entre as diversas atividades

ou servigos como condi¢do para a salubridade do meio ambiente, proporcionando a melhoria

3 ¢(...) a administra¢do das redes de 4gua e de esgoto difere significativamente da administragdo dos sistemas de
residuos solidos e drenagem de aguas pluviais. O negocio de saneamento envolve levantar recursos em larga escala
para construir e operar redes cuja maturacdo ¢ longa, com baixa saida do negodcio, pois os ativos sdo especificos e
tém baixo valor de revenda. Assim, os processos envolvidos exigem qualificacio especifica. A mobiliza¢do dos
recursos necessarios a esses processos nao ¢ simples, o que pode ajudar a explicar por que ha um nimero
relativamente pequeno de operadores de saneamento capazes de se expandir em termos geograficos e assumir a
operagdo de um grande nimero de sistemas. Por sua vez, a operacdo de sistemas de residuos so6lidos e de drenagem
envolve recursos ¢ habilidades sensivelmente diferente daquelas que tornam bem-sucedido um operador de
saneamento. No caso do lixo, a rede ndo tem utilizacdo tdo especifica, demanda menos recursos para sua
constitui¢do e tem menos barreira de saida”. Cf. TUROLLA, Frederico Aratijo. Saneamento basico: Experiéncia
Internacional e Avaliacdo de Propostas para o Brasil. Brasilia: Confederagdo Nacional da Industria, 2006, p. 20.

4 Abreviagdo do termo da lingua inglesa “capital expenditure”, que significa despesas de capital.

5 Abreviagdo do termo da lingua inglesa “operational expenditure”, que significa despesas operacionais.

6 Pode-se dizer que sdo mercados diferentes. A maior parte dos operadores privados de 4gua e esgoto ndo atua no
setor de residuos ou na drenagem urbana. Por sua vez, a maioria das empresas que prestam servicos relacionados
a residuos solidos e drenagem nao opera no setor de dgua e esgoto.
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do bem-estar social, especialmente levando-se em consideracdo as oportunidades de integracao
desses servigos’ que compdem o género “saneamento ambiental®.

Importa salientar que, atualmente, 70% dos municipios brasileiros sdo atendidos pelas
companhias estaduais de saneamento basico’. O modelo foi adotado na década de 1970 pelo
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) e baseia-se na logica do subsidio cruzado!'?, tendo
em vista a compreensao, ja a época, de que grande parte dos municipios ndo teria capacidade
econdmico-financeira para prestar seus servigos de forma auténoma.

Com o passar dos anos, as proprias companhias estaduais passaram a reconhecer!! que
também ndo tinham f6lego financeiro suficiente para expandir os servigos de forma
satisfatoria'?. Iniciou-se, assim, a partir da Gltima década, a busca por alternativas que
garantissem a ampliacdo do servico de saneamento bdsico, tendo como pano de fundo as
restricdes orcamentarias ocasionadas pelas sucessivas crises financeiras enfrentadas pelo pais.
Cogitaram-se diversos modelos, desde as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) até a privatiza¢ao
das companhias estaduais.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) teve um papel
importante nessa trajetoria. Dentro das atividades do BNDES, ja hé anos atuando em operagdes

e projetos no setor de saneamento basico, restou claro o interesse das companhias estaduais pela

7 A exemplo do Municipio de Sdo Simdo/GO, por exemplo, que incluiu abastecimento e distribuicdo de agua,
esgotamento sanitario e gestdo de residuos solidos urbanos — RSU. GOVERNO FEDERAL. Apoio Federal as
Concessdes e Parcerias Publico-privadas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, Projetos de Estados e
Municipios, Saneamento basico — Sdo Simao/GO.

8 Uma das oportunidades de integragdo esta na propria Lei n® 14.026/2020. O art. 35, §1°, permite, expressamente,
a possibilidade da cobranga de outros pregos publicos na conta de 4gua, o que pode ser uma grande oportunidade
para a integracdo do setor de residuos solidos com o de 4dgua e esgoto. A dgua ¢ um instrumento de cobranca
importante. As concessdes de agua sao resilientes em tempos de crise e o risco do concessiondrio esta pulverizado
nos municipes, o que ¢ mitigado com uma gestao contratual eficiente. Ja o risco do operador de residuos sélidos,
grande parte dos contratos amparados na Lei 8.666/1993, ¢ a relacdo direta com o Poder Publico, risco muito mais
dificil de se equacionar. Dessa forma, a tendéncia do capital € buscar escala e menos risco, e o setor de saneamento
basico podera se integrar na sua definig¢do legal.

® ABCON. Panorama da participac¢io privada no saneamento - 2021. S3o Paulo, 2021.

100 art. 3°, inciso VII, da Lei Federal n° 14.026/2020, define genericamente os subsidios como “instrumentos
econdmicos de politica social que contribuem para a universalizagdo do acesso aos servigos publicos de
saneamento basico por parte de populagdes de baixa renda”. No sentido do texto, significa que as companhias
estaduais operavam municipios superavitarios, cujas tarifas eram superiores as necessidades de investimentos, os
quais compensavam os custos dos municipios deficitarios.

" Informagdo fornecida a este pesquisador pela superintendente do BNDES, Luciene Machado. Em conversa
informal, ela afirma que as companhias estaduais passaram a buscar PPPs entre os anos de 2014/2015 por
entenderem que ndo tinham capacidade financeira para fazer os investimentos necessarios e por enxergarem nas
parcerias com o setor privado uma oportunidade (Apéndice I).

12 Mais recentemente, matéria publicada na midia revela que um estudo preliminar realizado pela GO Associados
demonstra que pelo menos dez companhias estaduais ndo estdo aptas a cumprir com os requisitos de capacidade
econdmico-financeira do Decreto Federal n® 10.710/21. Cf. PUPO, Amanda. Estatais descumprem critérios do
marco do saneamento. UOL, Economia, Brasilia, 12 jun. 2021.
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realizagdo de PPPs!3. Esse fato gerou uma discussdo sobre a adequagdo do referido modelo,
uma vez que apenas as companhias e os municipios superavitdrios seriam capazes de atrair
investimentos privados e proporcionar as garantias necessarias.

Passou-se entdo a uma discussdo interna e mais teorica sobre os subsidios cruzados, que
foram a pedra angular das companhias estaduais. A ideia do BNDES era estruturar um modelo
capaz de usar os subsidios cruzados dentro de uma logica de arranjo de municipios.

O estudo-modelo escolhido baseia-se na estruturagdo de uma PPP na regido
metropolitana do Rio de Janeiro que, em principio, seria contratada pela Companhia Estadual
de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (CEDAE) para atender os municipios da regido. A época,
estava em discussdo a A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI 1.862/RJ'4, no Supremo
Tribunal Federal (STF), tendo o julgamento refor¢ado a possibilidade de o referido Estado
realizar a concessao, ainda que nao fosse o titular do servigco de saneamento basico.

Em 2016, a gestio da ex-presidente do BNDES!, Maria Silvia Bastos Marques,
reforcou uma visdo institucional mais liberal quanto ao banco, enxergando melhores solugdes
advindas da privatizacdo das companhias estaduais. Dessa forma, os ativos que sdo analisados
neste estudo foram qualificados no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI),
recém-criado pela Lei Federal n° 13.334/2016.

Na sequéncia, foram convidados todos os governadores dos estados para a apresentagdo
do programa de concessdo das companhias de saneamento com o compromisso do BNDES de
realizar os estudos de viabilidade'®. As companhias do Rio de Janeiro, do Para e de Rondonia
foram as primeiras qualificadas para o PPL

O Secretario de Fazenda do Estado de Alagoas a época, George Santoro, foi um dos
participantes da reunido com o BNDES e relatou a este pesquisador que o governador Renan

Calheiros Filhos estava convencido de que precisavam de um projeto, mas nao estava certo de

13 Apenas para citar algumas PPPs no setor: Sistema Produtor S3o Lourengo — contrato de PPP firmado em 2013
entre SABESP, Andrade Gutierrez e Camargo Corréa, que depois vendeu o controle acionario para a chinesa China
Gezhouba Group Corporation (CGGC); Aguas SPT Saneamento — contrato de PPP firmado em 2009 entre
SABESP e Igua Saneamento; Sistema Rio Manso — contrato de PPP firmado em 2013 entre COPASA ¢ a
Odebrecht; e Ambiental MS Pantanal — contrato firmado em 2021 entre SANESUL e Aegea.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n® 1.862/RJ — Rio de Janeiro.
Relatora: Ministra Rosa Weber. Pesquisa de Jurisprudéncia, Acordaos, 13 margo 2020. D

15 A mesma informagdo foi dada a este pesquisador por Guilherme Mendonga € Luciana Machado, do BNDES,
assim como por George Santoro, Secretario da Fazenda de Alagoas, que trabalhou na Prefeitura do Rio de Janeiro
com Maria Silvia Bastos Marques (Apéndice I).

16 PAMPLONA, Nicola. BNDES recebera Estados para discutir privatizagdo de saneamento. Folha de S. Paulo,
Rio de Janeiro, 14 set. 2016. 2
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que a privatizag@o seria um caminho. Foi nessa época que os Estados do Rio de Janeiro, de
Alagoas e do Amapa comegaram os estudos de viabilidade com o banco!”.

O estudo de viabilidade da PPP da CEDAE ja havia sido finalizado pelo BNDES e
existia um modelo de regionalizagdo como alternativa a uma visdo mais tradicional de
privatizagdo das companhias. Todavia, os estudos que comegaram no ambito do Programa de
Parceria de Investimentos (PPI)'® tinham a premissa de analisar todas as hipdteses, inclusive a
venda das companhias e a participagdo do mercado de capitais. Essa abrangéncia dos estudos
acabou oferecendo maior seguranga ao modelo que havia sido proposto por blocos de
regionalizagdo®.

A inclusdo das companhias estaduais nos projetos foi importante para a estrutura¢ao do
modelo regionalizado de concessdo. Tanto foi assim que nos trés primeiros projetos licitados
com apoio do BNDES — no Rio de Janeiro, em Alagoas e no Amapa —, as companhias foram
reestruturadas para continuar prestando servigos ao invés de simplesmente serem aniquiladas.
Nesses casos, a companhia estadual permaneceu responsavel pela captacdo de dgua bruta. O
desgaste social e politico foi diminuido com o uso desse modelo?’.

Nesse contexto, depois de duas medidas provisorias?! frustradas e muito debate no
Congresso Nacional, foi aprovada a Lei Federal n° 14.026/2020, que buscou modernizar o
antigo marco regulatorio do saneamento basico no pais, com vistas ao cumprimento das novas
metas propostas, tendo como racionalidade o tripé “maior regulagao, incentivo a participagao
da iniciativa privada e fomento a regionalizagdo dos servigos”, objetivando um ganho de escala

e de conexdo entre localidades e formando um sistema integrado de abastecimento a fim de

17 Informagio coletada em conversa informal concedida a este pesquisador pelo Secretario da Fazenda de Alagoas,
George Santoro.

18 O PPI foi criado pela Lei n° 13.334/2016 e sua finalidade ¢ “ampliar e fortalecer a interagdo entre o Estado e a
iniciativa privada por meio da estruturagdo e desenvolvimento de projetos que culminam na celebragdo de
contratos de parceria publico-privada, de concessdo e de outras medidas de desestatizagdo”. Cf. MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL — MDR. PPI — Programa de Parceria de Investimentos. 23 fev. 2021
(atual. 11 mar. 2021).

19 Informagio coletada em conversa informal com este pesquisador por Guilherme Mendonga e Luciene Machado,
do BNDES (Apéndice I).

20 O Secretario da Fazenda de Alagoas, George Santoro, lembrou-se em conversa com este pesquisador que,
durante as discussoes com o BNDES sobre a privatizagdo das companhias, em uma conversa calorosa sua com
Diogo Mac Cord de Faria, Secretario Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e Mercados, teve a
oportunidade de expor os motivos pelos quais entendia que a proposta do governo nao merecia prosperar. Naquele
momento, a estruturacdo do projeto de Alagoas ja havia saido da fase inicial e o secretario defendeu o modelo
adotado pelos estudos do BNDES de regionalizagdo. Depois da conversa, Santoro resolveu procurar o entdo
presidente do BNDES, Joaquim Levy, para cobrar um posicionamento mais contundente do banco com relagdo
aos projetos que ja estavam sendo estruturados. Santoro defende que, por conta desse episodio, o projeto de
Alagoas pode ter influenciado o Novo Marco Legal, haja vista as inumeras semelhangas (Apéndice I).

2l Medida Proviséria n° 844, de 06 de julho de 2018, e Medida Provisoria n°® 468, de 31 de agosto de 2009.
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mitigar o risco de oferta hidrica. Ademais, a lei definiu o ano de 2033 como prazo limite para
a universalizagdo dos servigos.

A regionalizacdo do saneamento ¢ uma alternativa a busca pela universalizagdo dos
servigos, mas seu sucesso depende de didlogos e consensos nas diferentes esferas da federacao,
de estudos de impacto bem realizados, de analise de custo-beneficio, de equacionamento de
investimentos com modicidade tarifaria, de projetos de engenharia bem concebidos, além de
arranjos juridico-institucionais previamente debatidos e que proporcionem previsibilidade e
seguranca juridica para os investimentos a serem realizados.

Dentro desse panorama, o presente estudo tem a finalidade de compreender os modelos
possiveis de regionalizagdo a partir das hipoteses trazidas pelo Novo Marco Legal do
Saneamento Basico (doravante “Novo Marco Legal”) relacionadas a concessdao dos servicos,
bem como entender as alternativas previstas em lei, € como foram aplicadas, nos primeiros
projetos que passaram a ser modelados com o apoio do BNDES.

Frente a impossibilidade de se esgotar a matéria e para uma compreensdo mais focada
do tema, realizou-se o estudo comparado dos projetos de concessao regionalizada dos Estados
de Alagoas, Rio de Janeiro e Amapa, os quais contaram com o apoio do BNDES. Acredita-se
que a andlise desses trés primeiros projetos regionalizados ja licitados permite uma avaliagao
mais precisa sobre a resposta do mercado e dos tribunais a tematica.

Dentre os projetos estudados, o de Alagoas figura como principal fonte, por ter sido o
primeiro licitado, modelado na transicio do Novo Marco Legal, que levou mais
questionamentos ao STF e no bojo do qual este pesquisador teve a oportunidade de atuar como
consultor juridico do BNDES?? ¢ enfrentar os primeiros questionamentos da modelagem.

Cabe mencionar também a experiéncia do autor nos projetos de Alagoas e da Paraiba,
na qualidade de coordenador juridico do consorcio que assessorou o BNDES nos referidos
projetos, bem como assessor juridico de grupos privados que participaram das licitagdes para
as concessdes no Rio de Janeiro e no Amapé; soma-se a isso a sua trajetdria como ex-diretor
juridico de um grupo internacional de saneamento e como advogado no setor por quase duas

décadas. Essa experiéncia proporcionou a oportunidade para o autor de participar das

22 0 autor, na qualidade de socio do escritorio Felsberg Advogados, integrou o consorcio formado por EY, Felsberg
Advogados, Muzzi e EMA Engenharia, contratado pelo BNDES por intermédio da Ordem de Compra e Servigo -
OCS n° 22812017 para a prestagdo de servigos técnicos especializados para a estruturagdo de projetos de
participagdo privada, visando a universalizagdo dos servigos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario,
relativamente ao Estado de Alagoas e & Companhia de Abastecimento de Aguas e Saneamento do Estado de
Alagoas - CASAL. Além disso, assessorou grupos privados nos estudos para as licitagcdes das concessdes nos
Estados do Rio de Janeiro e Amapa.
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audiéncias publicas e road shows®, conduzir conversas informais e interagir com agentes
publicos, empresarios, técnicos e financiadores nas Ultimas concessdes, especialmente as
regionalizadas conduzidas com o apoio do BNDES?, eixo deste trabalho.

Dessa forma, participaram das referidas conversas alguns representantes dos estados
federados®>, do BNDES, das empresas licitantes, dos fundos de investimento, além de
consultores que integraram o Consoércio EY, Felsberg Advogados, Muzzi e Ema Engenharia,
responsavel pela realizagdo dos estudos que nortearam as licitagdes®.

A partir do relato dessas experiéncias concretas, pretende-se auxiliar o leitor na
compreensdo das reflexdes sobre a prestacdo regionalizada dos servigcos de saneamento basico
tendo como pano de fundo a busca da sua universalizagdo no Brasil, além da promog¢do da
garantia de um processo licitatorio competitivo e de um arranjo juridico solido.

O grande incentivo a economia de escala através da regionalizagdo do saneamento
basico trazido pelo Novo Marco Legal trouxe um desafio para os estados e para os municipios
quanto ao modelo a ser adotado, além de uma ruptura no sistema baseado em contratos de
programa, a qual ndo ocorre sem criticas?’. Para os municipios, o desafio ¢ ainda maior, por
terem que decidir, na maioria dos casos, pela adesdo as unidades regionais de saneamento
basico ou aos blocos de referéncia, ou ainda se deverdo prestar o servico de forma local,
diretamente ou por concessao a iniciativa privada.

O Novo Marco Legal chega com um desafio posto. A prestagdo regionalizada, conceito

J& existente, ganha novos contornos e cada vez mais dependéncia do setor privado para

23 Pode ser entendido como road show a série de reunides que o estado contratante, com o apoio do BNDES e seus
consultores nas areas de engenharia, juridica e econdmico-financeira realizam com potenciais investidores e
executivos das provaveis licitantes para conhecerem o projeto, obterem contribui¢des, esclarecerem duvidas e,
assim, ganharem mais confianga para o investimento.

24 Nio integram como fonte de pesquisa informagdes consideradas confidenciais na relagdo do autor com seus
clientes e parceiros.

25 A transcrigdo das conversas estd disponivel no Apéndice I deste trabalho.

26 Buscou-se ouvir agentes de estado e de mercado que participaram da estruturacio e da licitagdo dos projetos de
Alagoas, Rio de Janeiro e Amapa de forma informal, porém metodoldgica. Para os interlocutores do BNDES e do
Estado de Alagoas, cujas conversas foram transcritas (Apéndice I), contou-se com o apoio da jornalista e advogada
Joyce Mackay Meneghello Marques. Ja para os consultores que integram o consorcio que apoio o BNDES e os
estados, assim como empresarios e executivos, foram formuladas perguntas por escrito, cujas respostas
influenciaram as reflexdes do autor.

27 “H4 uma evidente pretensdo de refundar-se um setor cujo modelo operacional encontra-se bastante consolidado,
ainda que haja um claro déficit com relagdo a universalizagdo e um estancamento do crescimento nos
investimentos, notadamente a partir de 2015. Trata-se de uma aposta grande e um tanto irracional do legislador.
Na pratica as disposi¢des da nova lei, quanto a regionalizagdo dos servigos, podem conduzir o setor a um choque,
uma ruptura, que pode levar o pais a um longo periodo de reacomodagdo, até que as posigdes da lei sejam
devidamente assimiladas, obviamente apos serem questionadas perante os tribunais brasileiros.” Cf. PEREZ,
Marcos Augusto. Saneamento, Mentiras e Videoteipe. /n: PEREZ, Marcos Augusto; DE SOUZA, Rodrigo Pagani;
TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coordenadores). Desafios da
Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 60-61.
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concretizar esse direito humano basico®® que é 0 acesso a dgua e a coleta de esgoto, elementos
centrais do género saneamento basico que serdo objeto de reflexdo neste trabalho. Ainda que
parte da doutrina®® questione o fim dos chamados contratos de programa e a nova logica dos
subsidios cruzados nos projetos regionalizados, o estudo analisard o impacto da norma em
projetos ja licitados e seus potenciais efeitos.

Metodologicamente, a pesquisa tem natureza qualitativa e utiliza a combinagdo dos
métodos observacional — com base tanto em observagdes proprias, na qualidade de observador-
participante dos projetos estudados, quanto em conversas informais com atores-chave do setor
— e hipotético-dedutivo — buscando explicar as dificuldades concretas por meio de hipoteses de
aprimoramento para modelos futuros.

O estudo utiliza especialmente fontes documentais (normativa e jurisprudenciais) e
bibliograficas (doutrindrias, jornalisticas e relatos de experiéncia); examina, em especial, os
documentos publicos disponibilizados em fase de consulta publica e licitagdo, tais como estudos
de viabilidade juridica, edital de licitagdo e contratos.

A qualificacdo e a pluralidade dos interlocutores, com diferentes interesses,
especialidades e perspectivas, buscaram um diagnoéstico isento e cientifico para se alcangar,
com o pragmatismo necessario, conclusdes que poderdo orientar gestores publicos e
investidores no aprimoramento de modelos futuros de concessdes regionalizadas.

Também foram examinadas as Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) ¢ as

Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADFP), que atualmente tramitam no

28 “No ambito internacional, a normativa e a jurisprudéncia — regionais e universais — vém corroborando — implicita
ou explicitamente — a existéncia do direito & dgua e ao saneamento. A titulo de exemplo, citam-se alguns
documentos de natureza e aplicabilidade universais que dispdem explicitamente sobre o direito humano a agua e
ao saneamento: a Convengao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminagio contra a Mulher de 1979
(art. 14, § 2°); a Convencao sobre os Direitos das Criangas de 1989 (art. 24, § 2°, ¢); a Convengao sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia de 2006 (art. 28); o Comentario Geral n. 15 de 2002 do Comité Economico da ONU
responsavel por interpretar o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966; as diversas
resolugdes do Conselho de Direitos Humanos da ONU, inclusive as que criaram e refor¢aram a importancia do
cargo de Relator Especial da ONU sobre o Direito 2 Agua e a0 Saneamento; a Resolugdo 64/292 da Assembleia
Geral da ONU.” Cf. RIVA, Gabriela Rodrigues Saab. Agua, um direito humano. Sio Paulo: Paulinas, 2016, p.
91-102.

2 “Enfim, est4 decretada a ‘pena de morte’ aos contratos de programa no setor €, com eles, ao principal arranjo
contratual de cooperagdo federativa experimentado no campo do saneamento na atualidade, que se da justamente
entre instancias municipais e companhias estaduais. (...) Logo, em face de todo o exposto, a vedagdo a celebragao
de novos contratos de programa de saneamento basico no novo marco legal parece-me fragil a luz da Constituicao
Federal, exatamente por colidir com o federalismo de cooperacdo nela institucionalizado. Essa cooperagao ¢é
instrumentalizada notadamente pelos convénios e consorcios previstos em seu art. 241, que hoje tém no contrato
de programa um desdobramento necessario por for¢a da Lei 11.107/2005. Vedar tais contratos de programa no
setor ¢ criar entrave a cooperagao preconizada constitucionalmente”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. O Caminhos
e as Pedras no Caminho para o Novo Modelo Legal do Saneamento Bésico no Brasil. /n: Perez, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani de; CUNHA, Alexandre Jorge Carneiro da. Desafios da Nova Regulacido do
Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 70-72.
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Supremo Tribunal Federal (STF)*°, com vistas a questionar os arranjos estaduais a luz do Novo
Marco Legal, as quais tém potencial de servir de precedentes para futuras interpretacdes.
Foram percorridas as principais diretrizes do Novo Marco Legal, com o intuito de compreender
os impactos da norma, sobretudo os incentivos a regionalizacdo e os desafios juridicos para
estruturar, viabilizar e garantir um universo de disputa competitivo para uma concessao
regionalizada no pais®!. Nesse caminho foram enfrentados quatro topicos centrais que impactam
os modelos de concessdes: (i) titularidade dos servicos; (ii) governanca interfederativa; (iii)
investimentos versus tarifa; (iv) e garantias.

Além das andlises acima pontuadas, o leitor encontrara reflexdes e alternativas diante
do sistema normativo vigente e dos precedentes do STF>2,

Em suma, o objetivo deste trabalho ¢ promover a compreensdo da racionalidade dos
modelos trazidos pela Lei Federal n° 14.026/2020 por meio dos primeiros projetos ja licitados
com a participagio do BNDES?? e, assim, refletir sobre a organiza¢do da prestagdo
regionalizada para fins de licitagdo, agregando conhecimento para modelos futuros.

Para tanto, o presente trabalho dedica-se a demonstrar a trajetéria do saneamento basico
no Brasil e traca um paralelo com sua evolu¢do no mundo (Capitulo 2). Na sequéncia, o presente
estudo discute a questao da titularidade do servi¢o de saneamento basico, que por anos foi alvo
de polémicas na doutrina e na jurisprudéncia, e hoje ¢ peca central na estruturacdo de um projeto
de concessdo, pois estd relacionada a captacdo de recursos para a execucdo dos projetos
(Capitulo 3).

Sdo ainda abordados os instrumentos constitucionais existentes para fomentar o
federalismo de cooperagdo, tais como a gestdo associada dos servigos publicos e as regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, fazendo um breve sobrevoo pelo

historico da regionalizagdo no Brasil (Capitulo 4).

30 ADI 6.492/DF, ADI 6.536/DF, ADI 6.573/AL, ADI 6339/ BA, ADPF 863, ADPF 841 e Rcl 37.500. Também
foi realizada busca na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, mas ndo foram encontradas decisdes de impacto até
0 momento.

3! Desafios que se repetem em projetos como CEDAE e outros regionalizados estruturados com o apoio do
BNDES.

32 Para efeitos de corte metodologico, este estudo se concentrou na jurisprudéncia do STF, preterindo uma analise
mais ampla por outros tribunais, inclusive de contas, em razao da probabilidade e do impacto para o objeto deste
trabalho que envolve questdes de titularidade e de cooperagdo interfederativa das decisdes do STF.

33 Por essa razdo, priorizou-se a andlise das regides metropolitanas, microrregides e unidades regionais de
saneamento como modelos de regionalizagao.
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O topico seguinte aponta as mudangas relevantes trazidas pela Lei Federal n°
14.026/2020, tais como a preferéncia pela regionaliza¢do, a vedacao aos contratos de programa,
a utiliza¢do da técnica do spending power’?, entre outros temas (Capitulo 5).

Subsequentemente sdo abordadas as alternativas para a prestacdo regionalizada
(Capitulo 6). Neste tocante, o estudo ndo se furta de elaborar uma critica aos modelos de
governanga interfederativa escolhidos pelos estados que realizaram a concessao regionalizada.

No pentltimo capitulo sdo compartilhados os erros e os acertos das experiéncias
concretas dos projetos de prestacdo regionalizadas ja licitados e estruturados com apoio do
BNDES em Alagoas, no Rio de Janeiro e no Amapa (Capitulo 7).

Por fim, a conclusdo se propde a trazer orientagdes para uma melhor organizacido da
prestacao regionalizada dos servigos publicos de dgua e esgoto para fins de licitagdo publica.
Conclui-se que a regionalizag¢do tem o potencial de atrair recursos do setor privado capazes de
viabilizar, até 2033, as metas de universalizacdo e de seguran¢a hidrica previstas no Novo

Marco Legal (Capitulo 8).

34 Pode ser traduzido como uma forma de indugdo, ou literalmente como "a forga do dinheiro". Cf. ENGDAHL,
D. The Spending Power. Duke Law Journal, v. 44, n. 1, p. 1-109, oct. 1994.
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2 TRAJETORIA DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL

Nao ¢ um exagero dizer que a humanidade desenvolveu-se ao redor das bacias
hidrograficas. E notério que as primeiras grandes civilizagdes — a exemplo da Mesopotimia e
do Egito — ndo apenas se estabeleceram nas proximidades de grandes cursos d’4dgua mas
também dominaram a sua utilizagdo, permitindo o desenvolvimento de atividades essenciais,
como a agricultura e a pecuaria®.

Com a expansao das cidades, mecanismos de abastecimento de 4gua foram criados com
vistas a assegurar melhores condi¢des sanitarias e de saude a populacdo. Destaca-se o sistema
desenvolvido pelos romanos, que até hoje influencia a engenharia sanitaria.

Com relacdo ao esgoto, a preocupacao veio mais tarde. Até meados do século XIX, a
situacdo sanitaria das grandes cidades era cadtica, o que acabava por gerar uma série de doencas.
Para se ter uma ideia, até 1533, quando o parlamento francés passou a exigir a construcdo de
fossas sépticas nas casas, os excrementos eram atirados pelas janelas, restando a populagao
“sair de baixo” ou usar guarda-chuvas para se proteger.

Aristides Rocha relata que a Inglaterra, em 1847, foi o primeiro pais a construir uma
rede publica de esgoto®”. Em apenas dez anos, 300 mil prédios foram ligados compulsoriamente
a rede. A evolugdo sanitaria, entretanto, gerou um novo problema: a poluicdo dos principais

rios da Europa, que chegavam a ser descritos como fossas a céu aberto. O odor do Rio Tamisa

35 “Desde a Antiguidade, o bom funcionamento das sociedades esteve relacionado diretamente ao controle sobre
os recursos hidricos. Nesse sentido, vale lembrar que as primeiras grandes civilizagdes desenvolveram-se as
margens de grandes rios, entre elas as civilizagdes da Mesopotdmia e do Egito, essencialmente dependentes dos
Rios Tigre e Eufrates e do Rio Nilo, respectivamente. Da mesma forma, o dominio de técnicas de irrigagdo e de
construcdo de diques permitiu o desenvolvimento da atividade agricola e das chamadas ‘sociedades hidraulicas’
orientais, as quais beneficiavam-se das vantagens oferecidas pelas margens dos grandes rios, o que representou
um salto na evolugdo da humanidade, antes essencialmente dependente dos produtos da caga e da pesca.” RIVA,
Gabriela Rodrigues Saab. Agua, um direito humano. Sio Paulo: Paulinas, 2016, p. 31-32.

36 ROCHA, Aristides A. Histérias do saneamento. Sao Paulo: Editora Blucher, 2016, p. 20.

37 “Gran Bretafia y Francia han sido pioneros en el desarrollo de este sector y marcaron -dentro de sus diferencias-
gran parte del camino que posteriormente imitaron otros paises. Las medidas adoptadas para la gestion del servicio
se tomaron por el lado de la cesion a las empresas privadas. Posteriormente, la balanza se fue inclinando a favor
de las municipalizaciones. Sin embargo, la complejidad del proceso y la interaccion de los diversos agentes -
publicos y privados-, ha provocado un efecto cambiante a lo largo de este ultimo siglo: a las politicas claramente
municipalistas han sucedido otras defensoras de la gestion mediante compaiiias privadas de los servicios ptblicos.
En las ultimas décadas, frente a la tendencia municipalizadora, esta resurgiendo la propension a la gestion privada.
El analisis histérico de este proceso es interesante, entre otras cosas, porque las situaciones presentes estin
asentadas en el sesgo politico con el que se desarrollaban estos principios en cada nacion. (...) Desde hace unos
afios se ha revitalizado el debate sobre las ventajas e inconvenientes de la privatizacion de los servicios urbanos,
y en este sentido resulta orientativo comparar los distintos modelos europeos”. Cf. MATES-BARCO, Juan-
Manuel. La gestion del agua potable en Europa: una perspectiva historica. /n: Claves del mundo contemporianeo.
Debate e investigacion: actas del XI Congreso de la Asociacion de Historia Contemporanea. S/L, 2013, p. 1-10.
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nessa época tornou-se tao insuportavel que se estendiam lencois embebidos em cloro nas casas
proximas a seu leito para minimizar o cheiro quando os ventos se intensificavam?®.

Diante de problema similar, em 1873 o governo francés recomendou que os esgotos nao
fossem langados nos cursos d’agua antes de serem depurados. Em 1875, a Inglaterra editou o
Public Health Act e no ano seguinte o River Pollution Prevention Act, este Gltimo também
obrigando a depuracdo do esgoto antes do langamento nos rios.

No Brasil, a primeira adutora de 4gua comecou a ser construida no ano de 1673, no Rio
de Janeiro. Em 1723, foi inaugurado o Aqueduto da Carioca, hoje conhecido como os Arcos da
Lapa, cartdo postal da capital fluminense. A historia do saneamento basico brasileiro esta
intrinsicamente relacionada a chegada da Familia Real ao pais, em 1808, quando houve um
forte adensamento populacional e, por consequéncia, um aumento na gera¢do de lixo e na
demanda por agua, o que exigiu a implantacdo de uma infraestrutura minima de saneamento
basico no pais.

Em comparacdo com os outros servigos de infraestrutura, o saneamento basico apresenta
algumas singularidades. Nessa atividade, ao contrario do que ocorreu nos setores de energia e
telecomunicagdes, a Unido ndo constituiu grandes empresas estatais responsaveis pela operagao
ou mesmo regulagdo dos servigos.

Dom Pedro II contratou empresas inglesas para estudar e implementar redes de esgoto
nas principais cidades brasileiras. O Rio de Janeiro foi a quinta cidade do mundo a adotar o
sistema de coleta de esgoto, em 1864%°. Mas a realidade é que o servigo se restringia a um
numero bastante pequeno de familias.

Como lembra Dinorad Adelaide Musetti Grotti, até a primeira metade do século XIX, o
Poder Publico esteve ausente das questdes sanitdrias, pois o interesse de Portugal se limitava a
exploragdo colonial. J& no final do século XIX e no inicio do século XX, o pais testemunhou o
crescimento do fluxo migratdrio e da populacdo, o que promoveu o agravamento dos problemas
e a reprodugdo periddica de epidemias®.

Uma primeira tentativa de solugdo para o problema foi buscar a iniciativa privada para
trazer investimentos ao setor. Embora o Rio de Janeiro*! tenha estabelecido um sistema publico,

foram delegados para a iniciativa privada os servi¢os de abastecimento de 4gua em importantes

38 ROCHA, Aristides. Historias do saneamento. Sio Paulo: Editora Blucher, 2016, p. 22.

3% ROCHA, Aristides. Historias do saneamento. Sdo Paulo: Editora Blucher, 2016, p. 52.

40 GROTTIL, Dinora Adelaide Musetti. A evolugio juridica do servigo pliblico de saneamento basico. In: POZZO,
Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coord). Tratado
sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2017, p.
101-144, p. 103-104.

4! The Rio de Janeiro City Improvements Company Limited.
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cidades, tais como Porto Alegre*?, Fortaleza®*}, Recife*, Sdo Paulo®, Belém* e Sdo Luis.
Puablico ou privado, todos os servigos atendiam a uma parcela pequena da populagdo*’ com um
servigo, muitas vezes, precario.

A partir de meados do século XIX, houve a edicdo das primeiras leis para o
saneamento®®, mas ainda totalmente insuficientes para estimular a construgdo de redes para
abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio no pais. Na primeira década do século XX, os
estados passam a buscar auxilio da Unido diante de sua incapacidade para solucionar os
problemas sanitarios*.

O saneamento basico ganhou maior enfoque entre as décadas de 1970 e 1990, com a
criagdo de o6rgdos e politicas publicas visando uma solu¢do nacional. Entre eles, podem ser
destacados: o Programa de Financiamento para o Saneamento, o Programa Prioritario de
Abastecimento de Agua e Esgotos Sanitarios, o Programa de Saneamento Bésico do Nordeste,
o Programa Prioritario de Abastecimento de Agua do Ministério da Saude e o Programa
Prioritario de Combate a Erosdo e as Inundagdes’°.

O grande marco das politicas publicas nacionais na década de 1970 foi o Plano Nacional
de Saneamento (PLANASA), cujo objetivo era incentivar a criagdo de Companhias Estaduais
de Saneamento (CESBs) e linhas de financiamento para investimentos. As companhias
estaduais, pouco expressivas até entdo, passaram a ganhar volume e a contrair para si o dever
que cabia aos municipios, titulares dos servicos.

De acordo com GROTTI®!, o Governo Federal, durante a ditadura militar, elegeu o

saneamento basico como pauta prioritaria e 0 PLANASA foi o principal instrumento do modelo

42 Companhia Hydraulica Porto Alegrense.

43 Ceard Water Works Company Limited.

4 Recife Drainage Company.

45 Cia Cantareira de Aguas e Esgotos.

46 Cia das Aguas do Gréo-Par4.

47 GROTTIL, Dinora Adelaide Musetti. A evolugio juridica do servigo pliblico de saneamento basico. In: POZZO,
Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coord). Tratado
sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2017, p.
101-144, p. 104.

48 Decreto Paulista n® 56, de 30.04.1892 — criagdo de uma comissido de engenheiros para o saneamento do Estado
de Sao Paulo; Decreto Paulista n® 154, de 08.02.1893 — criagdo e organizacdo da Reparti¢do de Servigos Técnicos
de Agua e Esgoto da Capital; Lei n° 16, de 13.11.1891 que propunha organizar os municipios do estado, deixando
para a municipalidade a deliberacao sobre abastecimento de dguas, servicos de esgotos e iluminagdo publica, sem
prejuizo dos direitos firmados nos lugares em que estes servigos sejam feitos por contratos com o Governo do
Estado (art. 53, n° 7).

49 Especialmente relacionados ao combate das epidemias.

S0 LAHOZ, Rodrigo. Servicos publicos de saneamento basico e saude piiblica no Brasil. Sdo Paulo: Almedina,
2016, p. 76-77.

5l GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A evolugdo juridica do servigo publico de saneamento bésico. In: POZZO,
Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coord). Tratado
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de gestdo implantado pelo regime militar para o setor — o que permite compreender as
qualidades e deficiéncias do saneamento basico no Brasil.

Explica-se: esse periodo foi o auge da intervenc¢ao do Estado por meio do PLANASA,
com dimensdes institucionais, financeiras e tecnologicas pontualmente definidas, destinado a
assegurar a prestacdo publica dos servicos de saneamento bdsico. Além disso, o setor de
saneamento basico passou a ser conduzido por meio de uma estratégia nacional que afastou os
municipios da gestdo dos servigos, destinando aos estados o papel de operadores do sistema,
cujo principal desafio seria universalizar os servigos sem renunciar a sustentabilidade
econdmica.

O PLANASA foi lancado em 1971 com o objetivo de atender 80% da populagdo com
abastecimento de agua e 50% com esgotamento sanitario até 1980. O Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) foi transformado em empresa publica, um banco de segunda linha, passando
a operar somente com repasses e refinanciamentos estatais. Estruturado pelo Sistema Financeiro
do Saneamento (SFS) e sustentado com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS), o PLANASA priorizou o abastecimento de 4gua em detrimento das demais agdes que
compdem o saneamento basico’2.

No modelo de gestdao do PLANASA, as companhias estaduais eram o elemento central,
pois deveriam garantir a autossustentacdo tarifaria. As companhias estaduais surgiram quando
o saneamento passou a ser um fator essencial para o desenvolvimento econdmico, dado o
intenso processo de urbanizag¢do gerador de demanda associada a insalubridade.

O modelo institucional introduzido pelo PLANASA tinha a presenca de agentes
financeiros (bancos estaduais, regionais ou federais, credenciados pelo BNH), de agentes
promotores (as companhias estaduais de saneamento) e de 6rgdos de suporte técnico em nivel
estadual, como a Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo (CETESB) e a Fundagao
Estadual de Engenharia do Meio Ambiente do Estado do Rio de Janeiro (FEEMA).

Em regra, o PLANASA estabelecia que as CESBs podiam receber recursos do FGTS,
apresentando como contrapartida para os investimentos os recursos dos Fundos Estaduais de
Agua e Esgoto (FAE). Os recursos do PLANASA tinham como fontes recursos proprios do

BNH/FGTS, créditos obtidos junto a instituicdes brasileiras ou internacionais, além da

sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2017, p.
101-144, p. 111.

52 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A evolugdo juridica do servigo publico de saneamento bésico. In: POZZO,
Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coord). Tratado
sobre o marco regulatério do saneamento basico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2017, p.
101-144, p. 110-111.
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disponibilidade do Fundo de Financiamento para Saneamento (FISANE), criado em 1967, e
dos FAE. Nas operagdes de financiamento, os recursos eram repassados as companhias
concessiondrias estaduais, que eram os mutuarios do sistema’?.

Contudo, no inicio dos anos 1980, o modelo financeiro se desestruturou devido, entre
outros fatores, a crise econdmica, que aumentou o desemprego e reduziu os recursos do BNH
que, por sua vez, vinham do FGTS, aquela altura debilitado pelo aumento dos saques®*. Com
isso, em 1986, o BNH foi extinto por meio do Decreto-Lei n° 2.291, e as suas competéncias
foram transferidas para a Caixa Econdmica Federal®, sobretudo, na gestdo do FGTS.

Apesar das dificuldades apontadas, os resultados do PLANASA foram satisfatorios.
Recursos foram efetivamente destinados ao saneamento basico, 15 milhdes de domicilios
passaram a ter acesso a agua tratada e criaram-se 6rgdos governamentais e empresas privadas
para a oferta dos servigos®. Entretanto, o esgotamento sanitario e o manejo de residuos sélidos
foram deixados de lado.

Com o fim do regime militar e o advento da Constituicdo Federal de 1988, foram
elaboradas leis organicas e, também, planos diretores municipais, com a descentraliza¢do das
politicas publicas do setor para os municipios. Ainda, as companhias estaduais ndo obtiveram
bons resultados e as metas do PLANASA nao foram atingidas, resultando na sua revogacao.

A Constituicdo Federal de 1988 tratou dos servigos publicos de saneamento basico como

exigéncia prevista no inciso XX do art. 21, no inciso IX do art. 23 e no inciso IV do art. 200.

53 LOBO, Luiz. Saneamento Basico: em Busca da Universaliza¢do. Brasilia: Editora do Autor, 2003, p. 36.

54 “Houve vérias tentativas de mitigar algumas das caracteristicas do PLANASA. Apenas para citar alguns
exemplos notaveis, o BNH, em novembro de 1985, langou o Programa de Saneamento para Populagdes de Baixa
Renda (Prosanear), que almejava incentivar solugdes alternativas e que primassem pela reducdo de custos de
implantagdo dos sistemas de saneamento. Uma segunda medida de destaque foi a criagdo de uma Comissdo de
Reformulacdo do SFS, que propds alteragdes relevantes no modelo em vigor: (i) expandir o conceito de
saneamento basico para envolver a limpeza urbana, a coleta e a destinagdo de residuos sélidos, a drenagem urbana
e a protecdo de mananciais/ (ii) reforcar o carater de servigo publico de saneamento, priorizando o atendimento a
populagdo de baixa renda, com financiamento a fundo perdido e superando, com isso, o aspecto empresarial; (iii)
tirar do BNH as fungdes de fornecer diretrizes da politica, restringindo-se apenas aos aspectos de financiamento;
(iv) integrar mecanismos institucionais de avaliagdo e acompanhamento, lastreados na autonomia dos municipio.
O fato ¢ que tais proposigdes nao foram levadas adiante e o que poderia ser uma reformulagdo desembocou na
extingdo do BNH, no fim de 1986, e na passagem de suas atribui¢des para a Caixa Economica Federal (CEF)”. Cf.
CARVALHO, Vinicius Marques de. Estado e setor privado na gestio dos servicos de saneamento basico no
Brasil: uma analise juridica a partir do exemplo francés. 2007. 446. F. Tese de Doutorado em Direito apresentada
a Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo. Sao Paulo, 2007, p. 90-91.

55 LAHOZ, Rodrigo. Servigos ptblicos de saneamento basico e saide publica no Brasil. Sdo Paulo: Almedina,
2016, p. 77.

56 LAHOZ, Rodrigo. Servigos publicos de saneamento basico e saide publica no Brasil. Sdo Paulo: Almedina,
2016, p. 78.
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Contudo, a men¢do ao saneamento limitou-se a atribuicdo de competéncias ou ao seu
reconhecimento como um setor relevante para a saide e para o meio ambiente”’.

No inicio dos anos 1990, o Governo Federal passou a mapear a situagdo do setor no
pais, com o intuito de levantar informagdes para criar uma nova politica nacional. Para tanto,
destacou-se o papel do Servico Nacional de Informagdes de Saneamento (SNIS) na realiza¢ao
de pesquisas.

O setor também recebeu diversos aportes do Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD) e do FGTS. Além disso, sem recursos, o governo passou a estimular
concessdes de servigos publicos; entretanto, muitos governos e dirigentes de empresas publicas
eram contra essa politica. A falta de seguranca nas disposi¢des legais sobre concessdes também
assustou os investidores.

A regulacdo dos servicos de saneamento bésico foi insuficiente e ainda estd em
construcdo. Em 1990, a Lei Organica da Satde resultou num avanco importante: foi a partir
dela que o Sistema Unico de Satide (SUS) previsto na Constituigio Federal de 1988 foi
regulamentado e a populagdo brasileira passou a ter a garantia constitucional do acesso gratuito
a satde. Em 2001, o Estatuto da Cidade determinou sua relevancia para a sustentabilidade dos
municipios. Mas foi somente em 2005 que surgiu o Projeto de Lei n® 5.296, posteriormente
convertido na Lei Federal n® 11.445/2007, que instituiu a Politica Nacional de Saneamento
Baésico.

Tal politica definiu as principais caracteristicas dos servigos de saneamento basico, os
principios, objetivos e diretrizes, acrescentou direitos aos usudrios, afirmou a autonomia das
entidades reguladoras, a exigéncia de um plano de saneamento bdsico para os contratos
administrativos, a definicdo de saneamento como elemento indissocidvel das politicas de satde
e de meio ambiente, entre outros topicos>®. Contudo, ndo definiu de forma clara qual o ente
titular competente para a prestacao dos servigos, ndo estipulou prazo para a sua implementacao
e nem definiu qual 6rgao seria responsavel pela regulacdo — o que resultou no surgimento de

variadas agéncias reguladoras estaduais e municipais.

57 Constituigdo Federal de 1988. Art. 21. Compete a Unido: (...) XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitagio, saneamento basico e transportes urbanos; (...) Art. 23. E competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) IX - promover programas de constru¢ao de moradias
e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico; (...) Art. 200. Ao sistema unico de satde
compete, além de outras atribui¢des, nos termos da lei: (...) IV - participar da formulacao da politica e da execugao
das agdes de saneamento basico.

58 LEMOS. Rafael Diogo Diogenes. Solugdes Individuais de Abastecimento de Agua e de Destinagio Final de
Esgotos Sanitarios frente ao Novo Marco Juridico Regulatorio do Saneamento Basico. Revista de Direito
Ambiental, vol. 54/2009, p. 270-290, Abr./Jun., 2009.
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Em 2010, foi publicada a Lei Federal n® 12.305, com a Politica Nacional de Residuos
Sélidos, que disciplinou as atividades de manejo e destinagdo final de residuos sélidos, um
complemento a Politica Nacional de Saneamento Basico.

O setor ainda recebeu investimentos por meio do Programa de Aceleragdo de
Crescimento (PAC) e do Programa de Aceleragdo de Crescimento 2 (PAC 2), entre os anos de
2007 e 2014, o que contribuiu para a execu¢do de diversas obras importantes para o saneamento
do pais™.

Em 2013, foi langado o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), em
atendimento a Lei Federal n® 11.445/2007. O Plano aborda os quatro componentes do
saneamento basico: (i) abastecimento de agua potavel, (ii) esgotamento sanitario, (iii) limpeza
urbana e (iv) manejo de residuos solidos e drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas. Ele
foi aprovado pelo Decreto n° 8.141/2013 e pela Portaria n® 571/2013. Foram definidas metas
de curto, médio e longo prazo, entre elas, pode-se destacar o alcance de atendimento de 99%
para o fornecimento de dgua potavel e 90% para a coleta e para o tratamento de esgoto até o
ano de 2033. O plano tem duragdo de 20 anos (de 2014 a 2033) e deve ser avaliado anualmente
e revisado a cada quatro anos.

O PLANSAB consolidou a necessidade de universalizacao dos servigos de saneamento
basico. As avaliagdes realizadas entre 2014 e 2018 apontam o alcance de avangos no
abastecimento de 4gua, esgotamento sanitdrio e manejo de residuos so6lidos, principalmente nas
regides Sul e Sudeste. No componente drenagem e manejo de aguas pluviais, a evolucao dos
indicadores foi constatada, em especial, entre 2015 e 2018.

Alguns estudos, como o “Panorama de 2021” (ABCON/SINDCON), demonstram que,
caso o setor continue evoluindo sem alteragdes profundas e sem maiores investimentos, nao
sera possivel atingir as metas do PLANSAB para 2033.

Foi com essa perspectiva de busca pela universalizagdo dos servigos de saneamento
basico, por maior eficiéncia na prestacdo dos servigos, por mais investimentos para o setor, pela
regionaliza¢do dos servicos em busca de escala, por maior participacao da iniciativa privada e
por uma equalizacdo regulatdria, que se pautaram as discussdes em torno da constru¢do de uma
nova lei que pudesse alterar a Lei n® 11.445/2007, tida até entdo como um marco para o setor.

De acordo com o “Panorama de 2022 (ABCON/ SINDCON), ¢ possivel perceber
alguns frutos das mudangas trazidas pelo Novo Marco do Saneamento Basico. O documento

diz que “E notdria a evolucdo do setor apds a publicagdo da Lei. Hoje, o saneamento ocupa

3 LAHOZ, Rodrigo. Servicos publicos de saneamento basico e satide publica no Brasil. Sdo Paulo: Almedina,
2016. p. 84.
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papel preponderante no desenvolvimento econdmico e social do pais” e completa dizendo que
a competitividade ja apresenta seus primeiros resultados.®®

Com o advento do Novo Marco Legal (Lei Federal n® 14.026/2020), ja ¢ possivel
vislumbrar alguns pequenos sinais de mudanca. O proprio leildo da Regido Metropolitana de
Macei6é (RMM), acompanhado de outros leildes — nos Estados do Rio Grande do Sul, Mato
Grosso do Sul e Espirito Santo, ocorridos em 2020, nos Estados do Rio de Janeiro e do Amapa,
ocorridos em abril e setembro de 2021, e os ultimos blocos de Alagoas e da CEDAE, ocorridos
em dezembro de 2021, além do Ceard previsto para o final de 2002, todos estruturados com
apoio do BNDES —, sdo um sinal da retomada dos investimentos.

Nesse cendrio, no qual a iniciativa privada assume maior protagonismo no setor,
também houve uma adaptagdo na estrutura¢do de financiamentos, pois, sem capital disponivel,
ndo se alcangard a universaliza¢cdo dos servigos. Até a edicdo do Novo Marco Legal, os tinicos
financiadores eram praticamente apenas a Caixa Econdmica Federal (CAIXA), com a linha
“Saneamento Para Todos”, ¢ o BNDES. A realidade estd mudando e pode se notar a
diversificacdo das fontes de financiamento, com a participacdo de bancos multilaterais como
IDB Invest, BID e IFC, Banco do Nordeste do Brasil (BNB) — que tem mostrado genuino
interesse em ser protagonista do setor na regido em que atua —, e do mercado de capitais
brasileiro, que se mostra essencial, dado o volume de investimentos projetados.

Ha de se mencionar, ainda, a importancia e a aproximag¢do dos bancos comerciais, 0s
quais, por meio de empréstimos-ponte, vém garantindo os pagamentos de outorga e alguns
investimentos iniciais, através de emissdes de debéntures com garantia firme de colocagdo em
montantes cada vez mais vultosos e prazos mais realistas com o periodo de transi¢ao pelo qual
o setor passa. Esse contexto ¢ mais um sinal de que a dindmica estd mudando para os
investimentos serem viabilizados.

Vé-se, portanto, que ha bastante estrada a ser trilhada, mas a expectativa ¢ grande.
Agora, mais do que em 2007, ap6s a edicdo da Lei Federal n® 11.445/2007, as condigdes para
a tdo necessaria universalizacdo dos servigos sdo mais favoraveis. Governo, sociedade e
mercados financeiro e de capitais estdo atentos ao setor, buscando alternativas, dirimindo riscos,
ofertando mais recursos e disponibilizando oportunidades para o atendimento das questdes

ESG®'.

60 ABCON/ SINDUSCON. Panorama da participagdo privada no saneamento, 2022.

61 0 termo ESG constitui um conjunto de boas praticas que devem orientar os negdcios € os impactos das operagdes
das empresas valorizando trés eixos centrais: o ambiental, o social e o de governanga. A sigla foi usada pela
primeira vez em dezembro de 2004 no relatério “Who Cares Wins”, preparado pelo Pacto Global da Organizagao
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A agenda ESG pressupde o esgotamento de um modelo produtivo que rivalize com o
desenvolvimento sustentdvel de paises e tem sido, em grande parte estimulada pelo mercado de
capitais, que busca impactos sociais, ambientais e previsibilidade no retorno de seus
investimentos. Nesse compasso, o setor de saneamento busca aperfeicoar seus sistemas de
governanga, gestdo de riscos e compliance para cumprir com o “G”, posto que naturalmente ja
¢ vocacionado para o social e o ambiental.

Nas palavras de Daniela Sandoval e de Carlos Almiro Melo “os agentes econdmicos
que operam no setor de saneamento sdo considerados “pure players” na agenda ESG, em
virtude de sua capacidade de promocao direta de externalidades positivas e sociais e ambientais.
Justamente por essas caracteristicas inerentes ao saneamento, o setor tem claro alinhamento
com o crescente foco ESG, o que pode impulsionar a expansdo dos investimentos rumo a
universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento no Brasil, tdo carente de investimentos
nesse setor, inclusive se comparado a setores ja universalizados como as telecomunicacdes € a
energia”®?.

A universalizacao dos servigos de saneamento basico esta diretamente relacionada com
a capacidade dos atores publicos e privados de planejarem e de captarem recursos em modelos
viaveis. Um dos temas centrais na estruturagdo de uma concessao regionalizada, para que nao
seja questionada perante os 6rgdos de controle e para que seja financidvel, refere-se a

titularidade dos servigos, assunto que sera trabalhado na sequéncia.

das Nagdes Unidas (“The Global Compact”), uma iniciativa liderada pela ONU em conjunto com outras
organizagdes internacionais para se referir ao conjunto de pilares de desenvolvimento sustentavel.

Originalmente a proposta do entdo Secretario Geral da ONU, Kofi Annan, estava voltada as a¢des do mercado
financeiro no gerenciamento responsavel e sustentavel de ativos e nas transagdes de titulos e valores mobilidrios,
entretanto pode-se dizer que hoje o espectro de valores ESG abraga todas as atividades econdmicas, irradiando
efeitos sobre toda a cadeia produtiva.

62 SANDOVAL, Daniela; MELO, Carlos Almiro. A vocagdo ESG do saneamento. In.: Alexandre Jorge Carneiro
da Cunha Filho; Carmen Silvia Lima de Arruda; Guilherme Corona Rodrigues Lima; Rodrigo de Pinho Bertoccelli
(Coord.) Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico no Brasil: Estudos sobre a nova Lei n° 14.026/2020
— Volume 1. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 425.
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3 DISCUSSAO SOBRE A TITULARIDADE DOS SERVICOS

Questdo central na estruturacdo de concessdes regionalizadas ¢ a titularidade dos
servicos. A Constituicao Federal de 1988 trouxe em seu texto a previsao da prestacdo dos
servicos de saneamento bdsico, repartindo a competéncia para sua promocao entre Unido,
estados e municipios (art. 23, inciso IX, da CF). Além disso, também definiu a competéncia
exclusiva da Unido para instituir diretrizes sobre saneamento basico e incluiu o Sistema Unico
de Saude (SUS) na formulagao de politicas e na execu¢ao das agcdes de saneamento basico (art.
200, inciso 1V, da CF), tragando uma importante e indiscutivel relagdo entre a prestagao desses
servicos e a saude publica.

Porém, ao longo das trés décadas de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, muitos
debates foram travados acerca da titularidade dos servigos de saneamento basico. Para Rodrigo
Pagani de Souza, a despeito das incertezas trazidas pela Constituicdo Federal diante da auséncia
de uma defini¢do inequivoca sobre a qual ente recairia o dever, ou como prefere o autor, a
responsabilidade de prestar o servigo de saneamento bésico, ha uma inteligéncia do constituinte
no sentido de fomentar a cooperagio entre a Unido, os estados € os municipios®. Isso porque,
para ele, diante das dimensdes continentais do Brasil, a flexibilidade constitucional no trato da
matéria, prevalecendo ora o interesse local ora o interesse comum, seria valiosa para a prestacao
do servigo.

No mesmo sentido, Fernanda Dias Menezes de Almeida® explica que a inteng¢do do
constituinte ao atribuir competéncia comum aos entes federados em certas matérias de elevado

interesse social era reunir uma soma de esforgos entre si, para efetivar da melhor maneira o

63 “E até compreensivel o incomodo com a Constituigo e as incertezas que seu texto possa ter deixado sobre a
matéria, mas vale o convite para que se perceba, por outro lado, a inteligéncia constitucional no tema: um pais de
vasto territério e complexa institucionalidade, como o Brasil, requer solugdes flexiveis na distribuicdo dos
encargos pelos entes da federacdo, e o critério constitucional da predomindncia do interesse serve a esta
conveniente flexibilidade. Assim, predominando o interesse local na organizagdo e na prestacdo dos servicos
publicos de saneamento basico em determinadas situagdes, a competéncia para promové-los sera municipal.
Ausente o interesse local predominante, entdo incidira a competéncia estadual para promover-lhes a integragao
enquanto fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e afins. Fora dessas, podera incidir a
competéncia estadual residual para promové-los enquanto servigos ndo reservados nem a algada municipal, nem a
federal. Em suma, ndo caracterizando o predominante interesse local, incidem competéncias estaduais — eis uma
flexibilidade constitucional importante no trato da matéria”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. O Caminho e as
Pedras no Caminho para o Novo Modelo Legal do Saneamento Bésico no Brasil. /n: PEREZ, Marcos Augusto;
SOUZA, Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro
(Coordenadores). Desafios da Nova Regulacido do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p.
81-82.

% CANOTILHO, José Gomes (org.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil, 2. ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2018, p. 808. (Série IDP)
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interesse publico. O principio da cooperagdo €, assim, basilar da federacdo brasileira e esta
presente em varios dispositivos constitucionais, como aqueles que tratam do meio ambiente, da
satde publica e do saneamento basico.

Desde a Constitui¢do de 189153, ja existia a previsdo de que compete aos municipios a
prestagdo de servigos publicos de interesse local —naquele tempo se usava a expressao “peculiar
interesse”. Hely Lopes Meirelles destaca que a definicdo da competéncia se da pelo critério da
predominancia do interesse e ndo pela exclusividade. Defende que ndo existe um assunto
municipal que ndo seja também de interesse estadual ou nacional, portanto, a competéncia
municipal ¢ atribuida aos assuntos que “predominantemente interessam a atividade local®¢.

A doutrina e a jurisprudéncia firmaram o entendimento de que o servigo de saneamento
basico tem caracteristicas predominantemente locais e, por isso, a titularidade seria dos
municipios por forca do art. 30, inciso V, da Constituicdo Federal. Existindo o
compartilhamento de infraestruturas, esse interesse se transmudaria para comum.

A ADI n° 1.842/RJ consolidou esse entendimento do STF. Com isso, fixou-se que a
titularidade do servigo de saneamento basico, a priori, ¢ dos municipios, porém, se houver a
criagdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides através de Lei
Complementar Estadual (art. 25, §3°, CF) e existir o compartilhamento de infraestruturas, a
prestacao do servigo de saneamento basico serd de competéncia do estado. Todavia, a tomada
de decisdo ndo pode concentrar-se em apenas um dos entes da federagdo e devera ocorrer por
meio de um colegiado, resguardando-se dessa forma a autonomia dos municipios integrantes
da estrutura interfederativa.

Vale ressaltar que, no entendimento do STF, o interesse comum ndo se confunde com a
mera jun¢do de interesses locais; para que se caracterize, deve haver a inviabilidade técnica ou
econdmica da presta¢do do servigo isoladamente pelos municipios.

Acompanha-se as criticas de que seria questionavel a atribui¢do de interesse local ao
saneamento basico. Isso porque na grande maioria das vezes ndo existem sistemas hidrograficos
circunscritos a apenas um municipio. Dessa forma, a ma prestacio do servigo em uma
determinada localidade afeta outros municipios de uma mesma regido. Exemplo bastante

elucidativo ¢ a poluig¢do do Rio Tieté no municipio de Salto, no interior do Estado de Sao Paulo.

85 Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. “Art. 68: Os Estados organizar-se-ao de forma
que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 136 -137.
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O despejo de poluentes inicia-se a quase 300 quilometros da localidade, mas ainda assim traz
efeitos devastadores para o municipio®’.

Luis Roberto Barroso, em artigo sobre a competéncia para prestar servigos de
saneamento basico, cita resumo de conceitos doutrinarios sobre a defini¢ao de interesse local
elaborado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, destacando trés tipos: (i) aquele que se pode
isolar (Bonnard); (ii) aquele territorialmente limitado ao municipio (Borsi); e (iii) aquele sem
repercussio externa ao municipio (Mouskheli)®®,

Portanto, do ponto de vista ambiental, os efeitos do despejo inadequado do esgoto no
curso dos rios e a utilizagdo irresponsavel dos mananciais de dgua, sejam elas superficiais ou
subterraneas, gera impactos negativos coletivos e ultrapassam a barreira local, tendo
“repercussao externa” ao municipio.

Por sua vez, André Cyrino e Luciana Janes Carneiro defendem que o critério da

predominancia do interesse adotado pela Constitui¢do Federal ¢ dindmico, ja que:

(...) uma atividade correntemente considerada de interesse
predominantemente local pode deixar de sé-lo por diversas razdes, como a
conurbagdo, ou o0 avango tecnoldgico que altere a logica da prestagdo do
servigo®.

Os autores também buscam encontrar parametros para a defini¢do de interesse local e
de interesse comum, pois, na visdo deles, trata-se de conceitos juridicos indeterminados. Assim,
defendem que a defini¢do da predominéncia do interesse em termos de saneamento bésico se
déa nao apenas pelo critério técnico, mas também pelo critério econdmico. Como se sabe, sao
raros 0s municipios que tém capacidade financeira para prover um servico adequado a
populagio’, e esse fator deve ser levado em conta em nome do melhor interesse publico. Para

eles, trata-se de critérios cumulativos, logo, ndo basta que haja, por exemplo, viabilidade

7 G1. Estudo mostra que mancha de polui¢do do Rio Tieté no interior de SP chega a quase 300 km. G1, 22 set.
2021.

68 «“A primeira possibilidade € o exame casuistico das circunstancias de cada servigo, em cada lugar, tendo em vista
os critérios doutrinarios que ddo conteudo a clausulas do interesse local e do interesse comum. Diogo de Figueiredo
Moreira Neto apresenta de forma resumida e ordenada esses pardmetros, que se reproduzem ainda uma vez, nos
seguintes termos: ‘Com essas achegas doutrinarias ja se pode tabular alguns elementos que podem identificar o
interesse local dos municipios: 1. Predominancia do local (Sampaio Déria); 2. Interno as cidades (Black); 3.
Territorialmente limitado ao municipio (Borsi); 4. Sem repercussdo externa ao municipio (Mouskheli); 5. Proprio
das relagdes de vizinhanga (Jellinek); 6. Simultaneamento oposto a regional e nacional (legal); 7. Dinamico
(Dallari)”. Cf. BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias Constitucionais da Unido, Estados e
Municipios. Revista de informacgdao legislativa, v. 39, n. 153 (jan./mar. 2002), p. 255-270, p. 264.

8 CYRINO, André; CARNEIRO, Luciana Janes. op. cit., p. 215.

70 MALI, Thiago. Quase metade das cidades brasileiras dependem 90% ou mais de repasses. Poder 360, 19 out.
2021.
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econdmica se ndo houver viabilidade técnica. A viabilidade econdmica pauta-se pela logica dos
subsidios cruzados, ou seja, se um municipio for deficitario e ndo tiver condi¢cdes de arcar
sozinho com os custos da prestacdo adequada do servico, devera unir-se a outro superavitario
para que o servigo se torne economicamente viavel.

Vale reforcar que ao longo dos anos a grande maioria dos investimentos realizados em
saneamento basico se deu pelas companhias estaduais criadas para esse fim, cuja racionalidade
também era a da viabilidade econdmica por meio do subsidio cruzado. Nesse compasso, Silvio
Gabriel Serrano Nunes e Caio Rioei Yamaguchi Ferreira explicam que pouquissimos
municipios superavitdrios puderam resistir a pressao da regionalizacdo realizada pelo Governo
Federal’!.

Compreendem-se os argumentos de que os servigos de saneamento bésico seriam de
interesse regional ou comum por natureza. De todo modo, evitando conflitos de ordem
constitucional, a Lei Federal n® 14.026/2020 definiu expressamente que apenas havera interesse
comum quando forem instituidas regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, casos em que a titularidade do servico de saneamento basico necessariamente
sera dividida com os estados e eventuais outros municipios. Em todos os outros casos, a
titularidade serd municipal (art. 8°), podendo ser exercida ao lado de outros entes da federagao
se lhe for conveniente e oportuno para o cumprimento das metas e do interesse publico.

O que se buscou foi um consenso possivel e pragmatico a partir de um longo processo
de discussdo e amadurecimento de propostas no Congresso Nacional, isto €: avancar no tema
sem a necessidade de uma emenda constitucional. Buscou-se desatar alguns nos no arranjo
institucional sobre a titularidade dos servigos de saneamento bdasico, considerando que a

Constituicao Federal de 1988 ndo previu de forma expressa a quem cabe a titularidade desses

"I “Bm razdo do cronico problema financeiro de muitos municipios brasileiros, os técnicos do PLANASA
elaboraram uma forma de sustentagdo econdmica dos projetos de saneamento basico, os chamados subsidios
cruzados”. Cf. NUNES, Silvio Gabriel Serrano; FERREIRA, Caio Rioei Yamaguchi. Evolugdo Histérica das
Politicas Publicas de Sanecamento Basico no Brasil. In: CUNHA, Alexandre; ARRUDA, Carmen; LIMA,
Guilherme; BERTOCCELLI, Rodrigo. Novo Marco Regulatério do Saneamento no Brasil, Volume 1. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 171.
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servigos, tampouco disciplinou o que € interesse local ou comum’. A defini¢do legislativa,
contudo, mereceu criticas de PAGANI, para quem a lei, nesse ponto, € inconstitucional’?.

As discussoes sobre a titularidade do saneamento basico tiveram como fundamento
empirico as ADIs 1.842/RJ ¢ 2077-MC/BA’, analisadas pelo STF, que abriram espago para a
interpretagdo de que a titularidade do servigo de saneamento, quando houver lei complementar
estadual criando regido metropolitana, seria ndo do estado ou de cada municipio, mas da
entidade colegiada interfederativa estruturada pela sua associa¢do — voluntéria ou imposta pela
lei complementar’.

Essa inseguranca juridica pode ser analisada mais de perto no ambito da ADI 1.842-RJ,
ja mencionada, na qual se discute a constitucionalidade da Lei Complementar n® 87/19977¢ e da
Lei Ordinaria n® 2.869/199777 editadas pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro. Durante seu julgamento, em um contexto de conflitos federativos, foram discutidas,
detalhadamente, todas as particularidades do que configura uma regido metropolitana e os

desafios mais drduos a serem superados para uma composicao entre os estados € os municipios;

2.0 art. 1 da CF estabelece que a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissoltivel dos Estados,
Municipios e Distrito Federal. Em seu art. 18, a CF estabelece que a organizagdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos
autonomos. A medida dessa autonomia ¢ regulada pela distribuicdo constitucional de competéncias, a qual
constitui o proprio nucleo do pacto federativo. Dai que existem competéncias privativas dos entes ao lado de
competéncias concorrentes. Por outro lado, o modelo federativo ¢ construido também a partir da cooperagdo mutua
entre os entes federados. Tanto é assim que o paragrafo unico do art. 23 da CF dispde que leis complementares
fixardo normas para a cooperagao entre Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Em consonancia com a ideia de colaboragao,
o art. 241 da CF autoriza a gestdo associada de servigos publicos por instrumentos de cooperagao entre os entes
federados, mediante a formacao de consoércios publicos e a celebracdo de convénios de cooperagao.

3 “Ainda que se tenha pretendido conceber disposigdes legais de cunho meramente declaratério, havia o risco de
a lei federal indevidamente solapar possibilidades constitucionalmente admitidas. Como ndo foi dado a Unido o
papel de interpretar a Constitui¢cdo em lugar dos demais entes da federagao, nem mesmo lhe foi confiada qualquer
primazia nesse sentido, entdo esta negagdo de possibilidades constitucionais pela lei federal seria, a rigor,
inconstitucional”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. O Caminho e as Pedras no Caminho para o Novo Modelo Legal
do Saneamento Basico no Brasil. /n: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido
Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coordenadores). Desafios da Nova Regulacio do
Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 82.

4 A ADI 1.842/R] foi proposta no ano de 1998, em um contexto de conflitos federativos e, ainda, antes da Lei
Federal n° 11.445/2007. Foi paradigmatica e influenciou diretamente o modelo de Alagoas. Ja a ADI 2.077/2019,
foi proposta em 2019 e tem sua importancia na medida em que o Supremo novamente ressaltou que o saneamento
basico revela agdes e politicas publicas de interesse tipico e notadamente local, embora o interesse pratico de tais
atividades também seja objeto de enfretamento de politicas ptiblicas em ambito regional, por mecanismos de gestdo
associada de servigos publicos e integracdo metropolitana, desde que respeitada a autonomia municipal. Se havia,
portanto, vozes que sustentavam que de alguma forma os municipios poderiam perder a sua titularidade, em ambos
os processos o STF deixou muito claro que essa hipotese ndo existe.

5 Com fundamento no art. 25 § 3°, da Constituigdo Federal.

76 Dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composigdo, organizagdo e gestdo, € sobre a
Microrregido dos Lagos, definindo as fungdes publicas e servigos de interesse comum.

"7 Dispde sobre o regime de prestagdo de servigo publico de transporte ferroviario e metroviario de passageiros no
Estado do Rio de Janeiro, e sobre o servigo publico de saneamento basico no Estado do Rio de Janeiro.
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caberia entdo ao STF definir suas principais bases e preceitos. H4, nesse diapasdo, a constru¢ao
dos principais conceitos e elementos constitutivos da regido metropolitana no Brasil.

Quando de seu julgamento, procedente em parte pelo STF, declarou-se a
inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a Assembleia Legislativa”, que consta dos
seguintes dispositivos: art. 5°, [; art. 4°, §2° art. 5°, paradgrafo Unico; art. 6°, incisos I, I, IV e
V; art. 7° art. 10; e art. 11, §2°, todos da Lei Complementar n® 87/1997; e arts. 11 a 21 da Lei
n° 2.869/1997.

Embora a decisdo tenha aclarado aspectos da atividade, constituindo um paradigma para
as futuras indagagdes a esse respeito’®, nio resolveu completamente a questdo. Foram opostos
embargos de declaracdo com a finalidade de esclarecer como serd a governanga entre os entes
federativos, mas o Ministro Gilmar Mendes entendeu que ndo caberia ao STF a proposicao de
politicas publicas, devendo a casa legislativa debrugar-se sobre o tema dentro de um periodo de
24 meses.

Na mesma logica, na ADI n°® 2071833-93.2013.8.26.0000, o Estado de Sdo Paulo
questionou a constitucionalidade das Leis n°® 7.095/2012, 7.096/2012 e 7.102/2012 do
Municipio de Guarulhos, que instituiram uma Politica Municipal dos Servigos Publicos de
Abastecimento de Agua e do Esgotamento Sanitério, com a contratacio de Parceria Publico-
Privada que foi precedida de concorréncia ptiblica pelo Servigo Auténomo de Agua e Esgoto
de Guarulhos (SAAE) e criaram a Agéncia Reguladora dos Servi¢os Publicos de Saneamento
Baésico.

O embasamento dessa ADI encontrava respaldo no fato de que o municipio ndo deteria
a titularidade exclusiva dos servigos publicos de saneamento basico, violando: o art. 152, inciso
IV e paragrafo unico; o art. 153, caput, e paragrafo primeiro; o art. 154, caput; e, ainda, o art.
205, caput e inciso V, da Constitui¢do do Estado de Sao Paulo.

O objeto do questionamento ¢ o seguinte: 0s servigos municipais perderiam a
caracteristica de locais, uma vez que fazem parte, geografica e socialmente, de uma Unica
regido, de um tnico sistema, ndo podendo, assim, ser reivindicado o art. 30, inciso I, da
Constituicdo da Republica? Isso se daria pelo fato de a integracdo do municipio a regido

metropolitana ser compulsoria, conforme dispde a Lei Complementar do Estado de Sdo Paulo

8 Fernando S. Marcato destacou quatro pontos principais da decisdo do STF, a saber: (i) nem todos os servigos de
saneamento em regioes metropolitanas sdo de interesse comum; (ii) convénios entre Estado e Municipio so legais
em regides metropolitanas (gestao associada); (iii) governanga do 6rgdo metropolitano ndo € a tinica solugdo e ndo
pode excluir um dos entes participantes; e (iv) definicdo do modelo institucional deve ser feita caso a caso. (2014).
Cf. MARCATO, Fernando S. Uma nova ordem para o saneamento em regides metropolitanas. Slideshare.net, 18
de Jul. 2014.
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n° 1.139/2011, ndo cabendo ao municipio definir de forma autdbnoma seus servigos de agua e
esgoto, sendo esta, entdo, competéncia exclusiva apenas dos municipios que ndo se encontrem
abrangidos por regides metropolitanas.

A agdo foi julgada procedente, por maioria de votos, pelo Orgio Especial do Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo. O argumento era de que o Municipio de Guarulhos, diante
de sua intenc¢do de dispor sobre assunto de “interesse local”, havia desrespeitado a previsdo de
divisdo de competéncias, uma vez que a matéria apresenta carater regional e ndo somente local.

Como se vé, ainda que o art. 8° do Novo Marco Legal, supracitado, tenha tentado trazer
mais seguranca juridica quanto a titularidade dos servigcos de saneamento bdsico, persiste a
dificuldade de estabelecer o que deve ser considerado “interesse comum” para fins de deslocar
o exercicio da titularidade da esfera individual do ente municipal para o ambiente de cooperagao
interfederativa. Nesse sentido Rafael Roque Garofano’ lembra que a questdo ndo foi
suficientemente respondida no julgamento da ADI 1.842/RJ pelo STF, nem mesmo no Estatuto
da Metropole (Lei Federal n® 13.089/2015).

Nota-se que nas regides metropolitanas, microrregides e aglomeracdes urbanas — onde
ha o carater compulsorio para a sua formagdo —, a lei®® valorizou a circunstincia féatica de ao
menos dois municipios envolvidos compartilharem instalagdes operacionais de infraestrutura,
de modo que os servigos, para serem melhor prestados, devem ser organizados, planejados,
executados e operados de forma conjunta e integrada.

Desse modo, pode-se sustentar que a prestagdo regionalizada dos servigos de
saneamento em regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides ¢ de interesse
comum, sendo o estado o titular do servigo na regido de acordo com o art. 3°, XIX, c/c com o

art. 8, inc. II, do Novo Marco Legal®!.

7 “Q julgado em questdo consolidou o entendimento de que as questdes metropolitanas devem ser objeto do
exercicio colegiado de competéncias, ao reconhecer o espago da intermunicipalidade. Por meio deste julgamento,
o STF julgou inconstitucionais todos os dispositivos de lei complementar do Estado do Rio de Janeiro que
outorgava ao Estado o exercicio de competéncias municipais, em relagdo a Municipios localizados em Regido
Metropolitana, especialmente as competéncias relativas ao saneamento basico. STF — ADI: 1842 RJ, Relator: Min.
GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 06/03/2013, Tribunal Pleno.” Cf. GAROFANO, Rafael R. Desafios da
Regionalizagdo do Saneamento a Partir da Reforma Legislativa de 2020. /n: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA,
Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastidao Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coord.).
Desafios da Nova Regula¢do do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 213.

80 Lein® 14.026, de 15 de julho de 2020. “Art. 3°: Para fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...) XIV - servigos
publicos de saneamento basico de interesse comum: servicos de saneamento basico prestados em regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides instituidas por lei complementar estadual, em que se
verifique o compartilhamento de instalagdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de
esgotamento sanitario entre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando a necessidade de organizé-los, planeja-los,
executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos Municipios que compartilham, no todo
ou em parte, as referidas instalagdes operacionais”.

81 Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. “Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico: I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local; II - o Estado, em conjunto com os
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O reconhecimento da competéncia do estado para organizar, planejar, executar e operar
os servigos de saneamento de forma integrada estd em linha com a decisao tomada pelo STF na
ADI n° 1.842/RJ, a qual afirmou a necessidade de estados e municipios comporem seus
interesses no caso da prestacdo regionalizada.

Na pratica, o efeito dessa interpretagdo significa a viabilidade para o estado prestar os
servigos na regido sem a necessidade de obtencao de outorga desse direito junto aos municipios

metropolitanos. Nesse sentido, a professora Vera Monteiro observa:

(...) € de titularidade do estado o servico publico de saneamento em regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides nas quais tais servigos
tenham sido reconhecidos como fungao publica de interesse comum (com base
nos arts. 3°, XIV, e 8°, I da LSB)**.

Por outro lado, ndo obstante as dificuldades relativas & governanca das entidades
regionais, que serdo tratadas adiante neste estudo, a Lei Federal n® 14.026/2020 foi importante
a medida que permitiu a atribui¢do do exercicio da titularidade dos servigos de saneamento
basico aos consorcios publicos e aos convénios de cooperacdo, autorizando, inclusive, a
formalizag¢do de consorcios intermunicipais, com a participagdo exclusiva de municipios, que
poderao prestar servigo aos consorciados, mediante a instituicao de autarquia intermunicipal.

Ademais, a Lei Federal n° 14.026/2020 priorizou as formas de prestagdo regionalizada
dos servicos, uma vez que municipios ndo participantes de regides metropolitanas, unidades
regionais ou blocos de referéncia manterdo sua titularidade, mas ndo terdo prioridade no
recebimento de investimento da Unido (art. 50 da Lei Federal n° 11.445/2007). Trata-se da
técnica do spending power, que, como define GAROFANO, ¢ o “condicionamento do acesso a
recursos da Unido & adesdo e implementacdo, pelos demais entes federados, de projetos ou
programas que traduzam politicas publicas nacionais” e que j& foi utilizada na época do
PLANASA®3, condicionando o acesso aos recursos federais a concessdo dos servigos de

saneamento basico as companhias estaduais.

Municipios que compartilham efetivamente instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum.”
82 MONTEIRO, Vera. Nas Regides Metropolitanas e Afins a Titularidade do Servigo de Saneamento Basico é do
Estado. In.: Fernando Vernalha Guimaraes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o
Novo Marco Legal do Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e respectiva
regulamentacdo). Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 74.

83 “Por esse mecanismo, classes de consumidores mais ricos subsidiariam a expansdo dos servigos para a classe de
consumidores mais pobres, via tarifagdo diferenciada. O funcionamento desse modelo de financiamento estaria
atrelado, portanto, a concessdo dos servigos municipais de saneamento aos respectivos estados. Para promover
essa condicdo, a Unido vinculou o acesso aos recursos federais do setor a concessao dos direitos municipais de
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Por fim, toda a construcdo trazida pela Lei Federal n° 14.026/2020 devera ser testada no
STF pelas diversas ADIs que questionam a matéria, assim como diante do complexo feixe de
interesses que compde a cooperagdo federativa. Observa-se, porém, que diante dos ultimos
precedentes e do volume de recursos captados nos casos que serao analisados neste estudo, a
tendéncia ¢ que a tese do compartilhamento da titularidade em projetos regionalizados seja
mantida, ao lado da atra¢do de investimento privado no setor.

Isso porque no julgamento em conjunto das ADIs n°® 6492, 6536, 6583 e 6882, o STF
reconheceu a constitucionalidade do Novo Marco Legal, afirmando que cabe a Unido editar
normas gerais de saneamento basico. Reconheceu ainda a constitucionalidade do art. 10 da Lei
de Regéncia, que vedou expressamente os contratos de programa no setor de saneamento basico
e determinou a obrigatoriedade de realizar licitagdo para a concessdo dos servi¢os publicos.
Para o STF, o art. 10 estd completamente aderente ao art. 175 da Constituicdo Federal.

Vale dizer que os argumentos trazidos pelos Ministros foram de carater pragmatico na
busca da eficiéncia do servico publico de saneamento basico. O relator Ministro Luiz Fux
dedicou a primeira parte do seu voto a tragica situacdo do saneamento bdsico no pais e a
necessidade de considerar a importancia da sustentabilidade econdmico-financeira trazida pela
prestacdo dos servigos por meio de arranjos regionalizados®®, com vistas a universalizagdo € a

modicidade tarifaria.

exploragdo para as companhias estaduais de saneamento”. Cf. S SOUSA, Ana Cristina A. de; COSTA, Nilson do
Rosério. Politica de saneamento basico no Brasil: discussio de uma trajetéria. Hist. cienc. saude-
Manguinhos, Rio de Janeiro, v. 23, n. 3, p. 615-634, Se. 2016, n.p.

8 Em julgamento conjunto das ADIs n° 6492, 6536, 6583 ¢ 6882, disse 0 Ministro Luiz Fux: “Também ndo
prospera a argumentacao que rivaliza, de um lado, as ‘unidades regionais de saneamento basico’ e os ‘blocos de
referéncia’; e por outro lado, a autonomia dos Municipios, plasmada nos arts. 1°, 18, 29, caput; 30, incisos [ e V;
34, inciso VII, alinea “c” da Constituicdo. Apesar de questdes referentes ao saneamento basico serem
intrinsecamente de interesse local e de competéncia dos entes municipais, isso ndo impede a atuagdo conjunta e
integrada entre todos os entes, o que se pretende com as alteragdes legais questionadas. (...) A disposi¢ao territorial
contigua, a integragcdo econdmica e populacional e o dominio compartilhado (ou condominio) de recursos
hidrograficos sdo fatores que levam dois Municipios & comunhdo ou a contraposi¢do de interesses em torno dos
servigos e instalagdes de saneamento. Configura-se o equilibrio instavel entre a titularidade (status de posse, poder
de imperium), a abrangéncia territorial e os interesses. Ademais, os aludidos arranjos federativos representam um
dos trunfos do Marco Regulatério para promover a modicidade tarifaria. As unidades regionais de saneamento
basico (art. 3°, VI, alinea ‘b’) e os blocos de referéncia (art. 3°, VI, alinea ‘c’) podem ser benéficos a outorga de
servigos que contemplem os subsidios cruzados, agregando entes administrativos deficitarios e superavitarios
quanto ao retorno financeiro (arrecadagdo) com os servigos de saneamento basico. Que fique claro, sob a
perspectiva dos subsidios cruzados, as diferengas socioecondmicas ndo sdo tratadas de maneira pejorativa. Ao
contrario, sdo dados de uma realidade que se pretende corrigir, em face do acesso e da capilaridade. (...) Nesse
sentido, o Estado-membro, quando organiza uma ‘unidade regional’ voltada a concessao dos servigos publicos de
saneamento, tende a defender os interesses de todo o territdrio sob sua jurisdi¢do; e tende a incluir Municipios
mais distantes das Capitais ou de outras metropoles. E dizer: nio se cuida, aqui, da imposi¢do por um agente
externo contrario ao interesse publico, tampouco hierarquicamente superior. E dado presumir que o Estado — ou,
subsidiariamente, a Unido — desenhara arranjos federativos de contratagdo publica atentos as necessidades das
populagdes locais, as disparidades intermunicipais e a agenda do desenvolvimento urbano. (...) A rigor, a
Administragdo Publica Estadual estaria mais bem informada sobre o ponto 6timo de integracdo, para fins de
compensagao financeira e de oportunidades — se comparada a associagdo voluntaria de Municipios. O consoércio
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A titularidade, portanto, ¢ questdo central na estruturacdo de projetos regionalizados e
estd diretamente relacionada a viabilidade e a captagdo de recursos necessarios a execugao do
projeto, eis que a ndo adesdo do municipio ao formato de regionalizacdo previsto em Lei
culmina em perda de acesso aos recursos federais. O Novo Marco Legal e os ultimos
precedentes do STF avancgaram na sua defini¢cdo e no compartilhamento de competéncias entre
os entes federados, ainda que debates a esse respeito devam continuar em razao dos interesses
politicos envolvidos. Dessa forma, parte-se agora para a compreensao do arcabouco juridico da
regionalizagdo, necessaria para reduzir questionamentos e proporcionar maior previsibilidade

juridica a concessao.

publico, por mais que represente a auto-organizacdo e a voluntariedade dos Municipios, ndo necessariamente
garante que aquela unido atinge a estabilidade financeira sustentavel a longo prazo”. Cf. STF. Julgamento
Conjunto das ADIs n° 6492, 6536, 6583 e 6882, Rel. Min. Luiz Fux.
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4  REGIONALIZACAO DAS FUNCOES PUBLICAS E SEU
ARCABOUCO JURIDICO

O tema da regionalizagdo ndo ¢ novo no pais. Trata-se de uma das espécies de
descentraliza¢do® da atividade administrativa, cujo objetivo é a unido de esforgos entre entes
federados para a consecu¢do de objetivos de interesse publico de forma adequada. Como dito
anteriormente, a competéncia para a prestacdo do servigo publico pode ser comum ou local,
sendo certo que a prestacao regionalizada tem relacdo com o principio da cooperagao federativa.

José Gomes Canotilho®® ensina que em um pais de dimensdes continentais e grandes
desigualdades sociais como o Brasil, a criacdo de regides representa um meio de concrecao de
objetivos fundamentais da Republica, tais quais a reducdo das desigualdades sociais e regionais,
da pobreza e da marginaliza¢do. A regido tem como objetivo a atuagdo conjunta visando o
planejamento, a coordenacao e a execugdo de tarefas e servigos publicos comuns. Todavia, por
ndo ser um ente federado, ndo goza de qualquer autonomia politica, financeira ou
administrativa.

Lilian Regina Gabriel Moreira Pires explica que a ideia de agrupar municipios comegou
a ser ventilada ainda na Republica Velha®’. No anteprojeto®® da Constitui¢do de 1934, houve a
primeira tentativa de trazer ao ordenamento juridico patrio o conceito de regides. J& naquela

época havia a constatacdo de que o federalismo dual, aquele em que ha uma rigida separagao

85 ¢(...) o Estado tanto pode prestar por si mesmo as atividades administrativas, como pode desempenha-las por

via de outros sujeitos, caso em que se estard perante a chamada descentralizagdo. Anotou-se, ainda, que nesta
hipotese ora o Estado transfere o exercicio de atividades que lhe sdo pertinentes para particulares, ora cria pessoas
auxiliares suas, para desempenhar os cometimentos dessarte descentralizados. Assim, diz-se que a atividade
administrativa ¢ descentralizada quando ¢ exercida, em uma das formas mencionadas, por pessoa ou pessoas
distintas do Estado. Diz-se que a atividade administrativa é centralizada quando ¢é exercida pelo préprio Estado,
ou seja, pelo conjunto organico que lhe compoe a intimidade”. Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de
Direito Administrativo, 34. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 157.

8 CANOTILHO, José Gomes. (org.). Comentarios a Constituicio do Brasil, 2. ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2018, p. 1072. (Série IDP)

87 PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Regiio metropolitana: governanga como instrumento de gestdo
compartilhada. 2016. 178 f. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos Pds-Graduados em Direito,
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 19 - 20.

8 Previa o anteprojeto da Constitui¢do de 1934: “Art. 87.  Os Estados organizario seus Municipios, assegurando-
lhes por lei, e de acordo com o desenvolvimento econdomico-social dos mesmos, um regime de autonomia em tudo
quanto lhes disser respeito ao privativo interesse. § 2° Os Estados poderdo constituir em Regido, com a autonomia,
as rendas e as fungdes que a lei lhe atribuir — um grupo de municipios contiguos, unidos pelos mesmos interesses
economicos. O Prefeito da Regido serd eleito pelos Conselheiros dos Municipios regionais e o Conselho Regional
compor-se-a dos Prefeitos destes Municipios.”
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entre as competéncias de cada ente federado, ndo era capaz de reduzir as desigualdades de um
pais com dimensdes continentais como o Brasil®’.

Diferentemente do que ocorre atualmente, as regides desenhadas pelo anteprojeto
gozavam de autonomia plena e se assemelhavam mais ao modelo adotado na Europa®. Ana
Carolina Wanderley Teixeira sintetiza: “Cogitava-se de verdadeira regido autdnoma, surgindo
como nova entidade de Direito Publico interno, dotada de 6rgao diretivo e conselho regional,
tal qual aconteceu na Italia na Constitui¢do de 1947, O dispositivo, porém, ndo foi aprovado
pela Assembleia Constituinte.

Mais tarde, a Constituicao de 1937 trouxe a possibilidade dos municipios se agruparem,
organizando-se em aglomeracdes dotadas de personalidade juridica limitada aos fins de
exploragdo de servigos publicos comuns. Apesar da expressa previsdo constitucional, a
regionalizag¢do por meio de aglomeracdes urbanas ndo se consolidou.

A autonomia municipal foi assegurada desde a Constituicdo de 1891, reconhecendo a
sua competéncia para tratar de questdes de interesse local, em que pese naquela época fossem
os estados que editavam as leis organicas municipais, 0 que causava abusos e mitigava a

autonomia garantida pela Carta Politica®2.

8 “Um dos pontos cruciais da discussio constitucional, que viria a refletir no anteprojeto e na futura Constituigao,
era o da Federagdo. O tema era antigo. Desde os primoérdios da Republica, quando os seus propagandistas a
tornaram inseparavel dos ideais federalistas, discutia-se, no Pais, o grau, a forma, a substincia que deveria ter a
nossa Federacdo. Desde o inicio da era republicana, procurou-se evitar o ultra federalismo. Na verdade, as
transformagdes econdmicas e sociais do mundo, com implicagdes nas fun¢des do Estado, acarretavam o
distanciamento do federalismo dualista para o menor rigor de um cooperativismo federal. Até nos Estados Unidos
da América ocorriam essas transformacdes, que a jurisprudéncia da Suprema Corte refletia e provocava. No Brasil,
a Republica padecia do mal de um federalismo que ndo se ajustava a realidade nacional. Como consequéncia,
tinhamos uma espécie de falta de solidariedade constitucional para uma ajuda aos estados pobres e padeciamos de
uma politica dos governadores, contra a qual, enfim, se fizera a Revolugdo”. Cf. POLETTI, Ronaldo. 1934. 3. Ed.,
Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢cdes Técnicas, 2012, p. 20.

%0 “Bercovici salienta que a concepgdo de regido na Europa é diferente da latino-americana, em especial a
brasileira, pois enquanto a primeira, na maioria dos casos, une-se por questdes de identidade étnica ou cultural, na
América Latina e no Brasil em especial, o problema regional ¢ preponderantemente econdmico e social. Além
disso, as regides da Europa e do Brasil apresentam outra substancial diferenca, qual seja, a perspectiva supraestatal
do regionalismo europeu. Paradoxalmente, no regionalismo europeu, quanto mais as regides se fortalecem em
relacdo aos Estados Nacionais, mais pressionam para atuarem diretamente junto 8 Comunidade Europeia, o que,
naquele sistema, ¢ possivel. A partir do conhecimento e do reconhecimento das suas peculiaridades, buscam
superar os limites dos Estados Nacionais dos quais fazem parte. Contudo, em que pese o reconhecimento deste
fenomeno, esta especificidade europeia ndo encontra guarida em nosso sistema constitucional. Historicamente, e
antecedendo o fenomeno presente na Europa contemporanea, segundo Baracho, ¢ na Italia que a doutrina vai
configurar o Estado Regional com maior precisdo, a partir da Constitui¢do de 1947”. Cf. CANOTILHO, José
Gomes. (org.). Comentarios a Constituicdo do Brasil, 2. ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018, p. 1073. (Série
IDP)

I TEIXEIRA, Ana Carolina Wanderley. Regido Metropolitana. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 60.

92 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Regionalizagdo e Autonomia Municipal. Polifonia — Revista Internacional da
Academia Paulista de Direito, n° 7 — edi¢@o especial. Sdo Paulo: Academia Paulista de Direito, 2021, p. 345-
373, p. 348.
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Tal fato tornou o federalismo brasileiro sui generis, vez que algou os municipios a
condi¢cdo de ente federado, o que ndo ocorre em outros paises. Wladimir Antonio Ribeiro

destaca que:

(...) a natureza trina da Federagdo brasileira faz com que os entes federados
ndo sejam so6 o Estado e o Distrito Federal, mas, também, os municipios,
apesar de os Estados e municipios possuirem, em geral, os mesmos territorios
— 0 que causa espanto para aqueles que compreendem o federalismo a partir
de outras experiéncias. >

A propésito, a Alemanha, onde a regionalizagdo é bastante forte, adotou os modelos dos
Kreise, uma espécie de autarquia ou ajuste municipal cuja competéncia ¢ baseada no principio
da subsidiariedade, ou seja, sua atuagdo limita-se aquelas fun¢des que os municipios ndo sao
capazes de desempenhar satisfatoriamente sozinhos, quando entdo o Kreis agird de forma
complementar. Sdo chamadas fung¢des supramunicipais e refletem um interesse comum entre
os associados e a propria regido. Entre os servigos tidos como de interesse supramunicipal pelos
alemaes e, portanto, de competéncia dos Kreise, estd o abastecimento de dgua e o tratamento
de esgoto’.

A Constitui¢do Federal de 1988 adotou o federalismo de cooperagdo®, assim como

todas as federagdes modernas o fizeram. Os direitos fundamentais de segunda gera¢do®®

3 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Regionalizagdo e Autonomia Municipal. Polifonia — Revista Internacional da
Academia Paulista de Direito, n° 7 — edi¢do especial. Sao Paulo: Academia Paulista de Direito, 2021, p. 345-
373, p. 349.

4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 1.842/RJ. Voto-vista, 03/04/2008.

95 “As constitui¢des federais preveem, ainda, uma reparti¢do de rendas, que vivifica a autonomia dos Estados-
membros e os habilita a desempenhar as suas competéncias. Para garantir a realidade da autonomia dos Estados —
e 0 mesmo vale para o Distrito Federal e para os Municipios — a Constitui¢@o regula, no capitulo sobre o sistema
tributario nacional, a capacidade tributaria das pessoas politicas e descreve um modelo de reparticdo de receitas
entre elas. Estados e Municipios também participam das receitas tributdrias alheias por meio de fundos (art. 159,
I, da CF) e de participagdo direta no produto da arrecadagdo de outras pessoas politicas (arts. 157, 158 e 159, 1,
da CF). Dessa forma, propicia-se que Estados e Municipios com menor arrecadagdo possam, preservando a sua
autonomia, enfrentar as demandas sociais que superam as receitas obtidas por meio dos tributos da sua propria
competéncia. Trata-se, também, de meio para permitir melhor equilibrio socioecondmico regional, atendendo-se
ao ideado pelo art. 3°, III, da Constituicdo. Esse quadro de opgdes estruturais insere o Brasil na modalidade
cooperativa do Federalismo, afastando o pais, sob este aspecto, do modelo cléssico de Estado Federal”. Cf.
MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo G. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Editora
Saraiva, 2018, p. 881-882. (Série IDP)

% “Enquanto os direitos de primeira geragio (direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades classicas,
negativas ou formais — realgam o principio da liberdade e os direitos de segunda geragdo (direitos economicos,
sociais e culturais) — que se identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio da
igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos
genericamente a todas as formagdes sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um momento
importante no processo de desenvolvimento, expansdo e reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados,
enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.” Cf. BRASIL. MS
22.164, Rel. Min. Celso de Mello, j. 30-10-1995, P, DJ de 17-11-1995.
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passaram a exigir dos estados uma prestacdo positiva, assegurando um minimo existencial que
garantisse dignidade a todas as pessoas. Assim o Estado Social®’ também modificou a logica
do Estado Liberal, ndo mais permitindo a separagdo absoluta das competéncias dos entes
federados.

Como ensina RIBEIRO, a doutrina alema ja ha muito cunhou o principio da fidelidade
a Federagdo (Bundestreue) como sendo implicito aos estados federais. Tal principio significa
que os entes federados devem levar em consideracdo os interesses comuns, redundando tanto
em uma prestagdo negativa — que se expressa pela limitagdo de sua atuagdo sem prejudicar os
demais entes — como por uma prestacdo positiva, de acordo com os pressupostos do Estado
Social — em que os entes da federacdo devem atuar de forma conjunta com vistas a prestar os
servigos a populag¢do®®.

Nessa ultima hipdtese, a Constituicdo Federal de 1988 previu duas formas de atuagdo
dos entes federados brasileiros. A primeira ¢ a coordenacdo federativa, que tem natureza
compulsdria, como, por exemplo, a atuagdo do SUS no Brasil; neste caso, os entes ndo tém
qualquer discricionariedade para aderir ou ndo ao sistema. Também ¢ o caso das regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, em que o STF ja decidiu se tratar de
adesao compulsoria.

A segunda ¢ a cooperagdo federativa, essa sim de natureza voluntaria, com origem na
vontade dos entes federados de cooperar entre si. E o caso do art. 241 da Constituigdo Federal,
que preve a possibilidade de gestdo associada dos servigos publicos pela Unido, estados e
municipios por meio de consdrcio publico ou de convénio de cooperagdo. Com a edigdo da Lei
Federal n® 11.107/2005 e posterior regulamentacdo pelo Decreto n° 6.017/2007, foram

estabelecidas as regras procedimentais aplicaveis a tais institutos. A despeito de os consorcios

97 “Estado do Bem-estar ¢ um Estado mais atuante; ele nfo se limita a manter a ordem publica, mas desenvolve
inumeras atividades na area da satde, educacgdo, assisténcia e previdéncia social, cultura, sempre com o objetivo
de promover o bem-estar coletivo. Nesse caso, o Direito Administrativo amplia o seu contetido, porque cresce a
maquina estatal e o campo de incidéncia da burocracia administrativa. O préprio conceito de servigo publico
amplia-se, pois o Estado assume e submete a regime juridico publicistico atividades antes reservadas aos
particulares. Além disso, a substituicdo do Estado liberal, baseado na liberdade de iniciativa, pelo Estado-
Providéncia ampliou, em muito, a atuacdo estatal no dominio econdmico, criando novos instrumentos de agdo do
poder publico, quer para disciplinar e fiscalizar a iniciativa privada, com base no poder de policia do Estado, quer
para exercer atividade econémica, diretamente, na qualidade de empresario. Também sob esse aspecto, ampliou-
se o conteudo do Direito Administrativo, a ponto de ja se comegar a falar em novo ramo que a partir dai vai-se
formando — o direito econdmico — baseado em normas parcialmente publicas e parcialmente privadas”. Cf. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2021, p. 32.

%8 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Regionalizagdo e Autonomia Municipal. Polifonia — Revista Internacional da
Academia Paulista de Direito, n° 7 — edi¢do especial. Sao Paulo: Academia Paulista de Direito, 2021, p. 345-
373, p. 350.
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publicos e os convénios de cooperagdo perseguirem 0s mesmos objetivos, cada um deles
apresenta peculiaridades®.

Em sintese, Danilo Guerreiro Moraes elenca os instrumentos constitucionais tipicos do
federalismo de cooperacao trazidos pela Constitui¢do Federal: a determinagdo de competéncia
comum para a prestagdo de determinados servicos publicos como o saneamento basico (arts. 23
e 30, VI, VII e IX, da CF); as regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes
(art. 25, §3°, da CF); e a gestdo associada de servigos publicos (art. 241 da CF)!%,

Apesar do texto constitucional prever tais mecanismos de cooperacdo para a prestacao
de servigos publicos, os municipios brasileiros ainda tém certa resisténcia aos institutos de
regionalizagdo compulsoria — tais como as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides — por conta do histdrico de nosso pais e de nosso sistema politico.

Vale relembrar que a Constituicdo Federal de 1967 foi a primeira a prever a instituicao
de regides metropolitanas, como serd a seguir disposto, mas até a promulgacao da Constitui¢ao
Federal de 1988, o estado-membro acabava usurpando a competéncia municipal quando eram
criadas essas estruturas, enfraquecendo a autonomia dos municipios. Isso porque a estrutura de
governanca das regides metropolitanas previa a instituicdo de um Conselho Deliberativo
presidido pelo governador do estado e composto por mais cinco membros, dos quais um deles
era escolhido pelo governador em lista triplice elaborada pelo prefeito da capital, outro em lista
triplice elaborada pelos demais prefeitos e os outros trés de livre escolha do chefe do executivo
estadual.

O modelo, tipico de um regime autoritario que conduzia o pais, deixou até hoje um
legado negativo quanto a regionalizagdo, o qual precisa ser superado. Nas palavras de

RIBEIRO:

% Vale observar que os consorcios publicos constituem entidades personificéveis, ou seja, estdo destinados a se
configurarem como pessoas juridicas, com autonomia pessoal e patrimonial. Os convénios de cooperagao, por sua
vez, sdo meros acordos, de modo que ndo integram a Administragdo Publica Indireta.

100 «“Agsim ¢é a Constitui¢do brasileira de 1988, um documento que, originalmente ou mediante a atuagdo do poder
constituinte derivado, aderiu ao federalismo cooperativo. E o que, exemplificativamente, sugerem os arts. 23 e 30,
VI, VII e IX, ao estabelecerem competéncias administrativas comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios; o art. 25, § 3°, ao prever a criagdo, mediante lei complementar estadual, de ‘regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum’; e o art. 241, com a redagdo
dada pela Emenda Constitucional n° 19/1998, ao prever mecanismos de gestdo associada de servigos publicos sob
a forma de consodrcios publicos e de convénios de cooperacdo que venha a celebrar, entre si, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios”. Cf. MORAES, Danilo Guerreiro. Parecerias Publico-Publicas no Setor de
Saneamento Basico. In.: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de
Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (coord.). Desafios da Nova Regulacdo do Saneamento no
Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 451.
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Na pratica, este modelo servia para transferir para o governo estadual as
decisdes sobre como deveriam ser exercidas as competéncias municipais,
viabilizando a centralizacdo de poderes tipica daquele periodo historico (...)
O autoritarismo centralizador, que informou o uso das regides metropolitanas,
e a resisténcia das comunidades municipais — no contexto também de
resisténcia e de reconquista da democracia no Brasil -, provocou o
maniqueismo de “quem defende a regido metropolitana € autoritario e quem
defende a autonomia municipal ¢ democratico”.

Tais conflitos geraram um trauma, no sentido psicanalitico do termo,
demonizando a regido metropolitana, que foi esvaziada de seu poder
vinculante, a ponto de se tornar, at¢é hoje, em muitos locais, instituicdo
meramente retdrica. E tudo isso com prejuizo da execugdo de diversas
competéncias, tipicas do Estado de Bem-estar Social ou da promogdo do
desenvolvimento, que, como ja exposto, precisa de adequados instrumentos
de coordenacio e de cooperagao federativas.”'”'.

As regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides sdo agrupamento de
municipios limitrofes, instituidos por lei estadual complementar e de adesdo compulsoria, para
integrar a organizagdo, o planejamento e a execu¢do de servigos publicos de interesse
comum!'%?, Trata-se, como visto, de hipotese de federalismo de coordenagdo!®.

CANOTILHO destaca que a maior diferenca entre essas trés formas de regionalizacio
“deriva do grau de intensidade de suas relagdes de variada ordem e do nivel maior ou menor de

conurbacdo, a exigir ou a recomendar, conforme o caso, atuagdo coordenada dos Orgdos

101 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Regionalizagdo e Autonomia Municipal. Polifonia — Revista Internacional da
Academia Paulista de Direito, n° 7 — edi¢@o especial. Sdo Paulo: Academia Paulista de Direito, 2021, p. 345-
373, p. 359.

102« dispositivo constitucional fala em ‘agrupamento de municipios limitrofes’, o que faz entender nédo ser
possivel instituir regido metropolitana (e também aglomeragdo urbana ou microrregiao) com um s6 municipio, nao
podendo haver também espacos ndo-regionais entre municipios da mesma regido. Isto implica que sua instituigao
e organizag¢do ndo podem dispensar a essencial presenga do Estado, que tem sob sua responsabilidade o poder que
lhe foi atribuido constitucionalmente de institui-la e organiza-la, mediante lei complementar. Nesse sentido, a
multiplicidade de entes governamentais de nivel local é, em nosso ordenamento, condi¢do necessaria para a
configuracdo juridica da regido metropolitana, da aglomeragdo urbana e da microrregido, embora possa ndo ser
essa a condicao para o conceito dessas figuras regionais sob o enfoque urbanistico ou econémico”. Cf. ALVES,
Aladr Caffé. Saneamento basico — concessdes, permissdes e convénios publicos. Sdo Paulo: EDIPRO, 1998, p.
57-58.

103 «(_ ) tira-se que o referido dispositivo do artigo 25, § 3°, da Constitui¢do Federal, acima mencionado, ndo
compreende a instituicdo de associagdes voluntarias, mediante convénios, para a realizacdo do planejamento e
execucdo das fungdes publicas de interesse comum mencionado, ndo compreende a instituigdo de associagdes
voluntarias, mediante convénios, para a realizagdo do planejamento e execugdo das fungdes publicas de interesse
comum. Se assim fosse concebido, entdo a regido metropolitana teria base bastante fragil, uma vez que qualquer
dos participes ndo estaria constrangido a manter essa relagdo, podendo sair da mesma quando bem entendesse, o
que implicaria na desconstitui¢ao da propria regido metropolitana. Imagine-se esta acdo voluntaria em um nucleo
urbano-regional, onde o Municipio rebelde estivesse em seu interior, rompendo-se o principio segundo o qual os
Municipios metropolitanos devem ser limitrofes. Neste caso, haveria vazios dentro da regido metropolitana,
constituidos por comunidades que ndo viessem a aderir ao ou que viessem a denunciar o convénio em algum
momento de sua existéncia”. Cf. ALVES, Aladr Caffé. Regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides: novas dimensdes constitucionais da organizacao do Estado brasileiro. /n: Direito ambiental: meio
ambiente urbano [S.1: s.n.], v. 3., Editora Revista dos Tribunais, 2011, s. n.



49

publicos envolvidos™!%4

. Enquanto as regides metropolitanas exigem uma ag¢ao integrada, esta
¢ apenas recomendada para as outras duas formas.

A definicdo de regido metropolitana pode ter diversos aspectos. Do ponto de vista
juridico, Lilian Regina Gabriel Moreira Pires'® descreve que sua caracterizagdo se da ao

constituir um:

(...) agrupamento compulsério de municipios que apresenta caracteristicas
socioecondmicas, que podem ser homogéneas ou heterogéneas, com a
existéncia de um municipio polo que reclama o trato e solugdo de fungdes
publicas de interesse comum.

Segundo Aladr Caffé Alves, o que une os entes para a formac¢do de uma regido
metropolitana ¢ a necessidade do desempenho da fungdo publica de forma integralizada. Em
outras palavras, ha servicos publicos que, embora de competéncia municipal, reclamam a sua
execucdo em nivel regional, o que ndo se confunde com servigos de competéncia estadual, que,
como se sabe, sdo residuais!'%. O transporte intermunicipal e o saneamento bésico sdo exemplos
de servicos que requerem a prestacdo regionalizada.

A regido metropolitana aparece positivada pela primeira vez na Constitui¢do Federal de
1967. O §10° do art. 157 dispunha que a Unido poderia estabelecer regides metropolitanas
mediante lei complementar. A Emenda Constitucional n° 1 de 1969 manteve as regides
metropolitanas em seu texto no art. 164, todavia com a significativa mudanca de deixar expresso
que a sua finalidade era a realizacdo de servigos publicos de interesse comum.

Vale mencionar que a mudanga foi proposta pelo Senador Eurico Rezende, que, na
propositura da Emenda n°® 848, defendeu a necessidade de um planejamento regional nas

107

administra¢cdes modernas'®’. Apos a aprovacao da emenda, uma grande discussado se abriu sobre

104 CANOTILHO, José Gomes. (org.). Comentarios a Constituicio do Brasil. 2. ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2018, p. 818. (Série IDP)

105 PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Regido metropolitana: governanga como instrumento de gestdo
compartilhada. 2016. 178 f. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos Pds-Graduados em Direito,
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 28.

106 «A criagdo por lei complementar da Constituigdo do Estado, conforme o dispositivo da Carta Federal, das
referidas figuras regionais, induz ao entendimento de que aquelas fungdes publicas de interesse comum ndo sao
de exclusiva competéncia local. E mais, ndo sdo também de competéncia exclusiva do Estado. Se fossem de
competéncia exclusiva do Estado, reduzidas a sua competéncia residual (remanescente), este ndo necessitaria, em
tese, de editar lei complementar para a execugdo de fungdes ou servigos regionais de que seria normalmente o
titular, e sobre o qual ja haveria mesmo a gestdo unificada supramunicipal”. Cf. ALVES, Aladr Caffé. Regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides: novas dimensdes constitucionais da organiza¢ao do Estado
brasileiro. /n: Direito ambiental: meio ambiente urbano [S.1: s.n.], v. 3., Editora Revista dos Tribunais, 2011, s.
n

107 “As regides metropolitanas constituem hoje em dia uma realidade urbanistica que ndo pode ser desconhecida
das administragdes modernas, nem omitidas do planejamento regional. Por regides metropolitanas entendem-se
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a necessidade de preservar a autonomia municipal, sobre a possibilidade de se ter criado um
quarto ente federativo ou um supermunicipio e de se criar leis para cada um dos servigos ou
apenas uma lei geral, e sobre o grau de participagdo do Governo Federal nas regides
metropolitanas.

Desse modo, apds seis anos da aprovacdo da Emenda n° 848, foi editada a primeira lei
complementar versando sobre a institui¢do de regides metropolitanas. A Lei Complementar n°
14/1973 criou as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza, definindo a natureza compulsoria da participacdo dos municipios
e a execucao dos servigos publicos de saneamento basico — sobretudo de agua, de esgoto e de
limpeza urbana —, de uso do solo metropolitano, de transporte viario, de distribuicdo de gés
combustivel encanado, do aproveitamento dos recursos hidricos e do controle da polui¢ao
ambiental.

A Constituicao Federal de 1988 também abarcou a criagdo de regides metropolitanas e
ainda agregou as aglomeragdes urbanas e microrregides como hipdteses de regionalizagdo. A
grande diferenca em comparagao a outras Cartas Politicas estd no fato de que cabe aos governos
estaduais estabelecer tais regides, por meio de lei complementar estadual.

Quanto as formas de regionalizagdo voluntaria previstas na Constitui¢do Federal, a
gestdo associada dos servigos publicos promovida pelo art. 241 da Constituicdo Federal foi
disciplinada pela Lei Federal n° 11.107/2005, que dispds sobre normas gerais para a contratagao
de consorcios publicos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro reforca a ideia de que alguns servigos
publicos, por dificuldade de serem executados isoladamente ou por se tornarem mais eficientes

108 Desde a Emenda

mediante a conjugacdo de esforcos, requerem uma gestdo associada
Constitucional n® 1/1969 ja havia a previsdo para a institui¢do de convénios com essa

finalidade!'%?,

aqueles municipios que gravitam em torno da grande cidade, formando com esta uma unidade socioecondmica,
com reciprocas implicagdes nos seus servigos urbanos e interurbanos. Assim sendo, tais servicos deixam de ser
exclusivos de interesse local, por vinculados estarem a toda a comunidade metropolitana. Passam a constituir a
tessitura intermunicipal daquelas localidades, e, por isso mesmo, devem ser planejados e executados em conjunto
para uma administragao unificada e autdbnoma, mantida por todos os municipios da regido, na proporgdo de seus
recursos, e se estes forem insuficientes, hdo de ser complementados pelo Estado e até pela Unido, porque seus
beneficios se estendem aos governos estadual e federal. Eis por que a emenda propde o reconhecimento
constitucional dessa realidade, possibilitando a unificagdo dos servigos intermunicipais de regides metropolitanas,
subvencao estadual e federal, se necessario, para o pleno atendimento da imensa populacao que se concentra nessas
regides. Nagdes civilizadas ja adotaram essa técnica administrativa com excelentes resultados, como € o caso de
Toronto, Londres ¢ Nova Délhi”. Cf. BRASIL. Anais da Constituicao de 1967. Senado Federal, 6. vol., t. II,
Brasilia, 1970, p. 913-914.

108 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2021, p. 628.

109 “Nessa linha de intelec¢do, a inovagdo trazida pelo art. 241 da Constituigdo Federal, com a redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 19/1998, e pela Lei n° 11.107/2005, regulamentada pelo Decreto n° 6.017/07, ndo
consiste propriamente nos mecanismos de gestdo associada de servigos publicos, que ha muito habitam o
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Nessa esteira, os consorcios publicos podem ser constituidos como associagdo publica
(Direito Publico) ou associagdo civil sem fins lucrativos (Direito Privado). O consorcio publico
¢ constituido por contrato e possui personalidade juridica propria, e, mesmo na forma de Direito
Privado, submete-se as regras de Direito Piblico no que diz respeito as licitagdes e ao concurso
publico. O custeio das atividades se da por meio de contrato de rateio, no qual sdo discriminados
os recursos € contribuicdes financeiras repassados pelos entes consorciados ao consorcio
publico. Além disso, a cada exercicio financeiro os aportes repassados devem ser formalizados,
tendo-se em conta as dotacdes orcamentarias aprovadas pelos membros consorciados.

Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico pode emitir documentos de
cobranga e exercer atividades de arrecadacgao de tarifas e outros pregos publicos pela prestacao
de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos administrados por eles ou pelo ente
consorciado, nesse caso, mediante autorizagdo especifica. Além disso, pode promover
desapropriacdes e instituir serviddes e ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos
entes consorciados, dispensada a licitagao.

Os consorcios publicos podem outorgar concessdo, permissdo ou autorizagao de obras
ou servicos publicos através de autorizagdo prevista no contrato de constituicao. Podem também
firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicdes e
subvencdes sociais ou econdmicas de outras entidades e 6rgdos do governo, além de receber a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos.

Os convénios de cooperacdo, por sua vez, sio uma forma mais simplificada de gestdo
associada dos servigos publico € ndo tém personalidade juridica propria!!’. De acordo com
MORAES:

(...) sua missdo € criar o ambiente necessario e suficiente para que,
ulteriormente, os entes conveniados, diretamente ou por intermédio de
entidades publicas ou privadas de suas Administragdes indiretas, firmem
contratolflde programa ou de concessdo para a gestdo associada de servigo

publico .

ordenamento juridico brasileiro, mas na respectiva configuragdo normativa, nomeadamente a atribuicdo de
natureza contratual ao consorcio publico, ao convénio de cooperagao e aos ajustes que lhe sdo ancilares (protocolo
de intengdes, contrato de constitui¢ao de consorcio publico, contrato de rateio e contrato de programa), bem assim
a personifica¢do do consoércio publico, que podera ostentar personalidade juridica de direito publico (associagdo
publica, de natureza autarquica) ou de direito privado (associagao civil sem fins lucrativos)”. Cf. MORAES, Danilo
Guerreiro. Parecerias Publico-Publicas no Setor de Saneamento Béasico. In.: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA,
Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (coord.).
Desafios da Nova Regulacdo do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 453.

110 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato Administrativoe. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p.
246.

""T"MORAES, Danilo Guerreiro. Parecerias Publico-Publicas no Setor de Saneamento Basico. /n.: PEREZ, Marcos
Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge
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Os convénios estipulam obrigacdes reciprocas entre as partes em prol de um objetivo
comum. Sdo definidas metas que devem ser atingidas pelo conveniado, que recebe recursos do
6rgdo ou entidade repassadora, mediante cronograma de desembolsos. Coube a Lei Federal n°
14.026/2020, em seu art. 9°, acrescentar o §4° ao art. 1° da Lei Federal n® 11.107/2005 para
determinar que se aplicam aos convénios de cooperagao as disposigdes relativas aos consorcios
publicos, no que couber.

Tanto os consorcios como os convénios de cooperagdo tém como condi¢do de validade
a assinatura do contrato de programa (art. 30 do Decreto Federal n° 6.017/2007). No entanto,
no caso do saneamento basico, diante da vedagdo expressa a celebragdo dos contratos de
programa pela Lei Federal n® 14.026/2020, a transferéncia dos servigos se da por licitagao.

Porém, apesar da intencdo de concretizar uma gestdo associada efetiva por parte dos
entes federados, a Lei dos Consorcios Publicos merece acentuadas criticas de parte doutrina!!?
e, para alguns, ndo foi capaz de desenvolver a regionalizagdo voluntaria dos municipios para a
prestagdo de servigos publicos como se esperava. MOREIRA pontua que os municipios teriam
muito a ganhar com esse tipo de gestdo, mas que até¢ hoje ndo produziu os efeitos esperados,

segundo ele:

(...) quicd em razao da debilidade politica da administracdo consorcial, da
desconfianga dos Prefeitos e, até mesmo, por serem raramente personalizadas,
com a consequente constituicdo de entidades autonomas fortes e isoladas

dedicadas a execucio apartidaria de politicas locais'".

DI PIETRO, mais contundente, diz que a “lei €, sob todos os aspectos, lamentavel e ndo

deveria ter sido promulgada nos termos em que o foi. Mais do que resolver problemas, ela os

criou, seja sob o ponto de vista juridico, seja sob o ponto de vista de sua aplicagdo pratica”!!4.

Carneiro (coord.). Desafios da Nova Regulacdo do Saneamento no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p.
468.

112 “S30 largamente conhecidas as polémicas doutrindrias que orbitam em torno do tema atinente aos consorcios e
convénios: a distingdo desses modulos convencionais de cooperagdo quanto a esfera federativa dos entes
concertados; a negacdo da natureza contratual dos modulos convencionais de cooperacdo em virtude da
convergéncia de interesses entre os pactuantes; a inconveniéncia do reconhecimento de personalidade juridica ao
consorcio publico por sua manifesta contrariedade a tradigdo juridica etc. Todavia, nenhuma dela impressiona,
embora se reconhecga que refletem uma concepgao teodrica ainda hoje amplamente aceita”. Cf. MORAES, Danilo
Guerreiro. Parecerias Publico-Publicas no Setor de Saneamento Bésico. In.: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA,
Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (coord.).
Desafios da Nova Regulacdo do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 453.

13 MOREIRA, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 16. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2014,
p. 211.

114 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2021, p. 626.
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Na outra ponta, MORAES defende que a atribuicdo de personalidade juridica aos
consorcios publicos foi acertada, pois confere estabilidade, permanéncia e continuidade para
que se dediquem as a¢des administrativas de carater continuado!!>.

O Novo Marco Legal criou novos institutos com o objetivo de estimular a cooperacao
entre os entes federados para a prestagdo do servigo publico!'®. A Lei Federal n® 14.026/2020
inseriu no ordenamento as figuras da unidade regional de saneamento basico e do bloco de
referéncia, conceitos contidos no art. 3° da Lei Federal n® 11.445/2007, alterado pela nova lei,
como se vera detalhadamente adiante.

Uma série de vantagens foram conferidas para a ado¢do da regionalizagdo pelos entes
federados, como a flexibilizagdo das metas de universalizagdo para 1° de janeiro de 2040 e a
priorizacdo da alocacdo de recursos publicos federais ndo onerosos.

Até o momento, os estados se organizaram da seguinte forma para cumprir o prazo para

aprovacdo das unidades regionais de saneamento basico!!”:

115 «“A despeito das contundentes criticas de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, os ganhos resultantes da inovagdo
legislativa sdo incontaveis. De acordo com Vera Monteiro, em passagem na qual evoca o magistério doutrinario
de Margal Justen Filho, mesmo antes do advento da Lei n° 11.107/05, ‘seria inutil a criagdo de um consoércio
destituido de personalidade juridica propria. Um consorcio publico ndo personificado [...] corresponderia a uma
associacdo temporaria entre pessoas estatais, voltada a execugdo de um certo projeto, em que a contratacao seria
feita em nome dos consorciados, o que corresponderia, basicamente, a figura do convénio’. Vale dizer, a
personificacdo confere estabilidade, permanéncia e continuidade ao consorcio publico que se dedique a agdes
administrativas de carater continuado; isso basta para justificar a inovagao”. Cf. Cf. MORAES, Danilo Guerreiro.
Parecerias Publico-Publicas no Setor de Saneamento Basico. /n.: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo
Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (coord.). Desafios da
Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 457-458.

116 <( ) conhecemo-las como modalidades hibridas, dado um misto de compulsoriedade e voluntariedade na sua
formacao. Essencialmente, sai institui¢do ndo depende da iniciativa espontanea dos municipios, mas do Estado ou
da Unido. Nada obstante, a participagdo efetiva, por parte dos municipios, nessas modalidades, depende da adogao
de um instrumento de gestdo associada (a ndo ser que ja seja integrantes de uma regido legal), o que remete para a
necessidade de seu acordo e consentimento.” Cf. VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo, BORGES, Jéssica
Suruagy Amaral. Notas sobre a prestagao regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico. In.: Augusto
Neves Dal Pozzo (org.). O Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2020, p. 245.

17O infografico equivocadamente se refere as unidades regionais de saneamento como blocos. Cf. HIRATA,
Thais. Lei do saneamento completa um ano entre judicializagao e leildes. Valor, jul. 2021.
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Figura 1 - Os blocos regionais por estado
(Fonte: Valor)!!®
A tabela abaixo demonstra a escolha dos estados:
Estado Modelo de Regionalizacio Lei
ACRE Informagdo indisponivel
AMAZONAS Microrregido Lei Complementar n® 214/2021
AMAPA N/A Firmado convénio de cooperacdo entre os
16 municipios e o estado
PARA informagao indisponivel
RORAIMA Microrregido Lei Complementar n® 300/2021
RONDONIA Unidade Regional de | Lei Estadual n® 4.955/2021
Saneamento
MARANHAO Microrregido Lei Complementar n® 239/2021
PIAUI Microrregido Lei Complementar n° 246/2019
CEARA Microrregido Lei Complementar n® 247/2021
RIO GRANDE DO NORTE | Microrregiao Lei Complementar n® 682/2021
PARAIBA Microrregido Lei Complementar n° 168/2021
PERNAMBUCO Microrregido Lei Complementar n® 455/2021

8 HIRATA, Thais. Lei do saneamento completa um ano entre judicializagio e leildes. Valor, jul. 2021.
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ALAGOAS Unidade Regional de | Lei Estadual n® 8.358/2020
Saneamento!!
SERGIPE Microrregido Lei Complementar n° 176/2009
BAHIA Microrregido Lei Complementar n° 48/2019
MATO GROSSO Unidade Regional de | Lein® 614/2021
Saneamento
MATO GROSSO DO SUL | informagdo indisponivel
TOCANTINS informagao indisponivel
GOIAS Microrregido PL n° 6.306/2021
ESPIRITO SANTO Microrregido Lei Complementar n° 968/2021
RIO DE JANEIRO Licitacdo anterior ao Novo
Marco
SAO PAULO Unidade Regional de | Lei Estadual n® 17.383/2021
Saneamento
MINAS GERAIS Unidade Regional de | PL n°®2.884/2021
Saneamento
RIO GRANDE DO SUL Unidade Regional de | PL n®422/2021
Saneamento
PARANA Microrregido Lei Complementar n® 237/2021
SANTA CATARINA Regides Metropolitanas!?° Lei Complementar n° 495/2010

Tabela 1 - Modelos de Regionalizacao
(Fonte: Rodrigo de Pinho Bertoccelli)

Como se v€, a maioria dos estados optou pela microrregido de saneamento bésico. Duas

podem ser as razdes da referida escolha: (i) o modelo permite que o estado continue atuando

como agente unificador da regionalizagdo; e (ii) trata-se de um modelo ja testado no STF no

julgamento da ADI n° 1.842/RJ que, em que pese tenha tratado da Regido Metropolitana do Rio

de Janeiro, conferiu igual tratamento as aglomeragdes urbanas e microrregioes. Além disso, ¢

fato que muitas dividas ainda pairam sobre a natureza juridica das unidades regionais de

saneamento basico e dos blocos de referéncia, assim como sobre a adesdo voluntaria dos

municipios a elas.

119 A concessdo do saneamento basico da Regido Metropolitana de Macei6 foi anterior ao Novo Marco Legal. Os
trezes municipios que compdem a regido foram excluidos da regionalizagdo por meio das unidades regionais de

saneamento basico.

120 yide Decreto Estadual n® 1.372/2021.
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Dessa forma, em que pese o Novo Marco Legal tenha priorizado a regionalizacdo dos
servigos publicos de saneamento basico aos estados — seja mediante a institui¢do de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, seja mediante a criacdo de unidades
regionais de saneamento bésico, ora a Unido para os blocos de referéncia —, ndo se desprezou a
possibilidade de os entes federativos comporem seus interesses e estabelecerem entre si o
compartilhamento da gestdo dos servigos'2!.

E certo que do ponto de vista politico havera resisténcia por parte de alguns municipios
em aderir & regionalizagdo voluntariamente, e, eis aqui uma lacuna importante deixada pelo
Novo Marco Legal: a lei ndo previu mecanismos para socorrer 0s municipios que nao quiserem
aderir as unidades regionais de saneamento ou aos blocos de referéncia. Tampouco, o decreto
regulamentador previu hipoteses de adesdo posterior a essas estruturas regionalizadas.

Pode-se dizer que até o Novo Marco Legal a prestacdo regionalizada funcionou, na
pratica, como uma ferramenta de estatizacao do setor de saneamento por meio do predominio
das companhias estaduais na prestagdo dos servigos. Contudo, o seu propdsito atual relaciona-
se mais diretamente com a atracdo do capital privado. A prestacdo regionalizada passa, portanto,
a constituir um elemento central na estratégia de desestatizacdo do setor de concessdes. A
tendéncia, portanto, ¢ que o Governo Federal, na qualidade de principal financiador do setor,
siga reduzindo a sua participag@o por meio de recursos do Or¢camento Geral da Unido (OGU),
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
entre outros, € aposte nos leildes de concessdo de servigos e emissdo de debéntures!??.

O desafio juridico ¢ equilibrar os interesses dos entes federados tanto nas modalidades
compulsoérias — com a elaboragdo de mais precedentes pelo STF sobre regides metropolitana,
microrregides e aglomeragdes urbanas — como nas modalidades voluntarias — consorcios
publicos, convénios de cooperacdo, unidades regionais de saneamento e blocos de referéncia —
especialmente em razdo da maior possibilidade de os municipios questionarem a sua

permanéncia na estrutura regional e desequilibrarem o projeto.

121 Nesse sentido, o §4° do art. 8° da Lei Federal n° 11.445/2007 previu que “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 servigos publicos de saneamento basico”.

122 Neste aspecto, observa-se que em 2021 o Governo Federal garantiu R$ 43 bilhdes em recursos para a melhoria
dos servigos. A maior parte ¢ proveniente dos leildes objetos deste estudo que alcangaram, juntos, R$ 37,5 bilhdes
em investimentos previstos. Além disso, foi investido R$ 2,1 bilhdes em contratos de saneamento, sendo R$ 632,3
milhdes provenientes do Orgamento Geral da Unido (OGU) e R$ 1,5 bilhdo em financiamentos com recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS), do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e de outros fundos
financiadores. Outros R$ 2,8 bilhdes foram captados por meio de debéntures incentivadas. Cf. GOVERNO
FEDERAL. Em 2021, Governo Federal garantiu R$ 43 bilhdes em investimentos para melhoria do saneamento
basico, Governo Federal (site), jan. 2022.
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5 CONTEXTO, DIRETRIZES E SOLUCOES DO NOVO MARCO
LEGAL

A Lei Federal n° 11.445/2007 trouxe um avango significativo para o saneamento basico
no Brasil, porém muitas questdes ficaram em aberto. Infelizmente, a lei foi incapaz de induzir
os investimentos necessarios € avancar na universalizacdo dos servicos como se esperava

conforme o quadro abaixo'%3.

Grafico 9: Investimentos Realizados em Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario
{em bilhoes de R$/ano)
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Figura 2 - Investimentos em Agua e Esgoto
(Fonte: FGV CERI)

Com vistas a promover a revisao do antigo Marco Regulatorio do Saneamento Bésico
no pais, modernizando-o e buscando atrair investimentos privados, em 2018 foram editadas as
Medidas Provisdrias n° 884 e 868, que inauguraram o debate.

A MP n° 844 propos alteragdes na Lei Federal n® 9.984/2000, a fim de atribuir a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) a competéncia para editar normas de referéncia nacionais sobre o
servigo de saneamento, assim como na Lei Federal n® 10.768/2003, para alterar as atribuigdes
do cargo de “especialista em recursos hidricos”, e, por fim, na Lei Federal n® 11.445/2007, para

aprimorar as condi¢des estruturais do saneamento basico, além de modificar seu nome para

123 FGV-CERI. Reformulagdo do Marco Legal do Saneamento no Brasil, FGV-CERI.
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Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Basico, uma mudanca significativa em sua
competéncia.

A ANA também caberia a criagio do Comité Interministerial de Saneamento Basico
(CISB), a adequacao das regras de consorcios publicos ao setor, com a manutencdo dos
contratos de programa nos casos de alienacdo de controle acionario de companhia estatal e a
alteracdo dos casos em que ¢ permitida a dispensa de licitagdo, modificagdes que objetivam
estimular o uso racional dos recursos e regras que buscam a ampliagdo dos servigcos nos
assentamentos urbanos irregulares, entre varias outras normas.

Os objetivos pretendidos com a MP n° 844 foram a busca por uma maior seguranga
juridica aos investimentos no setor e o aperfeicoamento da legislagdo de gestdo dos recursos
hidricos e de saneamento bésico, assim como a interacdo entre as politicas publicas. As
justificativas para tais alteragdes foram: (i) a baixa cobertura de coleta de esgoto e de lixo; (ii)
a variabilidade de regras regulatdrias — que se tornaram um obstaculo ao desenvolvimento do
setor e a universalizagao dos servigos, uma vez que titulares com baixa capacidade regulatoria
afetam negativamente a eficiéncia dos servigos, e a falta de padronizagdo aumenta o custo de
transacao aos prestadores; (iii) a falta de coordenagdo e de racionalizagdo das acdes federais no
setor; e (iv) a reducdo de concorréncia no setor, com a celebragdo de contratos de programa
com dispensa de licitagdo. Entretanto, a MP ndo foi convertida em lei por falta de consenso no
Congresso Nacional e perdeu a sua eficadcia em novembro de 2018.

Em continuidade, uma nova Medida Provisoria foi emitida, a MP n° 868, de dezembro
de 2018, muito parecida com a MP n° 844. Da mesma forma que a anterior, essa MP ndo foi
convertida em lei por falta de consenso no Congresso Nacional e perdeu sua eficacia em junho
de 2019.

No mesmo més, o senador Tasso Jereissati apresentou o Projeto de Lei n® 4.162/2019,
no qual foram apensados outros textos que tratavam do mesmo assunto. O PL reuniu as
propostas das supracitadas MPs — que perderam a eficacia — e realizou algumas alteragdes.

Havia varias justificativas para a aprovacdo do PL, entre elas a constatagdo de que a
populacdo brasileira enfrenta graves problemas de acesso aos servigos de saneamento, em
especial a cobertura por rede coletora de esgoto e a coleta e a destinagdo ambientalmente
adequada de lixo. Além disso, a maioria dos prestadores de servigos ¢ formada por empresas
estaduais de economia mista, entretanto, em uma conjuntura de grave crise fiscal com restri¢ao
de investimentos publicos, somente restaria construir parcerias solidas com a iniciativa privada
para lograr a universalizagdo do servigo. Ressalta-se que ainda se trata de um setor altamente

monopolizado pela administragdo publica, no qual a iniciativa privada estd presente em apenas
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9,1% dos municipios, a maioria deles de pequeno e médio porte, atendendo a 21,7% da
populagio do pais!?.

Ademais, existia um alto indice de cancelamento de contratos por causa da
impossibilidade de execucdo dos empreendimentos, uma grande variabilidade de regras
regulatorias e baixa capacidade regulatoria dos titulares dos servigos, o que gerou obstaculos
ao desenvolvimento do setor e a universaliza¢ao dos servigos. Sem falar na falta de coordenagao
e de racionalizacdo das agdes federais no setor, na falta de clareza quanto a titularidade dos
servigos, na falta de consisténcia, em termos de eficacia, dos instrumentos contratuais do setor,
na insustentabilidade econdmico-financeira da prestacdo dos servigos em municipios menos
abastados, nos problemas de financiamento enfrentados para as atividades de manejo de
residuos e limpeza urbana e, por fim, na falta de seguranga juridica para o desenvolvimento do
setor.

O Brasil também passou a enfrentar uma gravissima crise sanitaria ocasionada pela
Pandemia de COVID-19, o que evidenciou ainda mais a necessidade urgente de levar agua e
esgoto a toda a populacio do pais. Nas regides mais vulnerdveis, muitas pessoas nao
conseguiam realizar a higiene basica, como o simples fato de lavar as maos, essencial para o
combate a doengas como a COVID-19.

Nesse contexto, finalmente o texto modificativo do marco vigente foi aprovado no
Congresso Nacional e seguiu adiante para a san¢do presidencial. A Lei Federal n° 14.026/2020,
chamada de Novo Marco Legal, foi promulgada em 15 de julho de 2020 e muito festejada pelos
operadores do setor, ja que representou um avango na universalizagdo e uma maior abertura
para a participagdo das empresas privadas.

Cabe salientar que o Novo Marco Legal ndo ¢ uma substitui¢do a Lei Federal n°
11.445/2007 (antigo Marco Regulatorio do Saneamento), mas consiste em alteragdes
significativas ao diploma, assim como a outros diplomas legais do setor, no intuito de atribuir
a ANA a competéncia para editar normas de referéncia sobre o servi¢o de saneamento, alterar
o nome ¢ as atribui¢des do cargo de “especialista em recursos hidricos”, vedar a prestacao por
contrato de programa dos servigos publicos de saneamento basico, aprimorar as condi¢des
estruturais do saneamento bdsico, tratar dos prazos para a disposi¢do final ambientalmente
adequada dos rejeitos, estender sua area de aplicagdo as microrregides e autorizar a Unido a

participar de fundo, com a finalidade exclusiva de financiar servigos técnicos especializados.

124 ABCON. Panorama da participacio privada no saneamento - 2022. S3o Paulo, 2022.
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A nova lei veio, portanto, para pacificar esses pontos controvertidos que inevitavelmente
afastavam o interesse da iniciativa privada pelo setor, dada a inseguranca juridica que
proporcionavam.

A regulacdo da prestagdo dos servigos sofreu alteragdes significativas, tornando-se
obrigatoria (art. 8°, §5°, e art. 9°, 11, da Lei 11.445/2007). Definiu-se que esta fungdo deve ser
exercida por uma entidade de natureza autarquica dotada de independéncia, em especial, diante
do Poder Publico que presta o servigo de forma direta ou indireta (art. 21 da Lei 11.445/2007).
Além disso, a defini¢do do 6rgdo regulador passa a ser condi¢do de validade para os contratos
do setor (art. 11, inciso III, da Lei 11.445/2007).

Foram conferidas novas atribuigdes 8 ANA. Entre elas, a competéncia de editar normas
de referéncia aos demais 0rgaos reguladores estaduais e municipais existentes sobre qualidade
e eficiéncia na prestacdo, e sobre regulacdo tarifaria, uniformizando, assim, a regula¢do. Os
demais 6rgdos reguladores podem ou ndo aderir as regras, entretanto, essa € uma condicao para
a alocagdo de recursos federais ou para financiamento com recursos da Unido (art. 50, inciso
111, da Lei 11.445/2007).

Cabe destacar que esse ponto ¢ de relevante importancia tendo em vista que o pais possui
cerca de 60 agéncias reguladoras de saneamento bésico, cada qual com diretrizes proprias, o
que faz com que a inciativa privada fique muito vulneravel a vontades politicas, sem mencionar
os elevados custos de ter que adaptar suas operagdes a cada norma reguladora dessas agéncias.
A instituicdo de normas de referéncia que serdo de competéncia da ANA certamente trara mais
seguranca juridica a regulagao do setor.

A ANA também deverd oferecer acdo mediadora ou arbitral nos conflitos entre os
titulares, agéncias reguladoras ou prestadores de servigos, entre outras fun¢des, assumindo um
papel que vem ganhando cada vez mais importancia na Administragdo Publica: a busca por
solugdes consensuais de conflitos.

Como ja se antecipou, o0 Novo Marco Legal extinguiu os contratos de programa no setor
de saneamento bésico e impds a utilizacdo do contrato de concessao, via licitagdo publica, pelo
ente titular dos servigos, condicionado a comprovacao da capacidade econdmico-financeira da
contratada — como condicao de validade imposta pelo art. 10-B da Lei Federal 11.445/2007 —,
com o intuito de viabilizar a universalizacao dos servigos até 31 de dezembro de 2033.

Esse foi um dos pontos mais polémicos da reforma. Muitos juristas entenderam que a
vedagdo seria inconstitucional, pois os contratos de programa decorrem do federalismo de

cooperagdo positivado na Constitui¢do Federal. De acordo com SOUZA:
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(...) estd decretada a “pena de morte” aos contratos de programa no setor — e,
com eles, ao principal arranjo contratual de cooperagdo federativa

experimentado no campo do saneamento na atualidade, que se da justamente

entre as instincias municipais e companhias estaduais'?.

Para os que defenderam essa ruptura, o argumento ¢ pragmatico: sem escala e atragao
do capital privado num ambiente regulatorio previsivel, as metas nio seriam alcangadas'?S. Para
outros, esse choque pode levar o pais a um longo periodo de reacomodagdo e a questionamentos

127" Contudo, devido ao recorte tematico adotado por este estudo, ndo é possivel

judiciais
aprofundar essa discussao sobre os efeitos e a constitucionalidade da vedacdo aos contratos de
programa ou ainda sobre os impactos a longo prazo esperados para o setor, tarefa que
demandaria um novo estudo.

Fato ¢ que a disposicdo do Novo Marco Legal subverteu a logica da prestacio
regionalizada dos servigos por meio das companhias estaduais de saneamento, agora
fomentando a entrada da iniciativa privada na exploracdo do setor, assim como 0s casos
analisados neste estudo foram capazes de atrair investimentos com vistas a universaliza¢ao dos
Servigos.

Outra novidade importante trazida pelo Novo Marco Legal esta no novo art. 31, caput

e inciso III, da Lei Federal n® 11.445/2007, quando estimula a ado¢ao de politica de subsidios

cruzados para atender parcelas mais pobres da populacdo, contribuindo para a universaliza¢ao

125 “Deveras, pela oOtica da Lei 14.026, o contrato de programa ¢ o velho modelo, que se quer extinguir para
substituir pelo novo. Qual o significado mais profundo dessa medida de proibi¢ao de novos contratos de programa?
Ora, visto que o contrato de programa ¢ um contrato de concessdo publico-publica, firmado em um ambiente de
cooperacao federativa, muito voltado, no setor, a concessdo dos servigos publicos de saneamento a companhias
estaduais, parece-nos que o alvo, aqui, ndo foi exatamente esse tipo de contrato; o que se quis extinguir, acima de
tudo, foi a possibilidade de sua celebragdo direta, sem licitacdo, com companhias estaduais. O que se quis
neutralizar foi a atuagdo dessas empresas estatais, abrindo-se caminho para concessdes pubico-privadas de
saneamento. Ocorre que a neutralizagdo das companhias estaduais desorganiza o principal motor da prestacao
regionalizada dos servigos, que esteve nelas materializado ao longo das tultimas décadas. Por isso, o fim das
contratagdes de programa com companhias estaduais gera, ipso facto, a urgente necessidade de criagdo de novos
mecanismos de prestacdo regionalizada”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de. O Caminho e as Pedras no Caminho
para o Novo Modelo Legal do Saneamento Basico no Brasil. /n: PEREZ, Marcos Augusto; DE SOUZA, Rodrigo
Pagani; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coord.). Desafios da
Nova Regulacio do Saneamento no Brasil. Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 70.

126 Argumentos do Governo Federal que sustentaram as Medidas Provisorias n° 844 ¢ 868.

127 “Trata-se de uma aposta grande e um tanto quanto irracional do legislador. Na pratica as disposi¢des da nova
lei, quanto a regionalizac¢do dos servigos, podem conduzir o setor a um choque, uma ruptura, que pode levar o pais
a um longo periodo de reacomodacao, até que as disposi¢oes da lei sejam devidamente assimiladas, obviamente
apos serem questionadas perante distintos tribunais. O choque provocado pelo novo modelo pode ainda ter como
consequéncia a hibernacdo dos investimentos, justamente o contrario do que pretendiam os legisladores e os
maiores interessados na aprovacdo das novas normas setoriais”. Cf. PEREZ, Marcos Augusto. Saneamento,
Mentiras e Videoteipe. In: PEREZ, Marcos Augusto; DE SOUZA, Rodrigo Pagani; TOJAL, Sebastido Botto de
Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coordenadores). Desafios da Nova Regulacio do
Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 59-60.
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dos servigos. Como se viu, os subsidios cruzados foram instituidos pelo PLANASA e
concretizados por meio da prestacdo dos servicos pelas companhias estaduais de saneamento.
Esse ¢ um ponto crucial para atrair investimento privado em regides menos abastadas,
garantindo a universalizacdo com mais justica social.

Ademais, os contratos de concessdo, novos ou em vigor, devem aderir as metas de
universalizacao de 99% de agua potavel e 90% de coleta e tratamento de esgoto, como condi¢ao
de validade. Aqueles em vigor tiveram até 31 de margo de 2022 para realizar essa inclusdo. O
futuro, no entanto, ainda ¢ incerto sobre as estatais de dgua e esgoto que ndo atingirem os

requisitos minimos da nova lei'?®

. Em tese, isso significa o fim dos contratos, porém, na pratica,
como se tratam de servigos essenciais que nao podem ser cortados, devera haver uma avaliagao
criteriosa dos titulares dos servigos em conjunto com reguladores e 6rgdos de controle.

Cabe salientar que a atratividade da privatizacdo de empresas estatais aumentou com a
revogacdo do §6° do art. 13 da Lei Federal n® 11.107/2005, que determinava a extingao
automatica do contrato de programa no caso do contratado “ndo mais integrar a administra¢ao
indireta do ente da federacdo que autorizou a gestdo associada de servigos publicos”. Assim,
mesmo com a aliena¢do do controle acionario da empresa estatal, os contratos de programa nao
serdo extintos.

Além disso, os contratos de programa ou de concessdo em execucdo poderdo ser
substituidos por novos contratos de concessdo. Inclusive, caso ndo haja alteracdo dos prazos e
metas estipulados nos contratos de programa, fica dispensada a obten¢@o de anuéncia dos entes
publicos que formalizaram os respectivos contratos.

A nova legislagdo trouxe obrigagdes e direitos para garantir o acesso aos servicos pelas
localidades mais vulneraveis, como a inclusdo de conjuntos sanitarios para residéncias e
solugdo para a destinagdo de -efluentes, quando inexistentes em dreas ocupadas
predominantemente por populagdo de baixa renda; a possibilidade de instituicao de subsidios e
subvengdes, quando necessario; a perspectiva da utilizagdo de métodos alternativos e
descentralizados para abastecimento de dgua e esgotamento em areas rurais, remotas ou em
nucleos urbanos informais consolidados, entre outros.

Além dessas novas diretrizes, para o presente objeto de estudo a mais importante esta
relacionada com a regionalizacdo dos servigos. Nesse sentido, ¢ preciso relembrar que a
regionalizagdo ja& estava prevista no texto inicial da Lei Federal n® 11.445/2007. O art. 14 da

redacgdo original previa que a prestagdo regionalizada do servigo de saneamento se caracterizava

128 HIRATA, Thais. Futuro de estatais de saneamento pode ser definido neste més. Valor, mar. 2022.
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pela existéncia de um unico prestador para varios municipios, sendo eles contiguos ou ndo; a
uniformidade de fiscalizagdo e regulagdo; e, por fim, a compatibilidade de planejamento. Como
a proposta do Novo Marco Legal era trazer mais competitividade ao setor, a exigéncia de um
unico prestador foi revogada pela Lei Federal n° 14.026/2020.

A primeira novidade importante foi algar a regionalizagdo como um instrumento central
de viabilizagdo do servigo publico de saneamento basico com vistas a geracdo de ganhos de
escala e a garantia da universaliza¢do e da viabilidade econdmico-financeira (art. 2°, inciso
XIV) de acordo com os principios previstos em lei'?®. No que concerne a defini¢do de
principios, para Robert Alexy sdo comandos de otimiza¢do em decorréncia dos quais se exige
“que algo seja realizado na maior medida do possivel, dadas as possibilidades juridicas e
faticas™!*?. Mais especificamente na area do saneamento, importa considerar a metodologia do
professor Sergio Ferraz, o qual sistematizou os principios em: (i) universalizacdo; (ii)
integralidade; (iii) perenidade; (iv) transparéncia, controle social, responsabilidade'®!; e (v)
sustentabilidade; tendo em vista que os demais incisos do art. 2° da referida lei referem-se a
objetivos e diretrizes!'32,

Além disso, a Lei Federal n° 14.026/2020 dispds expressamente — por meio da alteragao
do inciso XIV do art. 49 — que ¢ objetivo da politica nacional de saneamento a promog¢ao da
regionalizagdo dos servicos com vistas a geracdo de ganho de escala e obten¢do da
sustentabilidade econdmico-financeira; acrescentou, ainda, entre os objetivos da ANA
incentivar a prestacao regionalizada dos servicos de modo a contribuir para a viabilidade técnica
e econdmico-financeira, para a criagdo de ganhos de escala e de eficiéncia e para a

universalizagdo dos servigos (art. 4°-A, inciso V, da Lei Federal n° 11.445/2007).

129 Ao falar em principios no saneamento acompanha-se a metodologia do professor Sergio Ferraz ao considerar
ndo apenas o art. 3° da Lei do Saneamento, mas também uma coletanea composta pelo Codigo das Aguas (Decreto
Federal n® 24.624/1934), pela Lei das Aguas (Lei n° 9.433/1997), pela Lei da ANA (Lei n° 9.984/2000), pelo
Estatuto da Cidade (Lein® 12.305/2010) e pelo Estatuto da Metropole (Lei n° 13.309/2015), afora outros diplomas,
na estruturagao dos principios no saneamento basico. Cf. FERRAZ. Sergio. Principios do Direito do Saneamento.
In.: Fernando Vernalha Guimardes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo
Marco Legal do Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/202 e respectiva regulamentacao).
Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 21.

130 ALEXY, Robert. Principios Formais. 2. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2018, p. 8. (Colecdo Fora de Série)

131 Neste aspecto, o professor Sergio Ferraz considera “uma triada de principios, que funcionam em ambivaléncia
de sequenciamento, de causas e efeitos de reciprocas adequagoes”. Cf. FERRAZ. Sergio. Principios do Direito do
Saneamento. /n.: Fernando Vernalha Guimaraes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos
sobre o Novo Marco Legal do Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e respectiva
regulamentacdo). Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 23.

132 O professor ainda lembra que incidem ao tema todos os principios dos arts. 5° € 37 da Constituigdo Federal e
os previstos na Lei Federal 8.987/1995. Cf. FERRAZ. Sergio. Principios do Direito do Saneamento. /n.: Fernando
Vernalha Guimaraes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo Marco Legal do
Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e respectiva regulamentacgdo). Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 23-24.
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Entre as alternativas possiveis para se alcangar a universalizagdo, como a formagao de
“fundos de compensacao” — com a finalidade de auxiliar municipios menos atrativos ou quando
a prestacdo gera prejuizos (art. 13 da Lei Federal n® 11.445/2007) —, o Novo Marco Legal seguiu
outro caminho que foi estimular os municipios a aderirem a regionalizagdo.

Exemplo disso ¢ a utilizagdo da técnica spending power, aqui ja conceituada'3?

, para a
alocacdo dos recursos ndo onerosos federais em estruturas regionalizadas. O §1° do art. 50
passou a prever que o orgamento da Unido priorizard investimentos de capital que tenham

destinacdo regional, determinando que:

(...) na aplicagdo de recursos ndo onerosos da Unido, serdo priorizados os
investimentos de capital que viabilizem a prestacdo de servicos regionalizada,
por meio de blocos regionais, quando a sua sustentabilidade econdémico-
financeira ndo for possivel apenas com recursos oriundos de tarifas ou taxas,
mesmo apds agrupamento com outros Municipios do Estado, e os
investimentos que visem ao atendimento dos Municipios com maiores déficits
de saneamento cuja populacdo ndo tenha capacidade de pagamento
compativel com a viabilidade econdmico-financeira dos servigos.'**

A alocagdo dos recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido
ficam condicionados também ao alcance de metas de desempenho e eficiéncia, a observancia
das normas da ANA, ao cumprimento da redug@o dos indices de perdas, entre outros.

Por ultimo, o §3° do art. 52 também foi alterado com a finalidade de estabelecer a
possibilidade de criacdo de blocos de referéncia para prestacdo regionalizada pela propria
Unido, quando entender a medida pertinente e quando o estado que compreende geografica e
politicamente os respectivos municipios, por algum motivo, ndo o fizer.

Assim, o Novo Marco Legal buscou um novo modelo de organizagdo dos servigos
publicos de saneamento basico no pais: um modelo caracterizado pela sua exploracdo mediante
parcerias-publico privadas (em sentido amplo), notadamente concessdes de servigos publicos,

em projetos regionalizados que proporcionem escala para os investimentos. Para SOUZA:

(...) a principal mudanga reside em que, antes uma lei de estimulo a parcerias
publico-publicas, agora ¢ vetor de fomento a parcerias publico privadas e a
desestatizacdo do saneamento no Brasil. Por isso, o posto de lei-simbolo passa
a ser do ato articulador, a Lei 14.026/2020, que operou a drastica quinada de

rumos'*>.

133 Ver Introdugo.

134 BRASIL, Lei Federal n° 14.026/2020.

135 SOUZA, Rodrigo Pagani de. O Caminho e as Pedras no Caminho para o Novo Modelo Legal do Saneamento
Bésico no Brasil. /n: PEREZ, Marcos Augusto; DE SOUZA, Rodrigo Pagani; TOJAL, Sebastiao Botto de Barros;
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Nesse sentido, a nova logica foi priorizar a regionalizagdo!3® para atrair investimentos
em curto prazo por meio da abertura do mercado por meio de licitagdo. A unica excegdo ¢ a
situacdo em que a entidade prestadora dos servigos seja integrante da administragdo do titular.
E que, em nenhuma hipétese, diante do Novo Marco Legal, a titularidade dos servigos ¢ apenas
do estado!’.

Como também se viu, o art. 8° da Lei Federal n°11.445/2007 nio retirou a titularidade
municipal dos servigos de saneamento basico, mas escalonou da seguinte forma: a titularidade
¢ municipal, em caso de interesse local; em caso de interesse comum, ¢ exercida em conjunto
pelos estados e municipios. Nao hd, nem no art. 8° nem em outros dispositivos do Novo Marco
Legal, qualquer previsdo de que o estado exerga a titularidade dos servigos de saneamento
isoladamente.

Ainda que controverso na doutrina, a andlise do Novo Marco Legal permite a
interpretacdo segundo a qual se exige licitagdo para que as entidades estaduais possam prestar
tais servigos'3®. Consequentemente, caso uma empresa estadual pretenda prestar servigos de
saneamento basico em um municipio ou mesmo para um conjunto de municipios, deve
obrigatoriamente participar de licitacdo, ainda que pertenca a estrutura do estado, o qual,
consoante a lei e a decisdo do STF, ndo exerce a titularidade dos servigos individualmente!'3°.

Essa discussido estd se assentando na jurisprudéncia constitucional'®® para superar

questionamentos e trazer maior previsibilidade para uma das questdes mais controvertidas do

CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coord.). Desafios da Nova Regulacido do Saneamento no Brasil.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 67.

136 “Por tudo o que se disse € se estd a vivenciar, pensamos que a aposta do legislador nacional na regionalizagdo
ndo foi a mais adequada. Compreendemos que seria mais eficaz a formagao de "fundos de compensagao", criados
para justamente auxiliar municipios menos atrativos ou quando a prestagdo gera prejuizos.” Cf. HEINEN, Juliano.
Dificuldades e solugdes para a regionaliza¢do do saneamento basico. Portal Conjur, out. 2021.

137 Essa tese ja foi pacificada pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 1.842/RJ, que fixou
entendimento segundo o qual os temas de interesses comum ou locais que tenham reflexos regionais sdo de
competéncia compartilhada entre o estado e os municipios.

138 “E equivocada qualquer interpretacio do dispositivo que importe em proibigio de contratagdo direta, sem
licitagdo, de empresa estatal estadual por municipio metropolitano tdo somente para dar espago para empresa
privada participar da licitagdo. A legislagdo infraconstitucional ndo poderia vedar mecanismo licito de
transferéncia da execucdo de servico publico entre entes federativos”. Cf. MONTEIRO, Vera. Nas Regides
Metropolitanas e Afins a Titularidade do Servigo de Saneamento Basico ¢ do Estado. /n.: Fernando Vernalha
Guimardes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo Marco Legal do
Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e respectiva regulamentacgdo). Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 80.

139 E relevante destacar que nio ha impedimento para que as estatais estaduais prestem esse servigo. Podem presta-
los, desde que seja por selecdo competitiva e mediante a comprovagao da capacidade econdmico-financeira, nos
termos do Decreto 10.710/21. O Novo Marco Legal exige que todos os prestadores, publicos e privados, se
preparem para uma nova fase do setor.

140 Nesse sentido as ADIs n°® 6492, 6536, 6583 ¢ 6882.
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Direito Constitucional e do Direito Administrativo'#': a da titularidade dos servigos de
saneamento.

Ainda que este trabalho tenha constatado avangos concretos e investimentos no setor
diretamente relacionados ao Novo Marco Legal, observa-se que ha um longo caminho a
percorrer diante da necessidade do enfrentamento de questionamentos de natureza
constitucional e regulamentagdes necessarias. O papel do STF na consolidagao do Novo Marco
Legal ¢ fundamental para proporcionar maior previsibilidade e seguranga juridica aos
investimentos.

O Novo Marco Legal propde reduzir as incertezas regulatérias, que afastam o investidor
institucional quando comparado ao setor de energia e telecomunicagdes; incentivar a prestagcao
regionalizada, para uma melhoria de escala e de eficiéncia, com o alcance de regides menos
favorecidas; aumentar a participagdo de empresas privadas, que possuem maior capacidade de
investimento, por meio de concessdes, entre outros beneficios.

Essas alteragdes destacadas e outras implementadas pela Lei Federal n® 14.026/2020
representam um importante avango para o setor, que demanda a unido de esforcos e de recursos
entre setores publico e privado para reverter o cenario atual. Porém, ainda precisam ser testadas
na realidade fatica e no realismo juridico dos tribunais para que se possa entender com mais
precisdo como serd o funcionamento do setor de saneamento daqui para frente.

Na pratica, apesar das incertezas juridicas, observa-se uma maior confianga do mercado
no setor de saneamento basico brasileiro. Um ano ap6s a publicacdo do Novo Marco Legal, a
iniciativa privada corresponde a um terco dos investimentos no setor, segundo dados
apresentados pela Associagdo Brasileira das Concessionarias Privadas de Servigos Publicos de
Agua e Esgoto (ABCON) e pelo Sindicato Nacional das Concessionarias Privadas de Servigos
Piblicos de Agua e Esgoto (SINDICON)!42,

De acordo com o Governo Federal, no ano de 2021 o setor de saneamento basico
brasileiro atraiu R$ 43 bilhdes em recursos da iniciativa privada para a melhoria dos servigos.

A maior parte é proveniente dos leildoes objeto deste estudo, que alcangaram, juntos, R$ 37,5

141 «“Redefinem-se aspectos da titularidade dos servigos, com suposto arrimo jurisprudencial, que, todavia, ndo é
firme, tampouco autoriza a Unido a arvorar-se a um papel definidor que ndo ¢ seu”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani
de. O Caminho e as Pedras no Caminho para o Novo Modelo Legal do Saneamento Bésico no Brasil. /n: PEREZ,
Marcos Augusto; DE SOUZA, Rodrigo Pagani; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre
Jorge Carneiro (Coord.). Desafios da Nova Regulacdo do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2021, p. 94.

142 ABCON. Panorama da participac¢io privada no saneamento - 2020. Sio Paulo, 2020; ABCON. Panorama
da participac¢io privada no saneamento - 2021. Sao Paulo, 2021.
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bilhdes em investimentos previstos, o que vai possibilitar atender mais de 3 milhdes de pessoas
com esgoto e agua tratados nos Estados do Rio de Janeiro, Alagoas e Amapa'®.

Observa-se, diante da carteira de projetos para os proximos anos e considerando a
necessidade de cumprimento das novas metas e a possibilidade de companhias estatais serem

privatizadas, que o Novo Marco Legal foi decisivo para atrair o capital privado.

5.1 DECRETO FEDERAL n° 10.588/2020 e DECRETO FEDERAL n° 11.030/2022

O Decreto Federal n° 10.588/2020, posteriormente alterado pelo Decreto Federal n°
11.030/2022, dispde sobre o apoio técnico e financeiro da Unido, conforme expresso no art. 13
do Novo Marco Legal. A norma trata das condi¢des para a alocacdo de recursos publicos
federais, onerosos e ndo onerosos, conforme previsto pelo art. 50 da Lei Federal n® 11.445/2007,
bem como das diferentes formas de apoio técnico da Unido aos estados e municipios no
saneamento para a transi¢do da prestagao dos servigos para o modelo regionalizado.

O Novo Marco Legal incluiu, dentre as condi¢des para acesso a recursos onerosos € nao
onerosos da Unido para o saneamento basico, a condi¢do de que o servigo seja regionalizado.
Logo, a ndo adesdo do municipio a unidade regional ou ao bloco de referéncia para o qual
estaria designado sera sancionada com a perda de acesso a recursos federais.

Como regra de transi¢ao para o modelo regionalizado, o Decreto Federal n® 10.588/2020
determinou um prazo limite para os municipios estarem dentro de uma prestagao regionalizada,
seja por meio da: (i) ades@o as unidades regionais, criadas pelos estados até 15 de julho de 2021;
(i1) adesdo aos blocos de referéncia que tenham sido criados pela Unido; ou (ii1) formaliza¢ao
de consdrcios publicos ou instrumentos de gestdo associada.

Dessa forma, a redagdo original do Decreto Federal n® 10.588/2020 determinava que as
localidades que ndo estabelecessem a prestagdo regionalizada até 31 de margo de 2022, nao
teriam acesso a recursos publicos federais e financiamentos com recursos da Unido, ou com
recursos geridos ou operados por seus 0rgaos ou entidades, permanecendo a restricao vigente
enquanto o municipio ndo aderisse a alguma forma de regionalizacao.

Entretanto, o art. 7°, §1°, do Decreto Federal n° 11.030/2022 ampliou o prazo para que

os municipios adiram a regionaliza¢@o até¢ 31 de margo de 2023 nas seguintes hipoteses: (i) o

143 GOVERNO FEDERAL. Em 2021, Governo Federal garantiu R$ 43 bilhdes em investimentos para melhoria
do saneamento basico, Governo Federal (site), jan. 2022.
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Poder Executivo estadual ndo tenha submetido projeto de lei de regionalizagdo a assembleia
legislativa; (i1) o processo de adesdo dos municipios as unidades regionais de saneamento ainda
esteja em curso; (iii) a proposta de regionalizacdo ou o estudo para a concessao regionalizada
dos servigos esteja em desenvolvimento com apoio do Governo Federal; (iv) o projeto de lei
submetido pelo Poder Executivo estadual tratando da regionalizagdo ainda esteja em tramitagao
na casa legislativa; ou (v) as acdes e os investimentos requeridos sejam componente de
drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas.

Ou seja, nas hipdteses elencadas acima ainda ¢ possivel o acesso a recursos federais,
afastando a previsao do art. 50, incisos VII, VIII e IX, da Lei Federal n° 11.445/2007. Em que
pese a flexibilizagdo possa ser vista como positiva na pratica, pode haver questionamentos na
esfera judicial, pois, em tese, a norma teria extrapolado a sua fun¢do regulamentar, inovando
na ordem juridica.

Coube ainda ao Decreto Federal n° 10.588/2020 definir que o cumprimento da prestacao
regionalizada estara satisfeito com a aprovacao de lei complementar correspondente no caso
das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, declaragdo formal do
prefeito de adesdo a unidade regional de saneamento ou com a assinatura de convénio de
cooperagdo ou aprovagdo de consorcio publico nos blocos de referéncia.

O Decreto Federal n® 10.588/2020 contém alguns equivocos na caracterizagdo da
validade dos instrumentos de regionalizacdo que podem gerar inseguranga juridica do futuro.
O primeiro deles ¢ mencionar que para o cumprimento da prestagdo regionalizada nas regides
metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides basta a aprovacao de lei complementar.

Nesse tocante, o art. 3°, §2°, da Lei Federal n® 13.089/2015 (Estatuto da Metropole)
determina que, além de lei complementar, ¢ necessdria a realizagdo de estudos prévios de
viabilidade e audiéncias publicas que envolvam todos os municipios da unidade territorial. Tal
dispositivo estd em linha com o entendimento do STF quanto a preservacdo da autonomia
municipal.

Ora, como j4 mencionado anteriormente, o estado ndo pode se valer de uma lei
complementar para usurpar uma competéncia garantida pela Constitui¢ao Federal. Nesse ponto,
parece problemdtica a omissdo quanto as etapas para criagdo das regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides.

A grande inovacdo do Decreto Federal n° 10.588/2020 na caracterizagcdo da
regionaliza¢do foi a adesdo as unidades regionais de saneamento bésico (URS) mediante

declaracao formal do prefeito, pois, para os blocos de referéncia, a norma previu instrumentos
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que ja eram utilizados pela gestdo associada de servigos publicos com base no art. 241 da
Constitui¢ao Federal.

Lilian de Castro Peixoto acertadamente questionou se os institutos aventados pelo Novo
Marco Legal configurariam um rol taxativo ou exemplificativo'#*. E a conclusdo a que chega é
a de que se trata de um rol meramente exemplificativo. Isso quer dizer que ndo havera nenhum
problema se a op¢do de regionaliza¢do dos municipios for a adesdo voluntaria por consércio ou
convénio de cooperacao.

Reforcando essa tese estd o art. 2°, §3° do Decreto Federal 10.588/2020, o qual
determina que os consorcios publicos para abastecimento de dgua e esgoto decorrentes de
acordo de cooperacdo poderdo ser reconhecidos como unidades regionais ou blocos de
referéncia, desde que j& existam no momento da vigéncia do Decreto, ndo abranjam municipios
de regides metropolitanas e ndo prejudiquem a viabilidade econdmico-financeira da
universalizagdo e regionalizagdo da parcela residual de municipios.

Nesse sentido, outra mudanca importante trazida desta feita pelo Decreto Federal n°
11.030/2022 foi a previsao de que, enquanto a Unido ndo editar ato para estabelecer os blocos
de referéncia, os convénios de cooperagdo ou consorcios publicos serdo reconhecidos como tal,
desde que: (i) o estado ndo tenha aprovado lei complementar criando regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas ou microrregidoes, ou lei ordindria criando unidades regionais de
saneamento bdasico; (ii) haja efetiva assinatura do convénio de cooperagdo ou aprovagdo do
consorcio publico pelos municipios; (iii) haja contracdo de estudos de modelagem para a
concessao regionalizada.

Na modelagem do Bloco D de Alagoas, antes da contratacdo do BNDES, vinte e oito
municipios formaram um consdrcio publico para a gestdo associada dos servigos de
abastecimento de 4gua e tratamento de esgoto na regido. Entretanto, como o Estado de Alagoas
havia editado a Lei Estadual n° 8.358/2020, que criava duas Unidades Regionais de Saneamento
Bésico, as quais originalmente abarcavam os municipios integrantes do consorcio, entendeu-se
que ndo seria possivel reconhecer o consércio como uma prestagao regionalizada para fins de
acesso a recurso federal. Desse modo, a modelagem apontou para a necessidade de modificacao
da Lei Estadual n® 8.358/2020 para que fosse criada uma Unidade Regional de Saneamento

Basico adicional que abarcasse todos os municipios integrantes do consorcio.

144 PEIXOTO, Lilian de Castro. A prestagdo regionalizada dos servigos de saneamento: um direito dos municipios.
JOTA, mai./2021.
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Importante salientar, contudo, que o Novo Marco Legal vetou expressamente a
celebragdo de contrato de programa com sociedade de economia mista ou empresa publica,
mesmo nos casos de convénio de cooperagdo entre o estado e os municipios (art. 8°, §1°, inciso
10).

Ainda nessa toada, o §12 do art. 2° do Decreto Federal 10.588/2020, com a redacao
conferida pelo Decreto Federal n® 11.030/2022, estabeleceu que o cumprimento da exigéncia
da prestacdo regionalizada estd condicionado a criacdo de estruturas regionalizadas que
apresentem viabilidade econémico-financeira.

Tal previsdo estd em linha com o entendimento do STF sobre o tema. Para a Corte, o
que impera para o estabelecimento do interesse comum ¢ a necessidade de execucdo da funcgao
publica de forma cooperativa, para propiciar a adequada presta¢do do servigo, a qual se traduz
no atendimento as exigéncias de higiene e satde publica ou na garantia da viabilidade
econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos.

Assim, a criacdo de estruturas regionalizadas deve estar embasada na viabilidade
econdmico-financeiro da prestacdo do servigo de saneamento pelos entes componentes, bem
como em outras questdes técnicas, como o compartilhamento de recursos naturais como meio
apto a garantir a adequada prestagao dos servigos.

Ainda sobre a validade da regionalizagdo, o Decreto Federal n® 10.588/2020 determina
que cada unidade regional de saneamento seja composta por no minimo uma regido
metropolitana (art. 2°, §6°) e que, na hipotese de Regido Integrada de Desenvolvimento
(RIDE)!'*, a regionalizagdo ficara facultada aos municipios que a integram.

O IBGE aponta que existem atualmente 74 regides metropolitanas no Brasil, sendo o
Estado com maior numero delas a Paraiba (12), seguida por Santa Catarina (11), Alagoas (9) e
Parana (8). Além disso, no pais hd um total de cinco aglomerag¢des urbanas, sendo trés no Estado
de Sao Paulo e duas no Rio Grande do Sul. Todavia, ha Estados como Acre, Rondonia, Piaui e
Mato Grosso do Sul que ndo possuem regides metropolitanas. Nesse caso, o Unico desenho
possivel para a concessao regionalizada ¢ aquele que engloba o estado inteiro.

Por sua vez, o Decreto Federal n® 11.030/2022 teve o propdsito de disciplinar a transi¢ao
das estruturas de prestacdo regionalizadas, ao alterar o Decreto Federal 10.588/2020 para dispor
sobre a regulariza¢do de operagdes e o apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei

Federal n° 14.026/2020, e sobre a alocagdo de recursos publicos federais e os financiamentos

145" As RIDEs sdo agrupamento de municipios em diferentes Estados e tem fungdes simulares as da Regifo
Metropolitana. Embora a Regido Integrada de Desenvolvimento ndo tenha expressa determinagdo constitucional,
¢é possivel encontrar seu fundamento no art. 43, §1, I da CF.
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com recursos da Unido ou geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido de que trata
o art. 50 da Lei federal n° 11.445/2007.

Outra questdo extremamente importante tratada pelo Decreto Federal n® 11.030/2022
foi o encaminhamento que deve ser dado pelos titulares dos servi¢os publicos de saneamento
basico nas hipdteses em que os contratos de concessdo ou contratos de programa estejam
irregulares. Desse modo, cabera ao titular “a imediata ado¢ao de providéncia para transi¢ao
para uma forma de operagao regular, nos casos em que o contrato ndo puder ser regularizado”
(art. 4°, §3°).

Nesse aspecto, a norma elenca como “nao regularizaveis”: (i) os contratos de programa
que ndo tenham sido objeto de requerimento de comprovacdo de capacidade econdmico-
financeira; (ii) contratos de programa em que o prestador do servico ndo tenha obtido decisao
favoravel no processo de comprovacao da capacidade econdmico-financeira; (iii) contratos de
programa que nao tenham internalizado as metas de universalizacio; (iv) contratos de programa
em desconformidade com o Novo Marco Legal; e (v) outras hipéteses ndo passiveis de
regularizag¢do. Neste tltimo caso destacam-se as situagdes de fato que foram objeto de veto do
art. 16 da redacdo original do Novo Marco Legal, o qual deixou uma lacuna legislativa para
esse tipo de prestacdo que ¢ frequente na pratica dos estados.

O §6° do mesmo dispositivo determina que “para extingdo antecipada de contratos
irregulares devem considerar os conceitos e procedimento aplicdveis aos contratos de
concessao”. Esta dissertacdo entende tratar-se de hipdtese de caducidade, ja que o contrato de
programa esta descumprindo disposi¢des legais ou regulamentares concernentes a concessao
(art. 38, §1°, inciso II, da Lei Federal n° 8.987/1995). Entretanto, ha quem defenda tratar-se de
hipotese de encampagdo, pela qual a extingdo do contrato antecipadamente se d4 em nome do
interesse publico. Nesse caso, a extingdo do contrato exige a aprovacdo de lei autorizativa
especifica (art. 37 da Lei Federal n°® 8.987/1995)!4¢,

Obviamente que a irregularidade dos contratos e a tomada imediata de providéncia por

parte do titular do servigo publico de saneamento basico jamais poderia ensejar a interrupgao

146 «“Os contratos que ndo previrem metas, ou cujo prestador ndo tiver comprovada sua capacidade econdmico-
financeira em cumprir com as metas de universalizagdo, segundo o Novo Marco, serdo considerados irregulares.
Aqui, cabe uma ressalva: por irregulares consideram-se os contratos que ndo atendem as novas diretrizes de politica
publica. E uma questdo de mérito, ndo de legalidade, pelo que continuam como contratos validos, até porque
protegidos pela garantia constitucional conferidas ao ato juridico perfeito. Mas isso ndo quer dizer que o fato de o
contrato ser considerado irregular ndo tenha consequéncias. Se ato de delegagdo de prestacao de servigo publico
ndo atende mais ao interesse publico, o titular, no caso o Municipio, podera decretar a sua extingdo, por meio do
instituto da encampacao, a que sempre estdo sujeitos os atos de delegacdo de prestagdo de servigo publico, em
especial as concessdes, quando ndo atendem ao sempre cambiante interesse publico”. Cf. RIBEIRO, Wladimir
Antonio; SENNA, Lais Ribeiro. Contratos do setor de saneamento devem mudar até o fim deste més. Conjur,
30/03/2022.
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da prestagdo do servigo, em respeito ao principio da continuidade do servigo publico (art. 6°,
§1°, da Lei Federal n° 8.987/1995). Ainda assim, o Decreto Federal n° 11.030/2022 previu

expressamente que:

(...) a irregularidade do contrato ndo implica a interrup¢do automatica do
servigo, podendo o titular do servigo publico de saneamento basico manter a
prestacao por meio do atual prestado pelo periodo necessario para o efetivo
encerramento do contrato e para a transferéncia para novo prestador (art. 4°,

§7°).

Além disso, outra novidade trazida pela norma foi a possibilidade de prorrogacdo dos
contratos de programa regulares, nas hipdteses em que esteja sendo estruturada uma
modelagem, de concessdo regionalizada para que a data de término convirja com o inicio de

um novo contrato de concessao. O art. 3°, §1°, assim determinou:

§ 1° Caso a transi¢ao de que trata o inciso VIII do caput exija a equalizacao
de prazos de contratos regulares para concessao conjunta, os prazos poderao
ser reduzidos ou prorrogados, de maneira a convergir a data de término do
contrato com o inicio do novo contrato de concessao, desde que:

I - na hipotese de redugdo do prazo, o prestador seja indenizado na forma
prevista no art. 37 da Lei n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995;

II - na hipotese de prorrogacdo do prazo, seja realizada revisao extraordinaria,
na forma prevista no inciso II do caput do art. 38 da Lei n® 11.445, de 2007; e
IIT - a data de convergéncia do término dos contratos regulares nao seja
posterior a trés anos da assinatura dos respectivos aditivos de redugdo ou
prorrogagao.

Dessa forma, as alteragdes promovidas pelo Decreto Federal n® 11.030/2022 no Decreto
Federal n° 10.588/2020 foram positivas e trataram de aclarar qual encaminhamento deve ser
dado para os municipios que ainda ndo aderiram a regionalizacdo e aos contratos irregulares ou

as situagdes de fato.

5.2  GOVERNANCA DAS ESTRUTURAS REGIONALIZADAS

Como se viu até aqui, a questdo da regionalizac¢do dos servigos publicos no Brasil pode

encontrar certa resisténcia por parte dos municipios uma vez que se confronta com o passado
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autoritario do nosso pais, quando a Unido instituia as regides metropolitanas e os estados
ficavam a cargo de tomar as decisdes, aniquilando-se qualquer autonomia municipal.

O cendrio trazido pela Constitui¢do Federal de 1988, pela jurisprudéncia patria e pelo
Novo Marco Legal garante a autonomia dos municipios, todavia, como ¢ compreensivel, é
necessaria uma mudancga de cultura, conscientizando os chefes dos poderes executivos locais
de que aderir ao modelo de prestagdo regionalizada dos servi¢os publicos de forma alguma
significa renunciar a titularidade ou a competéncia pela prestagao desses servicos.

Para que haja seguranca juridica ¢ fundamental que o modelo de governanga
interfederativa respeite a autonomia dos municipios, havendo uma balanga equilibrada entre o
estado e os demais entes. Mas o fato é que o modelo ainda estda em construgdo'*’ no pais e
enseja diversos embates judiciais.

A ADI 1.842/RJ adequadamente definiu que todas as decisdes tomadas no ambito das
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou microrregides devem respeitar o equilibrio
entre 0 estado e os municipios, sob o risco da norma que regulamentou a governanga ser
declarada inconstitucional. Deve-se, desse modo, respeitar o autogoverno e a auto-organizagao
dos municipios, os quais ndo devem figurar, na estrutura interfederativa, como meros
coadjuvantes.

Porém, como ja mencionado, no julgamento dos embargos de declaragdo que versavam
sobre uma suposta omissao do acordao sobre o peso dos votos de cada ente federado e o modelo
da governanga interfederativa que deveria ser adotado, o Ministro Gilmar Mendes afirmou nao
caber ao STF a defini¢do de politicas publicas, permanecendo, assim, a auséncia de um modelo
padrdo a ser replicado por outros estados € municipios.

O Novo Marco Legal determinou em seu art. 8°, §3°, que — assim como as regides
metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides —, as unidades regionais de saneamento
basico deverdo seguir a estrutura de governanga interfederativa prevista pelo Estatuto da
Metrépole (Lei Federal n° 13.089/2015), que, por sua vez, também ¢ silente sobre qual deve ser
o peso da decisdo de cada ente na estrutura de governanca interfederativa.

O referido estatuto define a governanca interfederativa das fungdes publicas de interesse

comum COomao:

147 “E cedigo que amadurece no pais a imperiosa necessidade da gestdo compartilhada das funcdes publicas de
interesse comum. Esse processo ainda nao ¢ claro e hé inseguranga dos atores no que diz respeito a seu poder
decisodrio. Portanto, amadurecer o debate sobre a estruturacdo dessa figura intergovernamental ¢ medida que se
impde”. Cf. PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da discricionariedade administrativa — dos
conceitos juridicos indeterminados as politicas publicas. 4. Ed., Belo Horizonte: Editora Férum, 2020, p. 135.
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(...) o compartilhamento de responsabilidades e agdes entre entes da Federagao
em termos de organizacdo, planejamento e execugdo de fungdes publicas de
interesse comum, mediante a execucao de um sistema integrado e articulado
de planejamento, de projetos, de estruturag@o financeira, de implantagdo, de
operacio e de gestdo.'*®

Em linha com o entendimento do STF, os principios que devem reger a governanga
interfederativa s3o, entre outros, a prevaléncia do interesse comum sobre o local, o
compartilhamento de responsabilidades e de gestdo, além do respeito a autonomia dos entes
federados com a vedagdo a concentra¢ao do poder.

Nesse sentido, GAROFANO bem coloca que, na estrutura de governanca
interfederativa, o que ¢ compulsoriamente compartilhado ¢ tdo somente o exercicio do poder
decisorio!*’. Em outras palavras, a medida que os municipios aderem a prestagio regionalizada,
¢ necessaria a constru¢do de um consenso em torno da decisdo que serd tomada em nome da
supremacia do interesse comum sobre o local. Dai porque a vontade do estado ndo pode se
impor diante da vontade dos outros entes que compdem a estrutura.

Para Lilian Regina Gabriel Moreira Pires, no momento em que se define “o plexo de
interesses que sao comuns ao bloco, automaticamente se impde a gestdo associada sem ofensa
ou viola¢ao da autonomia municipal”. Na visdo da autora, o constituinte criou um “condominio
legislativo e imp0Os aos Estados e municipios a criagdo de condigdes para a gestdo
intergovernamental das fungdes publicas de interesse comum™!°,

As ADIs n° 6.573 e 6.911questionam, entre outros pontos, o peso dos votos que foi dado
ao Estado de Alagoas pela Lei Complementar n° 50/19. O relator, Ministro Edson Fachin, assim

decidiu em seu voto:

No caso sob analise, entendo que ao concentrar sessenta porcento do total dos
votos nas instancias deliberativas e executivas, o Estado de Alagoas define,
por si so, os rumos da Regido Metropolitana de Maceid. O Supremo Tribunal
Federal, quando do julgamento daquela ADI 1.842, limitou-se a tracar, em
linhas gerais, um principio de proibi¢do da concentracdo de poder decisorio.
Entendeu-se, naquele momento, que excederia o papel de uma Corte
Constitucional a defini¢do normativa de qual ou quais modelos de particdo de
votos seriam, em abstrato, os corretos.

148 Art. 2°, inciso IX, da Lei Federal n® 13.089/2015.

149 GAROFANO, Rafael R. Desafios da Regionalizagdo do Saneamento a Partir da Reforma Legislativa de 2020.
In: PEREZ, Marcos Augusto; SOUZA, Rodrigo Pagani de; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro (Coord.). Desafios da Nova Regulaciio do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2021, p. 270.

130 PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Regido metropolitana: governanga como instrumento de gestdo
compartilhada. 2016. 178 f. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos Pds-Graduados em Direito,
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 125.
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Esta tarefa, argumentou-se, seria afeita a fun¢ao legislativa. Logo, o Plenario
apresentou somente o que seriam requisitos negativos, indicando que
padeceria de inconstitucionalidade todo desenho institucional da colegialidade
metropolitana que concentrasse poderes em um s6 ente da Federagao.

Feito este esclarecimento, reputo descumprir-se, in casu, o principio da néo
concentracdo decisoria. Concentrando sessenta por centos dos votos nas
instancias deliberativas e executivas, o Estado de Alagoas atrai, do ponto de
vista fatico, todas as decisdes da Regido Metropolitana.

O Novo Marco Legal poderia ter avangado na questdo’>!, definindo de forma mais clara
a respectiva forma de governanga interfederativa, a qual, diante da omissdo no diploma legal,
ainda merece maior regulacgdo.

Como ja foi sustentado anteriormente, em todas as estruturas regionais deve ser
garantida a participagdo dos municipios-membros, em respeito a sua titularidade e ao interesse
local, vedada a concentragdo de poder decisorio nas mios de qualquer ente!>2. Deve haver a
participagcdo dos entes membros, o adequado sopesamento dos votos, a garantia de quérum
minimo nas votagdes, entre outros mecanismos. Tudo com o intuito de evitar o tdo comum

individualismo federativo frequentemente vivenciado!>?

, em busca da universalizagao dos
Servigos.

Ainda quanto a governanga para as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou
microrregioes, deve ser atendido o disposto no Estatuto da Metropole, que possui capitulo
especifico sobre a governanca interfederativa de regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas. Nele destaca-se a obrigatoriedade de compartilhamento da tomada de decisdes com
vistas a implantagdo de processo relativo ao planejamento, a elaboracdo de projetos, a
estruturacdo econdmico-financeira, a operacdo e a gestdo do servico ou da atividade e ao

compartilhamento de responsabilidades na gestdo de agdes e projetos relacionados as fungdes

publicas de interesse comum.

151:¢(..)) a titularidade devera ser exercida por aquele que objetive tornar vidveis os mecanismos de planejamento,

regulagdo e prestagdo requeridos para um melhor servico a populacao”. Cf. SOUZA, Rodrigo Pagani de.
Planejamento dos Servigos de Saneamento Basico na Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. p. 25-52. In:
MOTA, Carolina. Saneamento Basico no Brasil: Aspectos Juridicos da Lei Federal n® 11.445/07. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2010, p. 35.

152 STF. ADI 1842/RJ, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 06/03.2013.

153 Sobre esse tema opinam Rafael de S4, Ana Carvalho, Ycarim Barbosa, Bruna Barche Alberto Araujo Filho, da
seguinte forma: (...) entende-se que seja um enorme desafio, tanto para os Estados quanto para os Municipios, a
implementagao efetiva de regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas nos moldes pretendidos pelo legislador.
As diversas dificuldades, principalmente a superagdo de um individualismo federativo endémico vivenciado na
politica brasileira, deverdo ser superadas com novas formas de se governar, especialmente por meio da governanga
interfederativa. MARTINS DE SA, Rafael Amorim; CARVALHO, Ana Luiza Sousa; BARBOSA, Ycarim
Melgaco; BARSCH, Bruna; e ARAUJO FILHO, Alberto Rodrigues de. Estatuto da Metrépole: a governanga
interfederativa. URBE. Revista Brasileira de Gestao Urbana, 2016.



76

Nessa esteira, o referido diploma legal exige estrutura basica composta por instancia
executiva, instancia colegiada deliberativa, com representacdo da sociedade civil, organiza¢ao
publica com fungdes técnico-consultivas e sistema integrado de alocacdo de recursos e
prestacao de contas (Art. 6°, incisos [ a IV).

Em relacdo a governanca dos consorcios publicos, a Lei Federal n°® 11.107/2005
determina que deve haver uma Assembleia Geral, regras para convocacao e funcionamento de
suas reunides para a tomada de decisdes, além da garantia de que cada consorciado tenha
assegurado o direito a 1 (um) voto!'**. Contudo, 0 mesmo diploma legal ndo define uma regra
especifica para o quérum minimo necessario para a tomada de decisdo, o peso de cada voto,
entre outros fatores fundamentais que possam garantir a equidade entre os consorciados, a
eficécia e a aplicabilidade das decisdes.

De outra parte, sobre as estruturas tratadas na Lei Federal n® 11.445/2007, a adesdo dos
titulares ¢ facultativa'®>, conforme apontado anteriormente; além disso, incentiva o
desenvolvimento da estrutura de governanca e a adesdo dos entes em até 180 dias de sua
institui¢do!>®,

No quadro abaixo, ¢ possivel identificar como alguns estados dividiram a propor¢ao dos

votos com os municipios pertencentes as estruturas regionalizadas:

154 Art. 4° Sdo clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelegam: VI — as normas de convocagao
e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a elaboragdo, aprovagdo e modificagdo dos estatutos do
consorcio publico; VII — a previsdo de que a assembleia geral ¢ a instdncia maxima do consodrcio publico e o
numero de votos para as suas deliberagdes; (...) § 2° O protocolo de intengdes deve definir o ntimero de votos que
cada ente da Federagdo consorciado possui na assembleia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente
consorciado.

155 Art. 8°-A. E facultativa a adesdo dos titulares dos servigos piblicos de saneamento de interesse local as
estruturas das formas de prestagdo regionalizada.

156 Art. 50. A alocagdo de recursos plblicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou com recursos
geridos ou operados por 6rgaos ou entidades da Unido serdo feitos em conformidade com as diretrizes e objetivos
estabelecidos nos arts. 48 € 49 desta Lei e com os planos de saneamento basico e condicionados: (...) VII - a
estruturagdo de prestagdo regionalizada; VIII - a adesao pelos titulares dos servigos publicos 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 gestao associada; e IX - a constitui¢ao da entidade
de governanga federativa no prazo estabelecido no inciso VIII do caput deste artigo.
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Estado Voto do Estado Voto dos | Outros
Municipios

Alagoas — 1 40% 40% 15% Assembleia
RMM!S7 Legislativa

5% Sociedade Civil
Alagoas -1 50% 40% 10% Sociedade Civil
URSISS
Paraiba!>’ 40% 60% Nio
Minas Gerais'® | 15% 75% 10% Comité de Bacias

Hidrograficas

Tabela 2 - Estrutura de Governanga
(Fonte: Rodrigo de Pinho Bertoccelli)

Da analise do quadro, nota-se um avan¢o no compartilhamento do poder entre estado e

municipios desde o primeiro projeto da reunido metropolitana de Maceid até o modelo mineiro

que concedeu aos municipios a maior parte dos votos.

Ainda ha, no entanto, diante do risco politico intrinseco a projetos de concessdes que

naturalmente sdo de longo prazo, a necessidade de aperfeicoamento das regras de governanca

a fim de mitigar os riscos de interferéncia politica na gestdo das estruturas regionalizadas. Nesse

sentido, as diretrizes que se aplicam as empresas estatais e agéncias reguladoras — como a nao

coincidéncia de mandatos com agentes politicos da administragao publica direta, e a existéncia

de membros independentes no conselho dessas estruturas — podem conferir maior rigor técnico

e independéncia as decisdes.

157 Lei Complementar n° 50/2019.
158 Lei Estadual n° 8.358/2020.

159 Lei Complementar n° 168/2021.

160 Projeto de lei n® 2.884/2021.
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6 ALTERNATIVAS DE PRESTACAO REGIONALIZADA

Além das formas de regionalizagdo previstas na Constitui¢do Federal, a Lei Federal n°
14.026/2020 introduziu as unidades regionais de saneamento basico e os blocos de referéncia
como instrumentos vocacionados a tal fim, devendo a institui¢do das primeiras ocorrer por lei

ordindria estadual e dos tltimos por ato administrativo do Governo Federal. In verbis:

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

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

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

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios nao
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e satide 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.

Dessa forma, a Lei Federal n° 14.026/2020 criou uma nova figura para a prestagao
regionalizada que mescla de certa maneira a formalidade da instituicdo por lei e a
voluntariedade, tipica dos consércios ou associagdes publicas.

Assim sendo, a modalidade da prestagdo regionalizada pode ser: (i) compulsoria — € o
caso da institui¢do, por lei estadual, das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas ou
microrregioes; (ii) voluntaria — é o caso dos instrumentos de gestdo associada por meio dos
consorcios publicos ou dos convénios de cooperacgdo; e (iii) hibridas — ¢ o caso das unidades
regionais de saneamento e dos blocos de referéncia'®!, cuja forma depende do estado (criagdo
da unidade regional ou bloco de referéncia) mas a adesdo € voluntaria e depende dos municipios

(decreto ou lei em sentido estrito se houver exigéncia legal expressa).

16 VANZELLA, Rafael Domingos Faiardo, BORGES, Jéssica Suruagy Amaral. Notas sobre a prestagdo
regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico. /n.: Augusto Neves Dal Pozzo (org.). O Novo Marco
Regulatorio do Saneamento Basico. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p.242-245.
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Com relagd@o a natureza juridica dos instrumentos de regionalizag¢do permitidos por lei,
as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides sdo um novo ente
administrativo — e jamais politico — criado pelos estados para o exercicio conjugado das fung¢des
publicas. ALVES defende que se trata de autarquia territorial, intergovernamental e
plurifuncional, cuja participagdo de todos os entes € obrigatoria'®?. Lilian Regina Gabriel
Moreira Pires também destaca que a criagdo das regides metropolitanas, e por dedugdo logica
das aglomeracgdes urbanas e microrregides, impde a criacdo de uma autarquia territorial diante
do alto grau de autonomia que a mesma possui.'6?

MEIRELLES reforga que as regides metropolitanas devem ter asseguradas seus poderes
administrativos e recursos financeiros aptos a “permitir o planejamento e a execugdo de obras
e servigos de sua competéncia” e afirma que, sem essas caracteristicas, “a regido metropolitana

2164

ndo atingira plenamente suas finalidades **. O autor, porém, defende que sua administragao

poderia ser feita por entidade autdrquica, empresa publica ou até mesmo ser atribuida a um

orgao do estado'®,

162 “Aqui, o poder originario concedente de servigos ou fungdes comuns sdo os Municipios e o Estado, vez que
somente estes entes possuem corpos legislativos para regrar sobre os servigos publicos de interesse regional.
Entretanto, mediante um condominio legislativo (obtido mediante o exercicio de competéncias comuns e
concorrentes complementares e supletivas), aqueles entes politicos poderdo e deverdo, por exigéncia
constitucional, criar as condig¢des para a organizagdo intergovernamental administrativa piblica (uma espécie de
autarquia territorial plurifuncional) para ser o titular (derivado) do exercicio de competéncias relativas as fungdes
publicas de interesse comum. Vale dizer que o Estado cria e organiza tal entidade administrativa publica, mediante
lei complementar, mas ndo pode deixar, sob pena de inconstitucionalidade da medida, de admitir a participagao
dos Municipios metropolitanos (ou integrantes das aglomeragdes urbanas ou microrregides) para decidirem sobre
0s assuntos regionais que, em ultima instancia, sdo também de seu interesse (local)”. Cf. ALVES, Alaor Caffeé.
Regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides: novas dimensdes constitucionais da organizagio
do Estado brasileiro. /n: Direito ambiental: meio ambiente urbano [S.I: s.n.], v. 3. , Editora Revista dos
Tribunais, 2011, s.n.

163 “Com relagdo a organizagdo da regido metropolitana, para implementar seu gerenciamento, impde-se criagdo
de uma autarquia territorial (organizagdo intergovernamental administrativa publica), cuja finalidade e objetivo
sera a articulacdo e gerenciamento do planejamento das func¢des publicas de interesse comum. Claro esta que as
pessoas juridicas e os orgdos setoriais existentes permanecerdo com parte de suas fungdes, mas a exercerao de
acordo com a politica definida pela autarquia territorial e sob sua fiscalizacdo. Essa pessoa juridica, integrante da
administragdo indireta, criada por lei, coordenard o denominado interesse comum, portanto, para ser efetiva e
legitima deverd ser composta por integrantes dos municipios envolvidos, de forma paritéria, e da sociedade civil”.
Cf. PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Regido metropolitana: governanga como instrumento de gestdo
compartilhada. 2016. 178 f. Tese (Doutorado em Direito) - Programa de Estudos Pds-Graduados em Direito,
Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 54 - 55.

164 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16. ed., Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 82.

165 “QOutra observagdo que se impde ¢ a de que a Regifio Metropolitana ndo se erige em entidade estatal
intermediaria entre o Estado e os Municipios. Na nossa organizac¢do constitucional federativa ndo ha lugar para
uma nova entidade politica. A Regido Metropolitana serd apenas uma area de servigos especiais, de natureza
meramente administrativa. Sua administragdo podera ser feita por entidade autarquica (autarquia) ou estatal
(empresa publica, sociedade de economia mista), ou até mesmo ser atribuida a um 6rgdo do Estado (Secretaria de
Estado) ou a um colegiado de representantes do Estado e dos Municipios (Comissdo ou Conselho), segundo os
interesses e as conveniéncia de cada Regido; mas o que ndo se permite ¢ a constituicdo da Regido Metropolitana
ou da sua administracdo como entidade politica ou, mesmo, politico-administrativa, rivalizando com o Estado e o
Municipio em poderes e prerrogativas estatais. Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16.
ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 84.
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Por sua vez, a Lei Federal n° 11.107/2005 determinou que os consoércios publicos
adquirirdo personalidade juridica de Direito Publico, quando constituirem associagao publica,
e de Direito Privado, quando associag¢des privadas.

No entendimento majoritario da doutrina, as associagdes publicas devem ter natureza
juridica de autarquias. Isso porque a Lei dos Consoércios Publicos determinou que as associagdes
publicas integram a administragdo indireta de todos os entes da federacdo consorciados (art. 6°,
§1°) e o Decreto Federal n® 6.017/2007 completou ao afirmar expressamente em seu texto que
as associagdes publicas tém natureza autarquica (art. 2°, inciso I).

Nao bastasse, a Lei dos Consorcios Publicos também modificou o art. 41 do Codigo
Civil para introduzir ao inciso IV — que elenca as autarquias como pessoas juridicas de direito
publico — a expressdo “inclusive as associagdes publicas”. Desse modo, a interpretacao
prevalente ¢ a de que o legislador conferiu natureza juridica de autarquia as associagdes
publicas.

O Novo Marco Legal deixou lacunas com relacao a autonomia das unidades regionais
de saneamento, limitando-se a dizer que sdo unidades territoriais instituidas pelos estados,
reunindo municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias
de higiene e satde publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos municipios menos
favorecidos. Todavia, mesmo diante do siléncio legal, presume-se que tais unidades
necessitardo de autonomia administrativa para executarem as fungdes para as quais foram
criadas.

Desse modo, defende-se que também as unidades regionais de saneamento basico
devem ter natureza juridica de autarquia interfederativa, ja que sdo criadas por lei, devendo ter
capacidade de autoadministracdo, finalidades e atividades especializadas, estando sujeitas ao
controle, além de terem personalidade juridica de Direito Publico!¢®, para que possam realizar
licitagdo e contratar com agentes privados.

Reforgando essa tese, vale dizer que o legislador atribuiu aos blocos de referéncia, como
condi¢do de validade, a assinatura de convénio de cooperagdo ou a aprovacdo de consorcio
publico pelos entes federativos. Ou seja, pelo que ja foi exposto acima, os blocos de referéncia
também podem ter natureza juridica de autarquia interfederativa, caso optem pelo consorcio
publico.

Seria il6gico que apenas as unidades regionais de saneamento basico ndo fizessem parte

da administra¢@o indireta dos entes agrupados pela lei ordinéria que os instituiu, nem mesmo

166 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34. ed., Sdo Paulo: Grupo GEN, 2021, p. 568.
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tivessem autoadministracdo, sendo que a Lei Federal n° 13.089/2015, com a redacdo dada pela
Lei Federal n° 14.026/2020, determinou que se aplicam suas determinagdes também a esses
arranjos de prestacdo regionalizada.

Além do mais, as unidades regionais de saneamento bdsico sdo criadas por uma
sobreposi¢do do interesse comum ao interesse local. Com isso, o exercicio da titularidade ¢
compartilhado entre os entes que se agruparam voluntariamente para a prestagao do servico de
saneamento basico.

Tudo o que foi exposto acima corrobora a tese de que as unidades regionais de
saneamento basico devem ter natureza de autarquia interfederativa, arranjo juridico mais
vocacionado para proporcionar uma estrutura de governanga capaz de equilibrar os interesses

regionais.
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EXPERIENCIAS CONCRETAS, DESAFIOS E REFLEXOES
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Este capitulo ¢ um voo panordmico pelos trés primeiros projetos regionalizados

modelados com base no Novo Marco Legal que tiveram o apoio do BNDES. Comecando por

Alagoas, seja pelo projeto da Regido Metropolitana de Alagoas, estruturado ainda antes da Lei

Federal n° 14.026/2020, seja pelos Blocos do Agreste e do Sertdo, primeiras unidades regionais

de saneamento do pais; passando pelo Rio de Janeiro, maior projeto de saneamento do pais,

dividido em quatro blocos; e terminando pelo Amap4, maior projeto de saneamento da Regido

Norte, com desafios logisticos e operacionais Unicos.

As experiéncias concretas sinalizam uma evolu¢do na modelagem dos projetos e uma

reagdo do mercado diante do Novo Marco Legal. Temas como o compartilhamento das outorgas

entre os municipios, a governanga interfederativa e a titularidade, os critérios de julgamento nas

licitagdes, o papel do BNDES, entre outros, acompanharam as ultimas concessoes.

71

EXPERIENCIAS CONCRETAS

Antes de tratar das especificidades de cada Estado, cabe demonstrar de forma resumida

e pontual os principais aspectos de cada um dos modelos adotados:

Alagoas Rio de Janeiro Amapa
Area da concessdo Bloco A — 13 municipios Blocos-1,2¢4—28 Todos os 16 municipios do
da Regido Metropolitana municipios + AP 2.1, 4, 1, Estado do Amapa
de Maceid 22e3
Bloco B — 34 municipios Bloco 3 — 20 municipios +
da Unidade Regional AP 5.
Agreste Sertdo
Bloco C — 27 municipios
da Unidade Regional
Litoral Norte
Prazo da Concessdo 35 anos 35 anos 35 anos
Investimentos Adicionais Nao Nao Sim. Finalidades dos

investimentos adicionais:




83

- Realizagdo de obras e
aquisi¢do de equipamentos,
desde que estes se refiram
a: (1) Expansdo quantitativa
e qualitativa dos servigos de
fornecimento de 4gua e
esgotamento sanitario
prestados nos municipios,
porém fora da 4rea de
concessao; e (ii)
Urbanizagao dos
municipios, inclusive por
meio de investimentos em
asfaltamento.

- Custear a recomposi¢ao
do reequilibrio econémico-

financeiro da concessao

Critério de Julgamento Bloco A — Maior Oferta Bloco 1, 2 e 4 — Maior | Menor Tarifa e Maior
Bloco B — Maior Outorga Outorga Outorga
Bloco C — Maior Outorga Bloco 3 — Maior Oferta

Receita Tarifa Tarifa Tarifa

Arbitragem Sim Sim Sim

Regulacdo Contratual Contratual Contratual

(Fonte: Rodrigo de Pinho Bertoccelli)

Tabela 3 - Principais caracteristicas dos modelos adotados

Com a tabela acima pretende-se sintetizar as informacdes e especificidades de cada

modelo que serdo trabalhadas a seguir.

7.1.1 Alagoas — CASAL

Com uma populacdo estimada em mais de trés milhdes de habitantes, o Estado de

Alagoas amarga o pior indice de desenvolvimento humano do pais. A renda mensal per capita

¢ de apenas R$ 796, ficando na frente apenas do Maranhdo!®’.

167 TRATA BRASIL. Painel do Saneamento Brasil. Trata Brasil (site).
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Por 6bvio que a pobreza do Estado reflete diretamente na prestagdao do servigo de
saneamento basico. De acordo com dados do SNIS 2018!6%, 78,3% dos alagoanos ndo tém
acesso a coleta de esgoto e apenas 15,6% do esgoto ¢ tratado. Com relag@o ao acesso a dgua, a
situacdo ndo ¢ tao critica, mas 24,6% da populagdo ainda carece desse precioso recurso em suas
casas.

Com base num levantamento feito pela Confederagdo Nacional da Industria (CNI)'®,
entre 2014 e 2016 o investimento em saneamento basico por habitante em Alagoas foi de apenas
R$ 61,82, muito abaixo da média nacional a época que foi de R$ 188,17, e, diga-se, que também
era muito aquém do desejavel para a universalizagdo do servigo no Brasil'’?. Ainda, dados do
SNIS 2019 apontam que Alagoas € o terceiro estado que menos investiu em saneamento basico
no triénio 2017-2019, respondendo apenas por 0,3% do total investido no pais'”!.

Ao todo, Alagoas tem 102 municipios, dos quais 77 sdo atendidos pela Companhia de
Saneamento de Alagoas (CASAL). Apods a aprovagdo do Novo Marco Legal, o Governo
Estadual decidiu dar um passo importante em dire¢do a universaliza¢dao de seus servicos e foi
pioneiro em editar lei instituindo unidades regionais de saneamento basico (URS). A Lei
Estadual n° 8.358/20 dividiu o Estado em dois blocos englobando os 89 municipios que nao
faziam parte da Regido Metropolitana de Maceiéo (RMM), atualmente com 13 municipios.

A concessdo de Alagoas foi segmentada de acordo com a regionalizacdo da prestacao
do servi¢o adotada pela referida lei. Dessa forma, o primeiro bloco foi composto pela Regido
Metropolitana de Macei6 (RMM); o segundo pelo Sertdo e pelo Litoral; e o terceiro pela Zona

da Mata, Vale do Paraiba e Regido Norte do Estado, conforme ilustra o mapa abaixo.

168 TRATA BRASIL. Painel do Saneamento Brasil. Trata Brasil (site).

19 PORTAL DA INDUSTRIA. Investimento privado em saneamento é duas vezes superior & média nacional,
Portal da Industria (site), fev./2019.

170 TRATA BRASIL. Saneamento Bésico: uma agenda regulatoria e institucional. Brasilia: CNI, 2018.

171 SNIS. Diagnéstico dos Servicos de Agua e Esgotos - 2019, abr./ 2021.
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@) BLOCO A - REGIAO METROPOLITANA DE MACEIO

BLOCO B - REGIAO OESTE

O BLOCO C - REGIAD LESTE ALAGOAS

Figura 3 - Divisao das Unidades de Saneamento Basico adotadas por Alagoas
(Fonte: Rodrigo de Pinho Bertoccelli)

O bloco A teve a facilidade de ja ter uma regido metropolitana instituida, a Regido
Metropolita de Maceid, o que colaborou com a modelagem do projeto e com a estruturagdo da
governanga interfederativa, pois se trata de um modelo ja testado e referendado pelo STF no
julgamento da ADI 1.842/RJ com base no art. 25, §3°, da Constitui¢cao Federal. A adesdo dos
municipios ao projeto regionalizado foi compulsoéria e poucas foram as discussdes juridicas
acerca desse tema. Apenas o municipio de Marechal Deodoro questionou no Poder Judicidrio a
adesdo compulsoéria alegando violagdo de sua autonomia em seguir prestando o servi¢o por
meio do Servigo Autonomo de Agua e Esgoto (SAAE)!72,

O desafio da RMM, além de ser um projeto de vanguarda, foi acomodar na modelagem
juridica a PPP e o contrato de locagdo de ativos ja existentes em Maceio. Este era um dos
principais riscos apontados do projeto, o que ficou evidente na fase de roadshow e consulta
publica. A questdo central gira em torno da Parceria Publico-Privada (PPP) na modalidade
concessdao administrativa firmada entre a CASAL e a Saneamento Alta Maceid (SANAMA),
em 2014, para a construgdo e a operacdo do sistema de esgotamento sanitario na Regido Alta
de Maceid, que compreende o atendimento a 300 mil moradores da capital (Contrato n°
079/2014); e um contrato de locagdo de ativos firmado em 2013 para a construcdo e a
implantacdo do sistema de tratamento de esgoto em oito bairros da zona alta de Maceid
(Contrato n°® 179/2013).

O risco consistia no fato de a futura concessiondria precisar conviver com a SANAMA

e o desafio era equacionar interesses de uma relagao juridica futura. Em outras palavras, ndo

172 Processo n° 0808029-77.2020.8.02.0000.
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fazia sentido trazer a SANAMA e a SANEMA para o contexto licitatério, tampouco ignora-las
e ndo oferecer uma previsibilidade de solugdo e racionalidade a todos os interessados.

A solucdo encontrada para seguir com a concessdao do saneamento basico na regido foi
a celebracdo de um contrato de interdependéncia, nos termos do art. 12 da Lei n® 11.445/2007,
que determina essa solucdo sempre que haja mais de um prestador responséavel por atividades
interdependentes em alguma localidade. Dessa forma, a SANAMA seguird prestando o servigo
de esgotamento sanitario a concessiondria até o final da vigéncia do contrato firmado com a
CASAL, previsto para o ano 2054. Apds esse periodo, a operacdo serd assumida integralmente
pela nova concessionaria.

Durante a vigéncia do contrato com a SANAMA, a concessiondria serd responsavel
apenas pela operacdo do sistema de distribui¢ao e por alguns servigos de gestdo comercial, ndo
sendo responsavel pelos investimentos e pela operacao do sistema de esgotamento sanitario nos
bairros atendidos pela PPP com a SANAMA. Como o contrato entre a CASAL e a
concessionaria manteve a captacdo e o tratamento da 4gua com a companhia estadual, cabendo
a concessionaria apenas a distribuicdo da dgua tratada, o contrato de interdependéncia previu
que esta somente fara jus ao recebimento de tarifas relacionadas ao sistema de abastecimento,
devendo as tarifas do sistema de esgotamento sanitario continuarem a cargo da CASAL. O

fluxograma abaixo explica a solu¢do encontrada:

Interagdo com a Futura Concessionaria da RM de Maceid

f =

[r——— USUARIOS R—
Coleta e Tratamento
de Esgoto e Gestdo - ¥
Comerdial Distribui¢do de Agua
N Tarifade -
Agua g
SANAMA f » CONCESSIONARIA RMM
A8 J S ‘
: Pagamento pela
N Ventads Agua Tratada
Tarifa de
Esgoto ]
— » CASAL J
(S -
Contraprestacdes

- Fluxo de Servigos

+ Fluxo Financeiro

Figura 4 - Fluxograma de prestagdo de servigos e pagamentos decorrentes do contrato de interdependéncia
(Fonte: Rodrigo de Pinho Bertoccelli)
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Em relagdo ao contrato de locagdo de ativos firmado entre a CASAL € a SANEMA!73,
como se sabe essa modalidade contratual trazida do Direito Privado permite que a
Administragdo Plblica apenas comece a pagar o parceiro privado apds a entrega do ativo!.
Nao ha qualquer comprometimento com o erario em curto prazo. Os riscos pertinentes a
construcdo e ao financiamento da obra correm por conta do parceiro privado.

A entrega das obras pela SANEMA foi realizada em 2019, quando essas passaram a
compor os bens vinculados da concessdo da CASAL na Regido Metropolitana de Maceio. O
contrato de locacdo de ativos tera vigéncia de 30 anos a partir da entrega do empreendimento,
ou seja, até o ano de 2049. A concessionaria, por sua vez, ficara responsavel pela operagao dos
ativos, sem que haja qualquer obrigacdo financeira desta perante a SANEMA.

Depois de quase trés anos de estudos e reflexdo sobre o modelo construido, com a
colaboragdo de diversos 6rgdos de Estado de Alagoas, tais como Secretaria da Fazenda, Casa
Civil, Secretaria de Infraestrutura, Secretaria do Meio Ambiente, Procuradoria Geral do Estado,
entre tantos outros, chegara o momento da licitacdo em que seria possivel observar a percep¢ao
do mercado quanto aos projetos de regionalizagao.

Porém, para aumentar as expectativas, dois dias antes da abertura dos envelopes na B3,
o municipio de Marechal Deodoro, pertencente a Regido Metropolitana de Maceid, conseguiu
em decisdo liminar a suspensao do certame sob o argumento de que a licitagdo feria a autonomia
municipal que consistiria na continuagdo da prestagao de servico de saneamento basico através
do SAAE.

Na madrugada que antecedeu a licitacdo, a decisdo foi reformada pelo presidente do
Tribunal de Justica do Estado do Alagoas, que, em linha com o entendimento consolidado do
STF, afirmou ndo haver qualquer méacula a autonomia municipal na concessao do servigo de

saneamento basico na RMM. Frise-se que a decisdo do STF sobre as regides metropolitanas

173 Curiosa foi a coincidéncia entre os nomes. O contrato de locagio de ativo (SANEMA) ¢ o contrato de concessao
administrativa (SANAMA) foram assinados em sessdo publica pelo Governador no mesmo dia em canteiro de
obra em Maceid. A troca de nomes e a surpresa pelos empresarios marcou a sessao.

174 «(...) os contratos de locagdo de ativo referem-se a um mecanismo de construgdo de infraestruturas publicas
consistente em delegar ao particular a sua construcdo e posterior locagao com a finalidade de garantir a amortizagao
dos investimentos e o lucro projetado. Melhor explicando, a estrutura desses contratos envolve, apds o fim do
devido processo licitatorio, o dever o particular contratado de (i) executar, as suas expensas, as obras de
implantagdo da infraestrutura necessaria a prestacao de determinado servigo publico e (ii) loca-lo a8 Administragao
contratante por determinado prazo, de forma a garantir a amortizagdo das despesas havidas e do lucro projetado.
Ao final desse periodo, que pode ou opera-la e prestar os servigos por conta propria ou entdo delegar sua prestacao
a iniciativa privada.”. MARQUES NETO, Floriano Azevedo; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini. O Contrato
de Locagao de Ativos e a Implementacdo de Infraestrutura Atrelada ao Saneamento Basico. /n.: DAL POZZO,
Augusto Neves; OLIVEIRA, Jos¢ Roberto Pimenta; BERTOCCELLI, Rodrigo de Pinho (coord.). Tratado Sobre
0 Marco Regulatorio do Saneamento Basico no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2017, p. 626.
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ndo ¢ de hoje, portanto, decisdes de primeira instancia absolutamente contrarias ao
entendimento da Suprema Corte sdo bastante danosas.

Licitantes, consultores e gestores publicos, inclusive o governador do Estado de Alagoas
e os representantes do Governo Federal s6 souberam pela manha do dia 30 de setembro de
2020, dia do leilao na B3, que a licitagdo efetivamente iria acontecer. Era o primeiro grande
projeto e muita tensdo acompanhou o referido dia.

Passados os momentos de percalcos proporcionados pelas decisdes judiciais, o projeto
de concessao da RMM foi considerado um sucesso e a licitacdo do primeiro bloco da CASAL,
surpreendeu o mercado pelo agio de 13.182,64% da oferta vencedora!’>. O valor minimo pela
outorga do servigo apresentado no edital era de aproximadamente R$ 15 milhdes; a BRK
Ambiental, vencedora do certame, fez uma oferta de R$ 2 bilhdes. A nova concessionaria
devera investir R$ 2,5 bilhdes em infraestrutura nos 35 anos da concessao para alcangar a meta
de 100% de fornecimento de agua e 90% de coleta e tratamento de esgoto, sendo que R$ 2
bilhdes ja devem ser aportados nos primeiros oito anos.

Participaram da licitagdio Aegea Saneamento, Aguas do Brasil, BRK Ambiental, Igua
Saneamento em consorcio inédito com a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao
Paulo (SABESP) — pela primeira vez uma empresa estatal concorreu em um certame fora de
seu Estado —, consoércio entre Equatorial e Sonel, consorcio entre Enops Engenharia e Aviva
Ambiental e, por fim, consoércio formado por Conasa, Zeta e Elo.

O interesse dos principais operadores do setor pela concessdo de saneamento basico na
RMM serviu como um termdémetro € mostrou o grande apetite do mercado em investir em
projetos da mesma natureza apds a aprovacdo do Novo Marco Legal. Inicialmente, especulava-
se que a oferta vencedora seria em torno de R$ 600 a R$ 900 milhdes, contudo, a oferta de R$
2 bilhdes da BRK Ambiental surpreendeu e refor¢ou o potencial de retorno do saneamento
basico, com destaque para estratégias de geografia de mercado e certa ousadia'’®, serviu para
aquecer ainda mais os animos dos investidores.

Vale dizer que o montante da oferta vencedora s6 foi possivel pois a BRK Ambiental
havia se capitalizado através de aumento do seu capital e da emissdo de debéntures no valor de
R$ 1,1 bilhdo. Além disso, a companhia tem como socios o fundo canadense Brooksfield ¢ o

FI-FGTS. As demais concorrentes seguiram o mesmo caminho buscando uma capitalizagao

175 Discute-se um excesso de ousadia no 4gio apresentado uma vez que sequer foi aberta a fase de lance para os
concorrentes.

176 A estratégia pode se revelar na atuagio geografica e no interesse da companhia em criar cluster no NE, a ousadia
esta no fato de sequer ter havido a fase de lances.
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para investir em saneamento basico apds a aprovacdo do Novo Marco Legal. A Igua
Saneamento, por exemplo, negociou com o fundo Canada Pension Plan Investment Board
(CPPIB), que adquiriu 45,5% do capital da companhia pelo valor de R$ 1,18 bilhdo. Ja a Aegea
recebeu aporte de R$ 1,33 bilhdes da Itatsa, que adquiriu 10,2% da participacdo acionaria da
empresa antes do leildo da CEDAE no Rio de Janeiro; além disso, a Aegea conta com a
participa¢do do fundo soberano de Singapura (GIC), cuja participagdo ¢ de 19,08% das acdes.

A outorga paga pela BRK Ambiental pelo Bloco A trouxe surpresa para o Estado de
Alagoas e, em um primeiro momento, questionamentos sobre a destinagdo que seria dada ao
montante do valor da outorga. A Resolu¢do da Assembleia Metropolitana n°® 05, de 11 de
dezembro de 2019, previa que o valor arrecado com a outorga deveria ser destinado para
investimentos em saneamento bdsico. Porém, tal previsdo foi alterada pela Resolugdo da
Assembleia Metropolitana n® 01, de 06 de novembro de 2020, pela qual a aplicacdo do valor da
outorga se dara conforme programacao or¢amentaria do Poder Executivo Estadual.

Parece acertada a decisdo de investir parte do valor arrecadado na propria reestruturacao
da CASAL, que apds a concessao teve seu objeto de atuagcdo completamente modificado. Além
disso, a companhia tinha um patrimonio liquido negativo na ordem de R$ 900 milhdes e
priorizou-se a sustentabilidade da companhia para fins de atendimento ao art. 10-B da Lei
Federal n° 11.445/2007, incluido pelo Novo Marco Legal, que condiciona a validade dos
contratos de programa vigente a comprovag¢do da capacidade econdmico-financeira dos
prestadores dos servigos.

Porém, havia um sendo nesse investimento. Isso porque a administragdo exclusiva do
valor da outorga pelo Estado de Alagoas foi questionada no STF com base na violagdo da
autonomia municipal pelo fato do 6rgao colegiado da RMM ter concedido maior peso aos votos
do Estado. No julgamento da ADPF n° 863, o Ministro-Relator Edson Fachin votou pela
inconstitucionalidade das Resolucdes da Assembleia Metropolitana da Regido Metropolitana
de Macei6 e do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano da Regido Metropolitana de
Maceio, que versavam sobre a destina¢do da outorga recebida pela BRK Ambiental, bem como
da clausula 8" do Contrato de Concessao firmado entre o Estado de Alagoas e a BRK Ambiental,
que previa o pagamento ao Estado.

Em 29 de dezembro de 2021, o STF, por unanimidade, deferiu parcialmente a cautelar,
determinando ao Estado de Alagoas que deixasse de movimentar o equivalente a 50% do valor
recebido pela BRK Ambiental a titulo de outorga. Nao se sabe se o valor ja investido pelo
Estado na CASAL devera ser repartido com os municipios, tudo a depender do julgamento final

do STF.
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Do ponto de vista social, a concessdo do saneamento bésico na regido metropolitana
rapidamente gerou bons frutos. Em um webinar durante a 4* Semana BNDES do Saneamento
Basico, o secretario da Fazenda de Alagoas, George Santoro, afirmou que, desde a publicacao
do edital da RMM, dois grandes grupos hoteleiros ja anunciaram a constru¢do de novos
empreendimentos em municipios que passardo a ser atendidos pelo servigo de saneamento
basico, gerando mais de dois mil empregos diretos para o Estado. Além disso, frisou que certas
industrias apenas podem se instalar onde had seguranca no abastecimento de 4gua e energia
elétrica.

Hé dois anos o Estado concedeu a inciativa privada os servigos publicos de energia
elétrica e ja se percebe, de acordo com o Secretario, mais agilidade para disponibilizar pontos
de energia. Com isso, a concessdo do saneamento basico tem como proposito a construcao de
um ambiente de negdcios mais seguro e promissor para Alagoas.

Outro ponto destacado pelo Secretario foi a percepcao dos servidores e empregados da
CASAL sobre o projeto de regionalizagdo. Segundo ele, incialmente havia uma certa
desconfianca, mas diante do sucesso do leildo e da reestruturagdo da companhia hd um
sentimento de que se trata de um modelo vencedor. Ponto fundamental para o sucesso dos
projetos de regionalizacdo ¢ o apoio daqueles que serdo impactados, sejam eles moradores dos
municipios, servidores das companhias estaduais, ou mesmo o alinhamento politico necessario
para a equaliza¢do da modelagem.

O bloco da RMM representou um projeto-piloto da regionalizagdo do saneamento
basico no pais. Os erros e acertos ajudaram a melhorar os outros projetos que ja estavam em
andamento com o apoio do BNDES, notadamente a concessdo da CEDAE, a concessdo no
Amapa e os outros dois blocos de Alagoas que também sao objeto deste estudo.

Absorvidas as licdes iniciais da RMM, nos blocos B e C, o desafio foi outro. Isso porque
diferentemente do bloco A, a adesdo dos municipios era voluntdria. Diga-se: também por uma
decisdo politica optou-se pelas unidades regionais de saneamento basico (URS) com base na
Lei Federal n° 14.026/2020. Acreditou-se que, apesar da necessidade do convencimento dos
titulares dos servigos de saneamento bésico a aderirem ao bloco, no final haveria mais
seguranga juridica em decorréncia da mitigagdo do espaco para discussdo quanto a violagdo da
autonomia municipal na prestacao regionalizada.

Cabe mencionar que o didlogo com os prefeitos!’” foi bastante espinhoso e o recuo de

alguns municipios estratégicos poderia por a perder toda a modelagem do bloco. As

177 A titulo de curiosidade, o Secretério de Estado de Planejamento do Amapa, Eduardo Tavares, disse em webinar
durante a 4* Semana BNDES do Saneamento Basico que apesar do Estado ter apenas 16 municipios, a adesdo nao
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negociacdes e expectativas dos municipios no recebimento das outorgas foram determinantes
no processo de adesao.

Outro ponto que merece mengao € a existéncia, no bloco B de Alagoas, de uma PPP na
modalidade concessio administrativa, firmada entre a CASAL e a CAB — AGUAS DO
AGRESTE S/A, e operada pela Igud Saneamento (Contrato n° 90/2012), cujo objeto ¢ a
construcao, gestdo, operacao e manuten¢do do Novo Sistema Adutor do Agreste, planejado para
iniciar no municipio de Traipu e terminar em Arapiraca.

A vigéncia do referido contrato vai até 2042. A partir da experiéncia do Bloco A,
também foi firmado um contrato de interdependéncia na regido atendida pela PPP para que a
CAB — AGUAS DO AGRESTE S/A, a CASAL e a nova concessionaria pudessem cada uma
prestar os seus servicos respeitando os servigos da outra. A unica questdo que se colocou foi
que a CAB — AGUAS DO AGRESTE S/A era a responsavel por fazer a gestdo comercial na
regido e tal competéncia poderia conflitar com os negdcios da nova concessionaria. Por isso se
aventou a possibilidade de alteracdo unilateral do contrato administrativo com o necessario
reequilibrio econdmico-financeiro para delegar a gestdo comercial dos servigos a nova
concessionaria.

Problema adicional dizia respeito a possibilidade de a CASAL nao conseguir comprovar
sua capacidade economico-financeira nos termos do Decreto Federal n® 10.710/2021, o que
mais adiante, em fun¢do da propria modelagem do projeto que reestruturou a companhia
estadual, ndo veio a acontecer. Nesse caso, o contrato de programa firmado com Arapiraca e
demais municipios se tornaria irregular. Discutiu-se o que aconteceria com a PPP nesse caso:
seria uma hipdtese de encampacao ou de anulacdo do contrato por ilegalidade superveniente?
Mas antes mesmo de se chegar a uma conclusao juridica sobre esse ponto, o Estado de Alagoas
optou por investir na CASAL de forma a torna-la superavitdria para os termos do referido
decreto e desse modo os municipios que desejavam sair do bloco para fazer sua concessdo de
forma autonoma terdo que respeitar o contrato de programa vigente até 2040.

Como foi visto, a adesdo voluntdria dos municipios as Unidades Regionais de
Saneamento, em pese tenham um viés mais democratico, geraram em Alagoas um debate
politico. O resultado foi que municipios importantes, como Arapiraca, deixaram de aderir as
Unidades Regionais de Saneamento criadas pelo Estado por influéncia politica. Meses depois,

esses mesmos municipios se reuniram para criar o Consércio Regional de Saneamento do

foi tarefa facil. Isso mostra o enorme desafio que os Estados com mais municipios terdo diante da regionalizagao.
Cf. TAVARES, Eduardo. Projetos nos Estados do Rio de Janeiro, do Amapa e de Alagoas - 4a Semana BNDES
de Saneamento, BNDES (canal youtube), jun./2021.
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Sertdo de Alagoas — CORSEAL, para fins de gestdo associada dos servigos publicos, com
fundamento no art. 241 da Constituigdo Federal e na Lei Federal n°® 11.107/2005 e contrataram
o BNDES para realizar a modelagem do projeto do chamado Bloco D de Alagoas.

Ocorre que 0 CORSEAL nio pode ser reconhecido como uma prestacao regionalizada
para fins de acesso a recursos federais, conforme determinagdo do art. 50 da Lei Federal n°
11.445/2007 e do Decreto Federal n® 10.588/2020, com a alteragdo promovida pelo Decreto
Federal n® 11.030/2022. Isso porque o Estado de Alagoas ja havia aderido a prestacao
regionalizada, dividindo seu territorio em duas Unidades Regionais de Saneamento Basico com
a edi¢do da Lei Estadual n°® 8.358/2020, as quais os municipios do CORSEAL resolveram nao
aderir. Nesse sentido, o art. 2°, § 7-A do Decreto Federal n° 10.588/2020 deixa claro que apenas
podem ser reconhecidos como prestagdo regionalizada os consorcios em que: (i) Estado nao
tenha aprovado nenhuma das leis de regionalizacdo; (ii) exista assinatura de convénio de
cooperagdo ou aprovacao de consorcio publico pelos Municipios; e (c) exista a contratacdo de
estudo de modelagem para concessdo regionalizada do arranjo intermunicipal junto a instituicao
financeira federal, organismo multilateral do qual a Republica Federativa do Brasil faca parte
ou empresa que comprove ter sido pré-qualificada por institui¢cdo financeira federal, nos Gltimos
cinco anos, para a realizacdo de estudos de concessdo para saneamento basico. Como o Estado
jé& havia editado a Lei, o dispositivo ndo se aplicou ao caso do CORSEAL.

Outro ponto que merece destaque ¢ que a modelagem do Bloco D recomendou que se
alterasse a Lei Estadual n® 8.358/2020 para que fosse acrescentada uma nova Unidade Regional
de Saneamento Basico, incluindo todos os municipios aderentes do CORSEAL. Entretanto,
surgiu a questdo de qual governanca deveria prevalecer neste caso: a do Contrato de Consoércio
ou a da Unidade Regional de Saneamento Basico. O entendimento foi de que a Unidade
Regional de Saneamento Bésico deveria prevalecer, isso porque a estrutura esta alinhada ao
Novo Marco Legal, sendo expressamente reconhecida como uma das formas de prestacdo
regionalizada.

A questao dos consorcios publicos ainda ¢ controvertida porque, se por um lado ¢ uma
forma de gestdo associada de servigos publicos, por outro ndo podera haver discussdo se esta
vinculada a receber recursos federais para fins de financiamento. Vale lembrar que o spending
power permite a Unido fomentar politicas publicas que estejam coerentes com o interesse
publico em um dado tempo histdrico. Nesse sentido, o STF no julgamento conjunto das ADIs
n® 6.492, 6.536, 6.583 e 6.882 decidiu que ndo ha qualquer inconstitucionalidade na
transferéncia voluntdria de recursos federais ndo-vinculados. Nesse sentido, registrou o

Ministro Luiz Fux:



93

Por via de consequéncia, ¢ constitucional o mecanismo de compliance do art.
50, que exige a conformidade regulatoria como o requisito para a transferéncia
de recursos provenientes da Unido. O condicionamento da destinacdo de
recursos federais via transferéncias voluntarias ja pode ocorrer para
atendimento de certas metas, objetivos, obrigacdes pelos entes recebedores,
inclusive por pactuagdo contratual. Desse modo, o condicionamento sequer
demanda lei disciplinadora das condigdes para a percepgdo das dotacdes.

Ademais, cabera ao STF, em algum momento, o desafio de examinar se um municipio
pode se retirar da unidade regional de saneamento basico sem a devida motivagdo e desmontar
um projeto que j& havia sido modelado e equilibrado sob os aspectos juridicos, técnicos
econdmico-financeiros, em ambito regional, prejudicando os demais aderentes.

A discricionariedade do ato administrativo ndo pode ser confundida com a vontade do
agente. E por isso que o dever de motivar é condi¢io de validade do ato. Mas ndo basta: a
motivacdo deve ter pertinéncia logica com o objeto do ato. Em outras palavras, deve o
municipio demonstrar em sua motivacao do ato por que a manutencdo da prestacao local do
servigo de saneamento basico ¢ a melhor op¢ao — em se tratando de interesse publico — quando
h4 uma alternativa regionalizada. O que se pretende, portanto, ¢ evitar a captura do interesse
politico circunstancial numa decisao de longo prazo e de grande impacto.

Como bem pontua Luis Manuel Fonseca Pires!’®, diante do atual estagio de evolugdo do
Direito Administrativo ndo ha que se falar em blindagem ao controle judicial do mérito do ato
administrativo. A analise deve ser realizada levando em consideracdo qual ¢ a melhor op¢ao
para o atingimento do interesse publico. Em certos casos, podera revelar-se apenas uma opg¢ao
que de fato representa a efetiva concretizag@o do interesse publico.

Parece que esse € o caso da prestacdo regionalizada de Alagoas. Uma regido vulneravel,
onde a universalizacdo do servico de saneamento bésico s6 sera possivel com robustos
investimentos que requerem o incentivo cruzado entre os municipios para que haja
sustentabilidade financeira. O que esta em jogo ¢ mais do que simplesmente o saneamento
basico na regido, ¢ o proprio desenvolvimento sustentavel do estado.

A construgdo de um consenso em Alagoas, por exemplo, foi muito mais trabalhosa do
que o modelo adotado pelo Estado da Bahia que instituiu microrregides de saneamento basico
com base no art. 25, §3°, da Constituicdo Federal através da Lei Complementar Estadual n°

48/2019. O caso baiano, entretanto, ¢ marcado por um importante vicio que poderia por em

178 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da discricionariedade administrativa — dos conceitos
juridicos indeterminados as politicas publicas, 4* edi¢do. Belo Horizonte: Editora Férum, 2020, p. 231 —233.
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risco qualquer projeto de concessdo regionalizada no Estado: as microrregides foram instituidas
por meio de lei complementar, mas sem que fossem respeitadas as determinagdes do art. 3°,
§2° da Lei Federal n® 13.089/2015 no que diz respeito a elaboragcdo de estudos técnicos e a
realizacdo de audiéncias publicas prévias em todos os municipios pertencentes a unidade
territorial.

O estado ndo pode simplesmente utilizar os meios de regionalizagdo previstos no art.
25, §3°, da Constitui¢do Federal para usurpar a competéncia municipal na prestacio dos
servigos de saneamento basico. Sdo a¢des como esta que, em que pese eivadas de boa intengao,
colocam em risco projetos grandiosos de universalizagdo do saneamento bdsico e outros
servigos publicos no Brasil. E um castelo de cartas pronto para ruir a qualquer momento.

O fato ¢ que as unidades regionais de saneamento bdsico, as microrregides de
saneamento basico, ou quaisquer outras formas de regionaliza¢do ndo podem ser instituidas ao
atropelo da lei e da Constituicdo. Todas requerem didlogo e composicdo com 0s municipios
envolvidos, demonstrando as vantagens de se aderir a um projeto regionalizado. A participagao
de o6rgdos de controle ¢ importante no processo de desenvolvimento das politicas publicas em
saneamento basico.

Ao final, a modelagem dos Blocos B e C de Alagoas manteve a licitagdo separadamente.
Em 13 de dezembro de 2021, os Blocos B e C de Alagoas foram leiloados na B3 e tiveram
como ganhadores, respectivamente, o consoércio Alagoas — formado pelos grupos Allonda e
Conasa — obtendo um valor de outorga de R$ 1,2 bilhdes — ¢ o consoércio Mundati — formado
pelos grupos Cymi e Aviva Ambiental — com um lance de R$ 430 milhoes. Com relagdo aos
investimentos, os consorcios terdo que investir cerca de R$ 1,9 bilhdo no Bloco B ¢ R$ 988
milhdes no Bloco C.

O Bloco D ainda est4 sendo modelado, mas afora a peculiaridade de haver um consércio
publico constituido e uma participagdo menor do Estado de Alagoas na governanga da Unidade
Regional de Saneamento, a tendéncia ¢ que o projeto siga pelo mesmo caminho dos outros
blocos licitados: concessdo comum dos servi¢os de agua e esgoto, mantendo a CASAL como
produtora de agua.

O modelo regionalizado adotado por Alagoas foi o primeiro apds a aprovagdo no Novo
Marco Legal e serviu de inspiracdo para a modelagem do projeto de concessao no Rio de Janeiro
da Companhia de Agua e Esgoto (CEDAE) e no Amapa da Companhia de Agua e Esgoto do
Amapa (CAESA).
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7.1.2 Rio de Janeiro —- CEDAE

O leilao da CEDAE foi o mais esperado para 2021 dada a sua grandeza em
infraestrutura, com aporte de capital de R$ 31 bilhoes e forte expectativa de geragao de 46 mil
postos diretos de trabalho. Naquele caso, a modelagem do BNDES dividiu o Estado do Rio de
Janeiro em quatro blocos, com o diferencial de que a capital fluminense também foi dividida
em quatro areas que compuseram cada um dos blocos e a possibilidade de adesdo voluntaria
dos municipios de fora da regido metropolitana!’®, aumentando assim a atratividade para a
iniciativa privada.

Tal como em Alagoas, o projeto foi desenvolvido com os servigos tendo sido
segregados: (1) etapa upstream (captacdo, aducdo e tratamento da dgua); (ii) etapa downstream
(servigos de distribui¢dao de agua tratada ao usuario final e de coleta e tratamento de esgotos e
disposicao final de efluentes).

O leildo da CEDAE ocorreu no dia 30 de abril de 2021 e arrecadou R$ 22 bilhdes para
trés blocos dos quatro que foram ofertados. O consércio Aegea arrematou os Blocos 1 e 4 pelo
valor de, respectivamente, R$ 8,2 bilhdes e R$ 7,2 bilhdes. O Bloco 2 ficou com o consoércio
Igua, que o arrematou pelo valor de R$ 7,286 bilhoes.

O Bloco 3, que ofertava a concessdo em 22 bairros da Zona Oeste da capital do Rio de
Janeiro e outros seis municipios, recebeu apenas oferta do consércio Aegea, mas, na abertura
do leilao na B3, a oferta foi retirada pela licitante e a licitacdo foi considerada deserta. Com
isso, um novo certame ocorreu em dezembro de 2021 para licitar o bloco.

De acordo com Fernando Vernalha Guimaraes e Flavio Amaral Garcia, a finalidade da
modelagem foi “mesclar, em um mesmo bloco, municipios integrantes da regido metropolitana
e municipios ndo metropolitanos”. E completam, diante da diretriz legal da prestagao
regionalizada:

(...) a divisdo das areas foi concebida a partir da racionalidade economica do
subsidio cruzado, com o objetivo de assegurar os investimentos para o
cumprimento das metas de universalizacdo, abrangendo, também, os
municipios com déficit na prestacdo dos servigos em razao da insuficiéncia de
recursos arrecadados.'®

179 A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro foi criada pela Lei Complementar n® 184, de 27.12.2018, que dispde
sobre sua composicao, organizagdo e gestdo, define as fungdes publicas e os servicos de interesse comum, cria a
autoridade executiva da regido metropolitana do Rio de Janeiro e da outras providéncias.

180 GUIMARAES, Fernando Vernalha; GARCIA, Flivio Amaral. A contratacio direta das empresas estatais para
a prestacdo de servigos de producgdo de agua — o caso CEDAE. In.: Fernando Vernalha Guimaries (Coord.). O
Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo Marco Legal do Saneamento Basico no Brasil (de
acordo com a Lei n° 14.026/202 e respectiva regulamentacdo). Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 286.
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Semelhanga em relagdo ao modelo de Alagoas foi o vinculo da concessionaria dos
servicos — CEDAE e as concessionarias privadas a qual foi objeto de regulagdo por contrato —
e o contrato de interdependéncia - figurando a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento
Basico do Estado do Rio de Janeiro (AGENERSA) como interveniente!8!,

Outra semelhanca foi o papel do Estado no modelo juridico. Sabendo-se que os titulares
dos servicos sdo a regido metropolitana em conjunto com os municipios, a modelagem
fluminense estabeleceu uma delegacdo dos titulares ao estado do Rio de Janeiro para que
atuasse na condicao de delegatario, o que justificou a celebragdo de convénios de cooperacao
com cada um dos entes federados que aderiram ao projeto.

Pela primeira vez o Grupo Equatorial Energia, que posteriormente venceu o leildo do
Amapa, participou de uma licitagdo na area de saneamento, compondo o Consodrcio Redentor.
No Bloco 1, a Aegea disputou por viva-voz com a Equatorial e com a Igud, e no Bloco 4 com
a Equatorial. A Aegea chegou a apresentar proposta para o Bloco 2, mas retirou na abertura do
certame, o qual foi arrematado pela Igua.

No Bloco 1, a Equatorial ofertou R$ 8 bilhdes, um agio de 98% sobre o valor inicial. A
Igua ofertou R$ 8,1 bilhdes e a Aegea RS 8,2 bilhdes nessa disputa. Ja no Bloco 4, a disputa
entre a Aegea e a Equatorial foi acirrada; a estreante Equatorial chegou a propor R$ 7,1 bilhdes
pelo Bloco — um agio de 183,7% — e a vencedora Aegea arrematou por R$ 7,2 bilhdes. As
propostas competitivas da Equatorial revelaram a sua estratégia pelo setor de saneamento
basico, o grupo ja ¢ um dos mais fortes do pais no setor de energia elétrica.

A influéncia do modelo de Alagoas no Rio de Janeiro e em outros projetos ¢ positiva,
desde os mecanismos contratuais adotados até a redagdao de documentos como referéncia. Isso
pode ser identificado, por exemplo: (i) na manutengdo da companhia estadual como responsavel
pela captacao de dgua bruta e o seu papel na relagao contratual; (ii) pelo critério de julgamento,
qualificacdes e garantias adotados na licitagdo; (iii) na utilizacdo da B3 como plataforma para

o certame, o que conferiu confianga ao mercado; (iv) no modelo de regulagio contratual'®? e na

181 Fernando Vernalha Guimardes lembra que “Com a segregagdo das atividades, faz-se indispensavel que os
distintos agentes econdmicos (publicos e privados) atuem de modo integrado e em regime de cooperagdo
independente, com vistas a assegurar a adequagdo do servigo, conforme expressamente autorizado pelo §1° do art.
12 da Lei n° 14.026/20”. GUIMARAES, Fernando Vernalha; GARCIA, Flavio Amaral. A contratacdo direta das
empresas estatais para a prestagdo de servigos de producdo de dgua — o caso CEDAE. In.: Fernando Vernalha
Guimardes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo Marco Legal do
Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e respectiva regulamentacgdo). Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 286.

182 “Em suma, temos para ndés que, mais do que o retorno financeiro, o Leildo da Cedae se configura como um
importante avango no trespasse de uma regulacdo com forte carga discriciondria (notadamente no dmbito da
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previsao de um verificador independente para apoio técnico ao ente regulador na afericao das
metas de desempenho da concessiondria; (v) no equilibrio na reparticdo de riscos contratuais;
(v) na remuneragdo vinculada ao cumprimento de metas; (vi) na arbitragem, entre outros
aspectos.

Essa “padroniza¢do” tem o potencial de acelerar o processo de estruturacdo de novos
projetos de concessdo e promover a identificacdo de fatores de sucesso e de licdes aprendidas.
Isso traz maior seguranga juridica e aumenta a atratividade dos projetos, ja que os potenciais
licitantes estardo cientes das condig¢des exigidas e de como elas tém funcionado nos contratos
vigentes.

Apesar das boas experiéncias em Alagoas e no Rio de Janeiro, a instabilidade juridica
ainda ¢ um ponto que gera desconforto no mercado. A licitagdo da CEDAE, por exemplo, foi
marcada por uma série de batalhas juridicas que afastaram potenciais investidores. A primeira
decisdo contraria ao certame foi proferida pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ),
suspendendo o art. 3° do Decreto Estadual 47.422/2020, que determinava o prazo de concessao
dos servicos publicos de saneamento basico por 35 anos. O desembargador reduziu o prazo de
concessdao de 35 para 25 anos por entender que o Decreto Estadual violava a Lei Estadual
2.831/1997, que determinava o prazo de 25 anos para o contrato de concessao.

A decisao foi suspensa pelo Presidente do STF, ministro Luiz Fux, sendo reestabelecido
o prazo de 35 anos para a concessdo. No entendimento do Ministro, por se tratar de uma
prestagdo regionalizada e sendo municipal a titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico, o que deveria prevalecer seria o conjunto de municipios e ndo a lei estadual ja que ndo
se tratava de servigo publico de titularidade do Estado. A decisdo do desembargador do TJRJ
violava o principio da separagdo dos poderes, vez que ¢ prerrogativa da Administragdo Publica,
ou seja do Poder Executivo, decidir sobre a concessdo dos servigos publicos. A redugdo do
prazo de concessdo em dez anos traria prejuizos imensos a modelagem do projeto e
inviabilizaria a concessdo, pois o0 prazo nao seria suficiente para amortizar os investimentos.

Quatro dias antes do leildo da CEDAE, o Tribunal Regional do Trabalho do Rio de
Janeiro suspendeu a licitagdo concedendo a ordem de um mandado de seguranca impetrado por

entidades sindicais que representavam os trabalhadores da companhia estadual de 4gua e

regulagdo por “custos”, que lastreava a exploracdo pelas CESBs) para uma regulagio contratual. Mais do que isso,
a modelagem engedrada poe freios em importantes elementos de externalidades negativas produzidas pela
exploracdo monopolica; reduz a assimetria de informagdes entre partes (regulador, concessionario e usuarios);
direciona o setor para o atendimento da tdo alvitrada (e atrasada) universalizagdo.” TUROLLA, Frederico Araujo;
FREITAS, Rafael Veras de. Aspectos regulatorios do “Leildo da Cedae”. /n.: Fernando Vernalha Guimaraes
(Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico — Estudos sobre o Novo Marco Legal do Saneamento Basico
no Brasil (de acordo com a Lei n° 14.026/202 e respectiva regulamentagdo). Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 281.
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esgoto, sob o argumento de que haveria risco de demissdo em massa. Mais uma vez o Ministro
Luiz Fux suspendeu a liminar e deu carater universal a sua decisdo determinando a suspensao
de toda e qualquer decis@o que obstasse, parcial ou integralmente, o andamento do certame.

Nao bastasse, a Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro também decidiu suspender o
leildo da CEDAE um dia antes da abertura das propostas na B3. O Decreto Parlamentar n°
57/2021 derrubou o Decreto Estadual n® 47.422/2020 em mais uma desatinada violacdo a
separacdo dos poderes. O Decreto Parlamentar n® 57/2021 foi derrubado pelo TJRJ, que
entendeu ndo se tratar de matéria exclusivamente legislativa e, portanto, ndo poderia ter sido
objeto do referido documento legal.

Assim como ocorreu em Alagoas, o tumulto gerado por decisdes desencontradas dos
Poderes Judiciario e Legislativo fragilizam as institui¢cdes e trazem um grau de incerteza para
os projetos de concessdo, o que abala a confianga de novos investidores no setor.

O que se notou nos ultimos certames foi o protagonismo de grupos privados com capital
estrangeiro ja estabelecidos nos setores de saneamento e energia!® e que se tornaram resilientes
a dinamica das contratacdes publicas, pois aprenderam a gerenciar contratos e incertezas. Por
outro lado, essas mesmas incertezas ainda afastam novos investidores e operadores que serao
importantes diante dos desafios da universaliza¢do dos servicos. A CASAL, por ter sido a
primeira grande concessdo, ¢ a CEDAE, por ter seguido com um valor de investimento muito

maior, ndo se mostraram convidativas a novos operadores privados e gestores de ativos.

7.1.3 Amapa — CAESA

O leildo para o saneamento de dgua e esgoto nos 16 municipios do Estado do Amapa
foi o0 maior projeto de concessdo no setor ja realizado na Regido Norte, tendo também integrado
a carteira de projetos conduzidos pelo BNDES. Em leildo realizado na B3, o consoércio liderado
pela Equatorial Participagdes e Investimentos (“Equatorial”) ofereceu proposta com desagio
sobre a tarifa de referéncia de 20% e 4gio sobre a outorga minima de 1760%.

O Consorcio Marco Zero'3*, vencedor da licitagdo, fard investimentos de R$ 4,8 bilhdes

no Estado, com o compromisso de promover o abastecimento de 4gua e coleta e tratamento de

183 0 caso da Equatorial.
134 Formado pelas empresas Equatorial Participagdes e Investimentos S.A. e SAM Ambiental ¢ Engenharia.
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esgoto para 738 mil habitantes nas areas urbanas de todos os 16 municipios do Amapa durante
os 35 anos da concessao.

A companhia deverd universalizar o servigo e garantir, nos primeiros 11 anos de
concessdo, o0 acesso ao abastecimento de dgua — para 99% dos habitantes — e a rede de
esgotamento sanitario — para 68% dos habitantes. Ao fim do 17° ano do inicio da concessdo,
pelo menos 90% dos amapaenses terdo os servicos de esgotamento sanitdrio prestados.
Atualmente, pouco mais de um terco da populagdo contemplada pelo projeto tém acesso a dgua
tratada e somente 7% dispdem de esgotamento sanitario. '8

O Estado conseguiu adesdo de todos os 16 municipios para a gestdo associada do servigo
de saneamento basico, o que foi firmado por meio de um Convénio de Cooperacao, nos termos
do art. 241 da Constituicdo Federal. De toda forma, ainda que em fase inicial do contrato, ¢
possivel concluir que o projeto regionalizado foi bem-sucedido por viabilizar de forma concreta
investimentos com desafios logisticos e operacionais unicos no Brasil.

Nesse sentido, os seguidos sucessos dos leildes de saneamento na B3 vém criando um
ambiente propicio para mais investimentos no setor ja que trazem mais seguranca ao mercado
da viabilidade economica do modelo em questdao. H4 uma curva de aprendizado na modelagem
de projetos de concessdo regionalizados e um horizonte positivo a respeito da potencialidade
de atracdo de investimento para o setor.

Depois do leildao dos Blocos B e C de Alagoas, ainda foi realizado, em 30 de dezembro,
o leildo do Bloco 3 do Rio de Janeiro, que, como se disse, havia sido uma licitagdo deserta. O
vencedor foi o Grupo Aguas do Brasil, com o pagamento da outorga no valor de RS 2,2 bilhdes.

O projeto do Amapa consolidou uma tendéncia de transi¢ao de uma regulacdo com forte
carga discricionaria — notadamente no ambito da regulacdo por “custos”, que sustentava a logica
da atuagdo das companhias estaduais antes do Novo Marco Legal — para uma regulagao

contratual '8¢

, 0 que tem resultado em incentivos para a competicdo e ampliacdo do mercado
nacional de saneamento basico.
Por fim, a andlise dos trés projetos leva a conclusdo de que um bom modelo ¢ aquele

que leva em conta as peculiaridades de cada lugar. No caso do Amapa, diante do pequeno

185 BNDES. Em concessdo modelada pelo BNDES, consorcio liderado pela Equatorial vence leildo e vai
universalizar servigos de dgua e esgoto no Amapa. BNDES (site), saneamento, set./ 2021.

186 ¢(...) a regulagdo contratual no caso CEDAE, seguindo pela CAESA, pde freios em freios em importantes
elementos de externalidades negativas produzidas pela exploracdo monopdlica; reduz a assimetria de informagdes
entre partes (regulador, concessionario e usuarios); direciona o setor para o atendimento da tdo alvitrada (e
atrasada) universalizagdo”. TUROLLA, Frederico Araujo; FREITAS, Rafael Veras de. Aspectos regulatorios do
“Leildo da Cedae”. In.: Fernando Vernalha Guimardes (Coord.). O Novo Direito do Saneamento Basico —
Estudos sobre o Novo Marco Legal do Saneamento Bésico no Brasil (de acordo com a Lei n® 14.026/202 e
respectiva regulamentacdo). Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 281.
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niumero de municipios, foi possivel chegar a um consenso entre os titulares do servico. O
mesmo modelo certamente nao seria vidvel em Alagoas e muito menos no Rio de Janeiro. E
necessario, portanto, um projeto adequado a realidade e as possiblidades da regido, para que

proporcione segurancga e previsibilidade para a atragdo dos investimentos.

7.2 O PAPEL DO BNDES

O BNDES teve papel central no sucesso das primeiras concessdes regionalizadas
licitadas. O banco, que até pouco tempo tinha uma atuagdo secundaria como financiador de
projetos a taxas mais baixas do que as praticadas pelo mercado, passou a realizar importantes
parcerias com a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal na estruturagdo de projetos
de concessao, PPPs e privatizagdo.

A mudanga de prumo, por sinal, seguiu a recomendacdo da Organizagdo para
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)!'® para que o BNDES passasse a atuar
como um banco de servicos, viabilizando projetos que fossem exequiveis pela iniciativa
privada. A recomendacdo da organizagdo internacional veio da constatacdo de que muitas vezes
falta a Administracdo Publica, sobretudo no ambito da municipalidade, qualificacdo técnica
para a elaboracdo de bons projetos.

As concessdes nos trés Estados em analise comprovam que o BNDES, no papel de
estruturador, estd no caminho certo, tendo em vista sua capacidade de conferir maior
atratividade, solidez, transparéncia, independéncia técnica e seguranca juridica aos projetos de
infraestrutura de saneamento, bem como sua maior abertura para dialogar com os diversos
agentes envolvidos (governos, sociedade e mercado privado) em prol da universalizagdo.

Mais do que isso: a atuagdo do BNDES colabora para a criagdo de uma racionalidade
nos projetos, trazendo padronizacdo, o que facilita o entendimento e o maior interesse da
iniciativa privada nas concessoes regionalizadas.

Outro aspecto importante foi a op¢do da modelagem do BNDES em tornar o Estado de

Alagoas um hub'8® do servigo de saneamento basico, cuja titularidade é municipal, através da

187 A Organizagdo para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (Organisation for Economic Co-operation
and Development - OECD), em seu papel de organizagdo internacional que visa promover um melhor nivel de
vida por meio da cooperacdo econdmica, recomendou expressamente um uso mais amplo da capacidade técnica
do BNDES para dar assisténcia as entidades publicas na estruturacdo de projetos, especialmente governos
subnacionais. OCDE. Relatérios Economicos OCDE Brasil, Fev./2018.

188 Neste sentido entendido como plataforma de conexdo, de ligagdo entre atores publicos € privados.
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instituicdo da RMM e das Unidades Regionais de Saneamento Bdésico, a qual foi bastante
acertada, pois evita que na pratica o concessionario relacione-se com varios municipios, o que
poderia aumentar significativamente os riscos de compliance’®’.

Ademais, o risco de ndo conformidades e de atos de corrup¢ao € maior quando € preciso
relacionar-se com diferentes reguladores e agentes publicos. O investidor institucional e o
grande operador preferem evitar o relacionamento com diversos prefeitos e buscam mais
previsibilidade em nivel estadual sobre os riscos que vao assumir.

Essa preocupacdo, ao lado da incerteza regulatoria — quando comparada a setores mais
maduros para atracdo de capital como o das telecomunicacdes e da energia na infraestrutura —,
explicam porque grupos estrangeiros e investidores institucionais tém preferido aportar seus
recursos a empresas ja estabelecidas ao invés de participarem diretamente dos processos
licitatorios e de se relacionar diretamente com o Poder Publico no Brasil. Grandes grupos
privados e empresas estatais t€ém servido de veiculo de investimento para esse setor com muitas
oportunidades, mas também com muitas incertas regulatdrias e juridicas.

Outro aspecto importante, considerando o contencioso que antecedeu os leildes, tanto
da RMM de Alagoas como do Rio de Janeiro, foi o papel do BNDES articulado com o Programa
de Parceria de Investimentos (PPI)!*° do Governo Federal, o qual se mostrou decisivo para a
viabilidade dos projetos.

Sobre o PPI, vale dizer, que desde 2016, o programa passou a dar prioridade ao
saneamento, atribuindo ao BNDES o papel de lideranca na estruturagao de projetos desde a fase
dos estudos — realizados com o apoio de consultorias especializadas — e modelagem, até a
assinatura do contrato entre governos estaduais e concessiondrias, com suporte adicional
durante o inicio da fase de execu¢do contratual. Inicialmente, 14 estados aderiram ao programa,
mas alguns desistiram durante o processo.

Atualmente constam os seguintes projetos no portfolio de saneamento da instituigao!®!:

(i) Alagoas, recentemente licitado!®?; (ii) Espirito Santo, também recentemente licitado'*3; (iii)

139 Neste sentido entendido os atos de corrupgio € nido conformidades decorrentes da Lei federal n® 12.846/2013.
190 Programa de Parceria de Investimentos criado, no Ambito da Presidéncia da Reptiblica, pela Lei n® 13.334, de
2016 com a finalidade de ampliar e fortalecer a interagcdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da
celebracdo de contratos de parceria e de outras medidas de desestatizagao.

191 Registre-se que as informagdes apresentadas estdo baseadas nos dados disponibilizados pelo proprio BNDES
na dada em que concluido o presente artigo.

1920 projeto Alagoas € tratado de forma mais detalhada no topico final.

193 Concessdo administrativa de esgotamento sanitério do Municipio de Cariacica, estado do Espirito Santo.
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Porto Alegre!®4; (iv) Rio Grande do Sul'®®; (v) Acre!®®; (vi) Amapa!®’; (vii) Ceara!®®; (viii) Rio
de Janeiro'??; (ix) Minas Gerais??’; (x) Paraiba?’!; (xi) Alagoas, Bloco D, em fase de estudos
técnicos?%%; (xii) Sergipe, em fase de estudos técnicos?®?; e (xiii) Rondonia, em fase de estudos
técnicos?%4.

O BNDES possui um qualificado corpo técnico e ainda conta com um consorcio
especializado com assessores nas areas de engenharia, econdomico-financeira e juridica,
contratados via um criterioso processo licitatorio®®®, o que confere projetos qualificados
tecnicamente capazes de atrair mais confianga para os investimentos necessarios?%.

Além disso, t€ém sido observadas praticas que contribuem para a constru¢do da confianca
do mercado, tais como: (i) transparéncia na publicacdo dos estudos técnicos elaborados (de
viabilidade, técnico, ambiental, econdmico, financeiro e juridico, minutas de edital e contrato);
(i1) realizagdo de consulta e audiéncias publicas; (ii1) modelagem do edital de forma a encorajar
a entrada de novos agentes de mercado; (iv) leildo por meio da B3 a fim de trazer mais
credibilidade para o certame; e (v) realizacdo de roadshows do projeto com operadores e
investidores, além de esclarecimentos claros, bem fundamentados, tempestivos e constante
didlogo com o setor privado.

A concessdao do saneamento basico nesses trés estados inaugurou, portanto, um novo
tempo para a participacao da iniciativa privada no setor e significou um teste importante para a
aplicabilidade do Novo Marco Legal. As ligdes aprendidas serdo aprimoradas nos proximos
projetos, mas espera-se que o Poder Judiciario também seja capaz de trazer seguranga juridica

a novel legislacdo e assim caminhar rumo a universalizacdo dos servicos.

194 Concessdo/PPP de distribui¢do de 4gua e esgotamento sanitario, em estudos, do Municipio de Porto Alegre.
195 PPP de esgotamento sanitério em até 41 municipios do estado do Rio Grande do Sul.

19 Concessdo comum em 4gua e esgotamento sanitario nos 22 municipios do Estado do Acre.

197 Concessdo comum em 4gua e esgotamento sanitario em 13 municipios do Estado do Amapa.

198 Concessdo administrativa (PPP) de esgotamento sanitario no Estado do Ceara.

199 Concessdo comum em distribui¢do de 4gua e em esgotamento sanitirio em municipios do Estado do Rio de
Janeiro que aderirem ao projeto, divididos em 4 blocos.

200 Em preparagio para estudos.

201 Concessdo comum em 4gua e esgotamento sanitario de 93 municipios integrantes de duas microrregides de
saneamento basico no Estado da Paraiba.

202 Em preparagio para estudos.

203 Em preparagio para estudos.

204 Em preparagio para estudos.

205 Os contratos sdo mediante licitagdo com base na Lei Federal n® 13.303/2016, com exigéncia de qualificagdo
técnica em grandes projetos de infraestrutura, sendo os primeiros contratos por pregdo e a partir do contrato para
a estruturagdo da concessao no Estado da Paraiba, em agosto de 2021, passou a ser via RFP. Para os projetos de
Sergipe e Rondonia o BNDES incluiu o critério de julgamento por técnica e preco na proporgao 70% para técnica
e 30% para o preco.

206 Aligs, a falta de qualidade dos projetos é um dos importantes gargalos para o desenvolvimento do setor de
infraestrutura. Nesse sentido, o BNDES preenche um espaco importante.
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Como consequéncia, a maior previsibilidade juridica e a abertura do mercado de
saneamento nos processos competitivos tendem a otimizar a captura dos ganhos de eficiéncia,
que reverterdo em menores custos na realizagao dos investimentos tao necessarios para o setor,
assim como na maior qualidade da prestacdo dos servigos que passardo pela regionalizagdo.

O BNDES esta na diregao correta e os projetos de regionalizagdo estdo se aperfeicoando.
Os casos estudados demonstram que a chancela da institui¢do tem o conddo de conferir maior
atratividade, solidez, transparéncia, independéncia técnica e seguranca juridica aos projetos de

infraestrutura de saneamento, em prol da tdo desejada universalizacao.

7.3  ARRANJO INSTITUCIONAL E GOVERNANCA INTERFEDERATIVA

A Regido Metropolitana de Macei6 foi criada pela Lei Estadual Complementar n°
18/1998. As fungdes publicas de interesse comum elencadas pela norma previam a captacdo, a
aducdo, o tratamento e a distribuicao de 4gua tratada, a macrodrenagem das aguas superficiais
e do controle de enchentes, além da destinacao final e do tratamento dos residuos urbanos, entre
outros que nao tém relagdo direta com o saneamento basico.

Como ¢ possivel perceber, a lei ndo englobava todos os servigos de saneamento basico,
tendo deixado de fora o tratamento de esgoto sanitdrio. As decisdes no ambito da Regido
Metropolitana eram geridas pelo Sistema Gestor Metropolitano.

A competéncia da Regido Metropolitana de Maceid foi alterada pela Lei Estadual
Complementar n° 50, em 15 de outubro de 2019 para abarcar o servi¢o de saneamento basico,
obedecendo as exigéncias do Estatuto da Metropole e do Novo Marco Legal. Os assuntos de
interesse comum, entre eles o saneamento basico, passaram a ser geridos pela Assembleia
Metropolitana, instancia colegiada deliberativa do Sistema Gestor Metropolitano que atua como
estrutura de governanga interfederativa regulamentada pelo art. 8° da referida lei.

Os estudos que embasaram a criacdo da RMM e a concessao dos servicos em um bloco
de municipios apresentam levantamentos técnicos, operacionais e econdmico-financeiros que
justificam o interesse comum do projeto. Em especial, esse bloco de municipios terd o condao
de aportar sustentabilidade econdmico-financeira para os demais blocos a serem licitados no
estado, com vistas a atingir a universalizacdo dos servigos nos municipios participantes.

Entretanto, a concentragdo de poder por meio dos votos do estado gera alto risco para a
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seguran¢a do projeto, pois pode haver judicializagdo questionando a sobreposicdo do poder
decisoério do estado sobre os municipios.

A Assembleia Metropolitana ¢ composta pelos prefeitos dos municipios integrantes da
RMM e representantes do Poder Executivo Estadual, da Assembleia Legislativa e da sociedade
civil. O arranjo institucional entre o Estado de Alagoas e os municipios, no ambito da RMM,
foi estruturado da seguinte forma: o Estado de Alagoas, nos termos dos poderes outorgados
pelo Conselho de Desenvolvimento da RMM, por convénio de cooperacdo, sera a parte
contratante do contrato de prestagdo regionalizada dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio nos municipios da RMM. O estado passou a ter, portanto, competéncia
de Poder Concedente para delegar a prestacao do servigo.

O convénio de cooperacdo foi o instrumento firmado entre o Conselho de
Desenvolvimento da RMM e o referido estado, com a finalidade de constituir gestdo associada
relativa aos servigos de saneamento basico prestados na RMM. Também por meio dele foi
delegada a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas (ARSAL) a
competéncia para regular, controlar e fiscalizar a presta¢ao dos servigos.

Posteriormente, o Estado de Alagoas delegou & Companhia de Saneamento de Alagoas
(CASAL), por meio de contrato de programa®’’, parte da prestagio dos servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio na regido e promovera a delegacdo da outra
parte de prestagdo dos mesmos servigos para uma sociedade de proposito especifico, por meio
de licitagdo.

Nesse sentido, importante destacar que o Novo Marco Legal vedou a celebracdo de
contratos de programa entre os municipios titulares do servico de saneamento basico e as
companhias estaduais de saneamento, porém, os contratos de programa firmados com base na
Lei Federal n° 11.107/2005 e no Decreto Federal n® 6.017/2007 seguem sendo necessarios para
a gestdo associada do servigo publico?®,

De fato, o modelo adotado implementou a titularidade compartilhada?®® da prestagio

dos servigos e, por meio de deliberagdo e de assinatura de Convénio de Cooperacao, atribuiu

o

207 Vale observar que a terminologia utilizada foi “contrato de programa” por estar antes da vigéncia da Lei n
14.026/2020 que os extinguiu.

208 Decreto Federal n° 6.017/07, art. 30: “Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condigdo de sua validade, as obrigagdes contraidas por ente da Federacao, inclusive entidades de sua administragido
indireta, que tenham por objeto a prestagdo de servigos por meio de gestdo associada ou a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos”.

209 Tendo em vista que a Constitui¢io Federal distribui competéncias entre os entes federativos. A propdsito, é
valido destacar que nas primeiras versodes do projeto de lei do Novo Marco Regulatorio, o texto previa que o titular
dos servicos, no caso de interesse comum, era a estrutura de governanga interfederativa. A disposi¢do, contudo,
foi modificada posteriormente para prever que a titularidade sera exercida conjuntamente por estados e municipios.
(PL 3261, de autoria do Senador Tasso Jereissati)
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ao Estado de Alagoas a funcdo de Poder Concedente dos servigcos publicos de interesse
comum?19,

A governanga interfederativa da Regido Metropolitana de Maceid também foi instituida
pela Lei Complementar n® 50/2019. O art. 8° da lei definiu que os votos dos prefeitos dos
municipios integrantes da RMM terdo peso de 40%, os votos do Poder Executivo Estadual terdo
peso de 40%, a Assembleia Legislativa terd voto com peso de 15% e os 5% restantes ficariam
com votos de representantes da sociedade civil.

O projeto sofreu questionamentos perante 6rgaos de controle. Exemplo disso foi a ADI
n® 6.573, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pela qual se requer a declaragdo de
inconstitucionalidade do art. 4°, inciso IV, alineas “a” e “b”, assim como dos arts. 5° ao 16 da
Lei Complementar Estadual n°® 50/2019, que dispde sobre o Sistema Gestor Metropolitano da
RMM.

Em peticdo inicial, o PT alega basicamente que: (i) a inten¢do do projeto de lei era a
viabilidade da privatizagdo da CASAL; (ii) inexiste necessidade de congregagao do sistema de
saneamento, uma vez que os municipios da RMM nao possuem sistemas interligados, portanto,
ndo teria sentido usurpar a sua competéncia quanto ao interesse local; (iii) ndo hé interesses
comuns, pois cada municipio da RMM presta os servicos de forma autonoma; (iv) ha
concentragdo de poder de voto nas maos do estado por meio do Poder Executivo e Legislativo,
representando 55% do poder de voto, ferindo a isonomia entre os entes federados para as
deliberagdes da RMM.

Ademais, o PT requereu em carater liminar, a suspensdo dos efeitos dos artigos
questionados e da sessdo de julgamento das propostas comerciais da Concorréncia Publica
09/2020 (CASAL/AL — CEL/RMM), cujo objeto ¢ a concessdo dos servicos publicos de
fornecimento de 4gua e esgotamento sanitario da RMM.

1

A Procuradoria-Geral da Republica®!! concordou em parte com o autor da agdo e

manifestou-se pela declaragdo da inconstitucionalidade apenas do art. 8° da Lei Complementar

210 A propdsito, o artigo 2°, paragrafo tnico, da Lei Complementar do Estado de Alagoas n.° 50/2019 traz a seguinte
previsdo: “O exercicio das fung¢des publicas de interesse comum serd compartilhado pelos municipios e pelo
estado, observando-se os critérios de parceria definidos pelo 6rgao deliberativo do Sistema Gestor Metropolitano.”
Dentre as atribui¢des do conselho, elencadas no artigo 16, estd a de deliberar pela delegagdo de servigos ptiblicos
de interesse comum.

21 Assim se manifestou a PGR no parecer n° 54648/2021: “Como se vé, os representantes do Estado de Alagoas
concentram 55% (cinquenta e cinco por cento) dos votos do colegiado. Soma-se a isso a competéncia do
governador do estado para designar os representantes da sociedade civil (mais 5% dos votos). Ademais, a
presidéncia da Assembleia Metropolitana cabe sempre ao governador do estado ou seu representante. Enquanto
isso, os outros 40% dos votos da assembleia estdo diluidos entre os treze municipios da regido metropolitana,
proporcionalmente a populacdo de cada um. Municipios, inclusive, que titularizam originariamente servigos
publicos de abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario. O peso decisério conjunto de treze
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n° 50/2019, por entender que haveria um desequilibrio na relagdo entre o estado e os municipios,
0 que ndo se poderia admitir. Vale dizer que o STF no julgamento da ADI n° 1.842 ja enfrentou
a questdo ao fixar o entendimento de que a adesdo as regides metropolitanas € compulsoria aos
municipios, mas que deve ser assegurada a representagdo proporcional dos entes federados no
orgdo de governanga interfederativa.

Na mesma linha, a ADI n° 6.911 ajuizada pelo Partido Progressista (PP) também ataca
a governanga interfederativa instituida pela Lei Complementar n® 50/2019. Nesse caso, o alvo
¢ o art. 14, o qual define a composi¢ao do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano (CDM),
instancia executiva do Sistema Gestor Metropolitano da RMM nos mesmos moldes da
Assembleia Metropolitana e do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, ou seja, com
prevaléncia para o Estado de Alagoas. O partido requer medida cautelar para suspender os
efeitos do art. 14 até o julgamento final da ADI, bem como a determinag@o para que o Estado
de Alagoas seja compelido a depositar em conta judicial o valor de R$ 2 bilhdes referentes a
outorga.

A ADPF n° 863 ajuizada pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), por sua vez, questiona
a constitucionalidade dos atos regulamentares da Assembleia Metropolitana e do Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano. O PSB defende o mesmo entendimento de que a Lei
Complementar n° 50/2019, que definiu a composicdo da Assembleia Metropolitana e do
Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, ¢ inconstitucional, pois viola a autonomia dos
municipios. Na peca exordial, o partido pontua que o Estado de Alagoas tem 60% dos votos em
ambos os casos?'?; diante disso, questiona a validade dos atos emitidos pela Assembleia
Metropolitana e pelo Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, notadamente aqueles que
determinam que o valor da outorga da Regido Metropolitana deverd ser pago pela BRK

Ambiental diretamente ao Estado.

municipios juntos ndo pode ser menor do que o do estado-membro. Contudo, da maneira em que positivado na Lei
Complementar 50/2019, o Estado de Alagoas tem predominio absoluto sobre as decisdes da regido metropolitana”.
212 Assim expde o PSB na peticdo inicial: “E dizer, a Assembleia Metropolitana da RMM passou a deliberar da
seguinte forma: as autoridades estaduais juntas, além de responsaveis pela Presidéncia do 6rgédo, tinham 55% dos
votos, sem falar nos outros 5% de votos que, a despeito de formalmente competirem a “sociedade civil”, eram
proferidos por pessoas também escolhidas pelo governador do estado, totalizando uma supremacia estadual de
60% de votos, num 6rgdo cujo arcabougo institucional foi claramente concebido para frustrar qualquer ideia de
cooperacao”. E completa: “Nao ha duvida, portanto, de que os atos regulamentares derivados da inconstitucional
Lei Complementar Estadual n° 50/2019, que reestruturou o Sistema Gestor Metropolitano de modo a concentrar o
poder decisorio nas maos do Estado de Alagoas, acabaram por aniquilar a autonomia dos Municipios integrantes
da RMM, obrigando-os a abdicar do recebimento de elevados valores que deveriam ser repassados aos cofres
municipais”. Cf. BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADPF n°® 863. Autor: Partido Socialista Brasileiro. Relator:
Ministro Edson Fachin.
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A governanga interfederativa das unidades regionais de saneamento basico
regulamentada pelo Decreto Estadual n® 74.261/2021%!3 abriu ainda mais espago para a
discussdo quanto a viola¢do da autonomia municipal, pois conferiu 50% dos votos ao estado e
40% ao grupo de municipios integrantes das unidades. Os outros 10% dos votos sdo destinados
a representantes da sociedade civil indicados pelo governador do estado®!4.

A titulo de comparacdo, cabe mencionar o arranjo de governanga interfederativa
desenhada pelo Estado da Bahia, que optou pela criagdao de microrregides de saneamento basico
por meio da Lei Complementar Estadual n® 48/20192!5. Como ja sustentado anteriormente, ha
um vicio formal na criacdo dessas regides, pois ndo foram realizados os estudos de viabilidade
e as audiéncias publicas, mas do ponto de vista da governanca interfederativa houve um maior
equilibrio na divisdo das tomadas de decisdes pelos entes que a compdem.

A estrutura de governanca de cada microrregido baiana ¢ constituida por uma autarquia
intergovernamental, de regime especial, com carater deliberativo e normativo e de
personalidade de Direito Publico, consoante pardgrafo tnico do art. 2° da Lei Complementar n°
48. A instancia maxima de cada microrregido ¢ o Colegiado Microrregional, composto por um
representante de cada municipio que a integra e por um representante do Estado da Bahia.

O Estado da Bahia possui 50 votos e os municipios, em conjunto, possuem os outros 50
votos. As deliberacdes exigem o niimero de votos superior a metade do total de votos (art. 8°).
Entre as atribuigdes do Colegiado Microrregional determinadas pelo art. 9°, destacam-se as
seguintes: (i) deliberar sobre assuntos de interesse regional, em matérias de maior relevancia,
nos termos do Regimento Interno; (ii) especificar os servigos publicos de interesse comum, bem
como, quando for o caso, as correspondentes etapas ou fases e seus respectivos responsaveis;

(ii1) e autorizar municipio integrante da Microrregido a, isoladamente, promover licitagdo e

213 Art. 3° O Conselho de Desenvolvimento de cada Unidade Regional de Saneamento Bésico serd composta por:
I — representante do Poder Executivo Estadual, cujo voto tera peso 50 (cinquenta);

IT — Prefeitos dos Municipios titulares do servico de saneamento basico que aderiram a Unidade Regional de
Saneamento Basico respectiva, cujos votos terdo peso conjunto de 40 (quarenta); e

IIT — (3) trés representantes da sociedade civil, todos com direito a voto, que terdo peso conjunto de 10 (dez).

214 Diz 0 §6°: Os representantes da sociedade civil de que trata o inciso 111 do caput deste artigo, bem como seus
respectivos suplentes, serdo designados pelo Chefe do Poder Executivo do Estado dentre os integrantes de
entidades, organizagdes ou movimentos sociais e populares, ainda que nao institucionalizados, visando a alcangar
a maxima pluralidade e diversidade dos membros do Conselho de Desenvolvimento.

215 A Lei Estadual Complementar n° 48 dividiu o Estado em 19 microrregides, sdo elas: do Algoddo — MSB/ALG;
da Bacia do Paramirim — MSB/PAR; da Bacia do Rio Grande — MSB/BRG; da Bacia do Velho Chico — MSB/BSF;
da Chapada Diamantina — MSB/CHD; do Extremo Sul — MSB/EXS; de Irecé — MSB/IRC; do Litoral Norte e
Agreste Baiano — MSB/LNA; do Litoral Sul e Baixo Sul — MSB/LIS; do Médio Sudoeste da Bahia — MSB/MSO;
do Piemonte do Paraguagcu — MSB/PIP; do Piemonte-Diamantina — MSB/PID; do Reconcavo — MSB/REC; do Séo
Francisco Norte — MSB/SFN; do Semiarido do Nordeste — MSB/SEM; do Sisal-Jacuipe — MSB/SIJ; da Terra do
Sol — MSB/TSO; de Vitoria da Conquista — MSB/VCA; e do Portal do Sertdo — MSB/PST
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contratar a prestacdo de servicos publicos de saneamento basico, ou atividades deles
integrantes, por meio de concessao ou de contrato de programa.

Tanto no arranjo alagoano quanto no baiano existe a discussdo em torno da autonomia
municipal nas diferentes modalidades de prestagdo regionalizada. No modelo da Bahia, a
intencdo do legislador, desde o Estatuto da Metrépole, de eleger os colegiados metropolitanos
como espagos de articulag@o para o exercicio conjunto da titularidade dos servigos publicos de
interesse comum ¢ preservada, sem concentracdo de poder nos votos. No modelo de Alagoas,
o sistema gestor metropolitano permite a participacdo e o exercicio de titularidade de todos os
entes; entretanto, possui certa concentracao de poder nas maos do Estado, o que fere a isonomia
e autonomia dos entes federados membros.

Ademais, no modelo de Alagoas a organizagdo do sistema gestor ndo conta com
entidade dotada de personalidade juridica, o que pode limitar a sua capacidade de gestdo da
regido, diferente do modelo da Bahia que ¢ composto por autarquias especiais. As autarquias
possuem autonomia administrativa e podem firmar negocios juridicos, respeitadas as
deliberacdes dos entes membros.

Ja no caso do Amap4, a concessao no Estado foi feita por gestdo associada dos servigos
publicos, com base no art. 241 da Constituicdo Federal. Os 16 municipios que aderiram ao
projeto de regionalizagdo do servigo de saneamento basico modelado pelo BNDES assinaram
um convénio de cooperacdo com Governo do Estado.

Em respeito ao art. 1°, §4° da Lei 11.107/2005, aplicam-se aos convénios de
cooperacdo, no que couber, as disposi¢des desta lei relativas aos consorcios publicos. A mesma
lei determina como cldusula necessaria do protocolo de intengdes a necessidade de se definir o
numero de votos que cada ente da Federagdo consorciado possui na assembleia geral, sendo
assegurado 1 (um) voto a cada ente consorciado.

Ocorre que o protocolo de intengdes do Amapa silenciou quanto a esse ponto e podera
haver discussdo quanto a auséncia de decisdes colegiadas, que ¢ a razdo de ser da gestdo
associada dos servigos publicos. O Convénio de Cooperacdo firmado com os municipios delega
as atividades de organizagao e gestdo da prestagdo ao Estado.

Em Minas Gerais, o Projeto de Lei n° 2.884, que ainda estd em tramita¢do na casa
legislativa, criou um modelo interessante de governanca interfederativa para as unidades
regionais de saneamento basico do Estado. Os votos do 6rgao colegiado foram destinados 75%
aos municipios, 10% ao Comité de Bacias Hidrograficas e 15% para o estado. Além disso, o

projeto de lei prevé quorum qualificado para as votagoes.
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As estruturas interfederativas exercem competéncias municipais, por meio das quais
estados e municipios possuem garantia de participacdo nas deliberagdes, sem concentracdo de
poder em um ente federado.

A definicdo de governanca interfederativa, de acordo com o Estatuto da Metrépole, € o
compartilhamento de responsabilidades e acdes entre entes da Federagdo em termos de
organizagdo, planejamento e execu¢do de fungdes publicas de interesse comum. Nos casos
pesquisados, entende-se que nenhuma das unidades da federagao logrou instituir uma estrutura
de governanga interfederativa em completa consondncia com as diretrizes do Novo Marco
Legal, e este ¢ um ponto que devera ser aprimorado, pois pde em risco toda a constru¢do da
regionalizag¢do do pais.

O ideal seria que um modelo mais adequado, como o de Minas Gerais, fosse replicado
nos demais estados, mitigando riscos de judicializacdo por sobreposi¢do de um ente sobre o
outro. O principal desafio para as prestagdes regionalizadas esta no equilibrio politico e no
desenvolvimento de conteudos juridicos da governanca interfederativa a luz das principais

questdes lancadas neste estudo e dos precedentes do STF.

7.4 A QUESTAO DAS COMPANHIAS ESTADUAIS

A modelagem do projeto de concessdo em Alagoas optou por manter a captacao € o
tratamento de 4gua com a CASAL nos quatro®!'® blocos. Essa decisio foi fruto de uma reflexdo
técnica e juridica, mas sobretudo politica, cuja légica influenciou o modelo da CEDAE.
Todavia, o modelo nao foi adotado pela concessdao do Amapa, que preferiu conceder também a
captacdo e o tratamento da agua a iniciativa privada.

Nesse sentido, a manuteng¢do da companhia estadual executando parte dos servigos foi
estratégica a medida que foram mitigadas discussdes politicas e corporativas sobre a redugao
do quadro de servidores, a0 mesmo tempo em que seguiu um modelo juridico seguro, o que em
um segundo momento pode vir a favorecer a privatizagao da estatal.

Nao foi tarefa facil por ter sido o primeiro projeto regionalizado de concessdo de
saneamento basico. De forma geral, os principais desafios foram manter a estatal na producgao

de agua tratada, estruturar um sistema de governanga alinhado com os precedentes do STF sem

216 Bloco D ainda estd sendo modelado, mas a tendéncia é manter a CASAL na produgdo de 4gua bruta.
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que o Governo do Estado tivesse maioria em vetos, bem como enfrentar as resisténcias do
proprio setor publico a inser¢@o da iniciativa privada na prestacdo de servicos de distribui¢ao
de agua, coleta e tratamento de esgoto. A atuacdo do Governo do Estado, notadamente da
Secretaria da Fazenda, foi fundamental ndo s6 para dialogar com importantes liderancas
politicas locais como para levar informacao as pessoas que seriam impactadas pelo projeto.

O caso da CEDAE era diferente. A companhia ja havia passado por uma grande
reestruturacdo e por planos de eficiéncia operacional, o que significava também um
enxugamento de quadro de servidores. Com isso a CEDAE pré-leildo ja era uma companhia
muito diferente daquela do inicio dos estudos de viabilidade em meados de 2017. Era muito
mais eficiente, mas obviamente ainda sem capacidade de investimento.

Por conta dessa reestruturacio prévia ndo houve o problema de demissdes em massa, o
que teria culminado em um grande desgaste politico. Além disso, muitos municipios do estado
ndo aderiram aos blocos ¢ a CEDAE seguird prestando servigos nesses locais, portanto, a
companhia seguira viva e com um corpo funcional atuante.

Muito diferente do que ocorreu na CAESA, no Amap4, tendo em vista que esta
companhia estadual ja era muito diminuta e depois da concessao vai seguir atuando apenas nas
areas rurais no interior do Amapa. O corpo técnico da companhia era pequeno e boa parte dos
funcionarios vinha de outras secretarias. Dessa forma, era mais facil o retorno desses
funciondrios para o nucleo.

Um pais diverso como o Brasil, com realidades tao distintas, requer uma analise caso a
caso. O projeto de regionalizagdo foi bastante acertado no ponto em que possibilita a inclusao
das companhias estaduais no projeto. Além de diminuir os desgastes politicos, na maioria das
vezes o corpo técnico dessas empresas € qualificado e ndo deveria simplesmente ser ignorado

na estruturagcdo do projeto.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi compreender a racionalidade dos modelos trazidos pelo
Novo Marco Legal, que introduziu uma importante mudanga de paradigma para o setor de
saneamento basico, por meio dos primeiros projetos licitados na vigéncia da nova lei com a
participagdo do BNDES e, assim, analisar como organizar a prestagao regionalizada para fins
de licitagdo, agregando conhecimento para as concessoes futuras dos servigos publicos de 4gua
e esgoto.

Observou-se que o setor do saneamento basico vivencia duas importantes mudancas de
paradigma: (i) o rompimento da logica de prestacao dos servigos pela administragdo publica
indireta ao vedar expressamente a celebragcdo dos contratos de programa com as companhias
estaduais; e (i1) o incentivo a arranjos regionalizados de prestacio do servigo com a participacao
do capital privado como principal caminho para a universaliza¢do até o ano de 2033.

Os casos analisados permitem concluir que a regionalizagdo ¢ uma alternativa concreta
que favorece a universaliza¢do do saneamento e a promocao da seguranca hidrica, pois garante
ganhos de escala e de viabilidade econOmico-financeira aos projetos, uma vez que a
combinac¢do de municipios superavitarios com deficitarios gera um equilibrio nas receitas dos
operadores, além de permitir a conexdo entre localidades formando um sistema integrado de
abastecimento.

Contudo, a regionalizacdo também traz desafios, em especial citam-se: a necessidade de
um maior didlogo — quando comparada a formas locais de gestdo — entre municipios e esfera
estadual; o aprimoramento da governanga interfederativa, sempre com vistas a garantir
racionalidade e equilibrio de poder; a elaboracdo adequada dos estudos de impacto, de analise
de custo-beneficio, de equacionamento de investimentos com modicidade tarifaria e de projetos
de engenharia com solu¢des adequadas em conformidade com os planos regionais de
saneamento; além de arranjos juridico-institucionais previamente debatidos em audiéncias
publicas e que proporcionem previsibilidade e seguranga juridica para os investimentos a serem
realizados.

Como foi observado neste trabalho, a situagdo brasileira ¢ instigante. Grande parte dos

municipios brasileiros ndo gera receitas suficientes sequer para financiar sua estrutura
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administrativa e cAmara dos vereadores?!’

. A dependéncia de repasses estaduais ou federais ¢
uma realidade. Isso significa que a prestagdo do servico de saneamento por um operador privado
ndo ¢ compativel com a grande maioria desses municipios, pois a arrecadagdo de receitas ¢
insuficiente para atrai-los para esse tipo de negocio.

A regionalizagdo, em certa medida, resolve esse problema ao permitir agrupar
municipios e populacdes em diferentes estagios de desenvolvimento para fins de concessao dos
servigos de 4gua e esgoto. E, portanto, eixo central nesse novo modelo legal. Em um cenério
onde os recursos ndo onerosos € mesmo financiamentos sdo escassos, a regionalizagdo € um
caminho para atingir a universalizagdo por meio da reunido de usudrios de servigos publicos
com maior capacidade de pagar com clientes economicamente vulneraveis.

Com os processos de novos leildes no setor, e incentivados pela modernizagdo do
aparato regulatorio e pela participagdo do BNDES na modelagem dos contratos, o interesse da
iniciativa privada pelo setor aumentou. Tendo em vista os leildes analisados neste estudo, ja ha
a contratagdo de projetos com investimento previsto de R$ 40 bilhdes, por meio de contratos de
concessdo e PPPs licitados, além de pagamento na faixa dos R$ 30 bilhdes em outorgas para os
respectivos poderes concedentes, sinalizando que concessdes regionalizadas tém potencial para
atrair investimentos.

Ainda que os investimentos obtidos nos tltimos leildes tenham sido inéditos na historia
do saneamento, nota-se que o percurso por meio das unidades regionais ou blocos de referéncia
¢ ainda mais desafiador se comparado as regides metropolitanas e microrregides, pois demanda
ainda mais didlogo entre a esfera estadual e os municipios num complexo feixe de interesses
que compdem a cooperagdo federativa. O mesmo ocorre nas modalidades voluntarias de gestao
associada, nas quais a entrada ou saida do ente federado tem impacto direto no equilibrio do
projeto.

De forma pragmatica, os municipios vao fazer um calculo sobre qual ¢ o melhor custo-
beneficio: (a) ou participar da prestacao regionalizada, compartilhando suas capacidades de
geracdo de receitas, recebendo apoio do BNDES, da Caixa Econdmica Federal ou outro
organismo estruturador de projetos, e assim obtendo recursos federais; (b) ou permanecer em
solugdes isoladas, a medida em que a apropriagdo individual de suas receitas representar

resultado financeiro superior do que o recebimento dos recursos federais.

217 Nesse sentido, de acordo com o indice Firjan de Gestio Fiscal (IFGF) de 2021, dos atuais 5.570 municipios
brasileiros, 1.704 ndo geram receitas suficientes sequer para financiar sua estrutura administrativa e Camara dos
Vereadores. IBGE. Panorama. IBGE (site). Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama Acesso
em 04 abr. 2022
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Diante da experiéncia de Alagoas notou-se uma grande expectativa dos municipios que
integravam os Blocos do Agreste e do Sertdo por altos valores de outorga, a exemplo do que
ocorrera com a Regido Metropolitana de Maceid, na qual a vencedora ofereceu R$ 2 bilhdes?!8,
Aliada a essa expectativa, o critério de reparti¢do dessa outorga entre os municipios influenciou
a decisdo dos prefeitos a aderirem ou ndo aos blocos.

Em outras palavras, para efeitos de modelagem juridica em projetos de concessao e
PPPs, o carater compulsoério sobre a adesdo dos municipios ao modelo regionalizado, a exemplo
das regides metropolitanas e microrregides, importa e proporciona mais seguranga juridica em
razdo dos Gltimos precedentes do STF?!?. Enquanto as modalidades hibridas, a exemplo das
unidades regionais de saneamento de Alagoas, precisardo ser testadas na pratica e discutidas
pelo Supremo.

A entrada ou saida de determinado municipio impacta no equilibrio tarifario e
contratual, o que precisa ser regulado para ndo comprometer a viabilidade de toda a estrutura
regionalizada, além de bem disciplinado contratualmente com estimulos e penalidades. Nesse
sentido, a governanga interfederativa ¢ peca central para as prestacdes regionalizadas a fim de
garantir racionalidade e equilibrio de poder.

Como aperfeigoamento ao novo modelo, a Unido poderia regulamentar o art. 13 da Lei
Federal n° 11.445/2007?%° ¢ incentivar a criagdo de fundos de equalizagdo para mitigar riscos
politicos quanto a adesdo voluntaria dos municipios. A existéncia de “fundos de compensacao”,
estruturados para auxiliar municipios menos atrativos ou quando a prestagdo gera prejuizo,
poderia contribuir tanto na prestacao direta pela Administragdo Publica, como na modelagem
de PPPs quando a tarifa ndo for suficiente para remunerar os investimentos.

O dispositivo legal acima mencionado previu que poderdo ser instituidos fundos com a
finalidade de custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento, a
universalizacdo dos servigos. Essas receitas podem até mesmo ser empregadas como fontes ou

garantias em operagdes de crédito para financiamento dos investimentos??!. De todo modo,

218 Fonte: Saneamento da grande Macei6 é concedido com oferta de mais de R$ 2 bilhdes e terd universalizagdo
de agua até 2026. https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/saneamento-da-
grande-maceio-e-concedido-com-oferta-de-mais-de-rs-2-bilhoes-e-tera-universalizacao-de-agua-ate-2026.
Ultimo acesso em 18.03.21.

219 ADIs n° 6492, 6536, 6583 € 6882.

220 «Art. 13. Os entes da Federagdo, isoladamente ou reunidos em consorcios publicos, poderdo instituir fundos,
aos quais poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servigos, com a finalidade de
custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento basico, a universaliza¢ao dos servicos
publicos de saneamento basico”.

221 “por tudo o que se disse € se esta a vivenciar, pensamos que a aposta do legislador nacional na regionalizagdo
ndo foi a mais adequada. Compreendemos que seria mais eficaz a formagao de "fundos de compensagao", criados
para justamente auxiliar municipios menos atrativos ou quando a prestagdo gera prejuizos. Mas vamos fazer justica
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ainda que seja um desafio de articulacdo politica, a regionalizagdo favorece a licitagdo de
concessdes pela vantagem de captacao de recurso federal para investimentos, o que ndo ¢ mais
permitido para projetos locais diante do Decreto Federal n° 10.588/2020.

Além disso, em decorréncia da conducdo pelos estados dos processos licitatérios e a
gestdo dos contratos por meio de suas companhias estaduais — tal como nos projetos licitados
com apoio do BNDES analisados neste estudo —, os concessionarios ndo precisam relacionar-
se com dezenas de titulares, o que mitiga o risco de compliance e favorece a entrada do mercado
de capitais nos investimentos.

O Novo Marco Legal ainda ¢ recente. Como diz o velho ditado: “lei boa ¢ lei velha”.
Mas as experiéncias concretas revelam que os projetos regionalizados conduzidos com apoio
do BNDES foram capazes de atrair o capital privado em um mercado com bastante liquidez e
novos investidores. O sucesso dos primeiros leildes vem criando um ambiente para mais
investimentos no setor ja que trazem mais seguranca ao mercado quanto a viabilidade
econdomica do modelo.

Hé uma curva de aprendizado na modelagem de projetos de concessdo regionalizados e
um horizonte positivo a respeito da potencialidade de atragdo de investimento. Na qualidade de
observador-participante dos projetos analisados neste estudo, notou-se uma evolucdo na
construcdo dos editais e anexos desde o primeiro projeto da Regido Metropolitana de Maceio.
Além do aperfeigoamento técnico e da experiéncia acumulada pelo BNDES, o didlogo com o
mercado e a atuagdo dos 6rgdos de controle foram fundamentais para essa evolugao.

A andlise dos trés projetos leva a conclusdo de que um bom modelo ¢ aquele que alinha
incentivos com alocacdo de riscos, a0 mesmo tempo em que leva em conta as peculiaridades de
cada lugar. Deve-se observar quatro questdes juridicas cardiais que impactam as concessoes:
(1) titularidade dos servigos; (ii) governanca interfederativa; (iii) investimentos versus tarifa; e
(iv) estruturacdo de garantias.

No caso do Amap4, diante do pequeno nimero de municipios, foi possivel chegar a um

consenso entre os titulares do servico. O mesmo modelo certamente nao seria viavel em

ao mesmo legislador: no artigo 13 da Lei n° 11.445/2007, ele previu que se poderdo instituir fundos, "aos quais
poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos servigos, com a finalidade de custear, na
conformidade do disposto nos respectivos planos de saneamento basico, a universalizagdo dos servigos publicos
de saneamento basico". E essas receitas podem até mesmo ser empregadas como fontes ou garantias em operagdes
de crédito para financiamento dos investimentos necessarios a universalizacdo dos servigos publicos de
saneamento basico. O que o legislador nacional ndo fez foi incentivar a criagdo dos fundos, como assim tratou a
prestagdo regionalizada. Por isso que, na nossa otica, a aposta foi inadequada. A opgdo por fundos de equalizacdo
teria eliminado a série de problemas de cunho politico e estrutural mencionados quanto a ades@o voluntaria dos
municipios.” Cf. HEINEN, Juliano. Dificuldades e solu¢des para a regionalizagdo do saneamento basico. Portal
Conjur, out. 2021.
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Alagoas e muito menos no Rio de Janeiro. E necessario, portanto, que um bom projeto equalize
os interesses dos titulares e proporcione seguranga e previsibilidade para a atragdo dos
investimentos.

Outro aspecto que merece destaque para a estruturagdo do modelo regionalizado de
concessao foi a inclusdo das companhias estaduais nos projetos. Tanto foi assim que nos trés
primeiros projetos licitados com apoio do BNDES —no Rio de Janeiro, em Alagoas e no Amapa
—, as companhias foram reestruturadas para continuar prestando servigos ao invés de serem
desidratadas por completo. O desgaste social e politico, por exemplo com o corte no quadro de
funcionarios, foi diminuido com essa decisao.

De acordo com o levantamento da Secretaria de Politica do Ministério da Economia, a
participag@o da iniciativa privada aumentou dez vezes em um ano apds a entrada em vigor do
Novo Marco Legal, e a emissdo de debéntures para investimentos em saneamento também teve
forte alta. A carteira de projetos do BNDES e as experiéncias concretas objeto deste estudo
revelaram que o modelo da regionalizagdo tem o potencial de gerar a tragdo necessaria para os
investimentos rumo a universalizagao.

Por outro lado, uma das criticas ao Novo Marco Legal ¢ que, diante das dimensdes
brasileiras, muitos municipios se localizam hé centenas de quildometros uns dos outros ou, ainda
que situados a poucos quilometros, possuem barreiras geograficas (baias, montanhas etc.) a
separa-los, de forma que o Novo Marco Legal nao teria tratado dessas excepcionalidades. De
fato, a realidade brasileira é complexa. E possivel que para determinados casos nio faga sentido
econdmico e pratico a sua reunido para o compartilhamento de infraestrutura e desse modo de
investimento??2,

E preciso que os atores publicos fagam um diagnéstico da viabilidade econdmico-
financeira em todos os municipios e, também oferecam crédito para os municipios que nao se
regionalizaram, para que nao fiquem de fora do processo de universalizagao dos servigos. A
criagdo dos fundos previstos no art. 13 da Lei Federal n® 11.445/2007 com a finalidade de
custear a universalizagdo também poderia ser uma alternativa para que nenhum municipio fique
fora desse processo.

Diante dos precedentes analisados neste trabalho, conclui-se que temas relacionados a
regionaliza¢do devem estar no radar no momento da estruturacdo de um projeto. O STF, em 02

de dezembro de 2021, no julgamento conjunto das ADIs n°® 6492, 6536, 6583 e 6882, apesar de

222 PEREZ, Marcos Augusto. Saneamento, Mentiras ¢ Videoteipe. In: PEREZ, Marcos Augusto; DE SOUZA,
Rodrigo Pagani; TOJAL, Sebastido Botto de Barros; CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro (Coordenadores).
Desafios da Nova Regulacido do Saneamento no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2021, p. 55-56.
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ndo ter analisado todas as hipoteses — especialmente para os casos de adesdo voluntaria e hibrida
— deu um importante indicativo de como sera o entendimento da Corte sobre o tema, e manteve
a interpretagdo da ADI 1842-RJ, principal precedente. Na ocasido, os ministros reconheceram
a constitucionalidade do Novo Marco Legal, inclusive tracando um paralelo com o Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel — ODS n° 6 da ONU, que visa garantir disponibilidade e manejo
sustentavel da dgua e saneamento para todos.

Um dos dispositivos mais cruciais, o que tratava da vedagao aos contratos de programa
(art. 10 da Lei Federal n° 11.445/2007), foi declarado constitucional. O préprio Ministro-
Relator, Luiz Fux, sustentou que os arranjos regionalizados sao centrais no Novo Marco Legal
e que podem ser benéficos para a modicidade tarifaria, pois permitem o subsidio cruzado para
um retorno financeiro sustentavel pela prestacdo do servico.

Da mesma forma, o Novo Marco Legal refor¢a o posicionamento do STF sobre o
compartilhamento da titularidade dos servigos, o que traz mais previsibilidade juridica na
constru¢do de solucdes que permitam escala e viabilidade econdmico-financeira, com a
finalidade de atrair investimentos em municipios mais ou menos interessantes ao capital
privado.

Entretanto, a Lei Federal n° 14.026/2020 ainda deixou lacunas que precisarao de maior
regulacdo, seja por meio de decreto ou por meio de resolugdes da ANA para garantir a eficacia
das estruturas regionais, a supremacia do interesse comum, sem aniquilar o interesse local, entre
outros aspectos vitais. Entre estas lacunas, cita-se a regulacdo da governanc¢a dos instrumentos
de regionalizacdo, que devem garantir a isonomia dos entes federados e preservar o exercicio
de sua titularidade, por meio da participacao de todos, sem concentragdo de poder.

H4, ainda, um conjunto amplo de normas de referéncia que estdo no processo de ser
elaboradas ou previstas num horizonte proximo, versando sobre: indeniza¢do de ativos para
agua e esgoto; padrdes e indicadores de qualidade e eficiéncia para dgua e esgoto; diretrizes
para definicao do modelo de regulacdo para 4gua e esgoto; modelo organizacional das agéncias
reguladoras infranacionais, transparéncia e accountability’*’; procedimentos para mediagdo e
arbitragem; matriz de riscos de contratos para agua e esgoto; diretrizes para metas progressivas
de cobertura para agua e esgoto e sistema de avaliacao.

Também sdo aguardados os critérios de contabilidade regulatoria privada para os
servicos de dgua e esgoto; a estrutura tarifaria para dgua e esgoto; a padronizacao dos contratos

de concessdo para dgua e esgoto; as condigdes gerais para prestacao dos servicos, atendimento

223 Neste sentido pode ser entendido como controle, fiscalizagdo, responsabilizagdo, ou ainda prestagdo de contas.
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ao publico e medicdo, faturamento e cobranga dos servigos de dgua e esgoto; as diretrizes para
defini¢do de modelo de regulacdo de drenagem e manejo de 4dguas pluviais urbanas; dentre
outras que influenciardo a estrutura¢do de um projeto de concessao.

Ainda sobre a organiza¢do de uma licitacdo regionalizada para fins de concessdo dos
servigos de agua e esgoto, entende-se que a op¢ao pelo modelo de regulagdo contratual ¢ mais
adequada, observando-se os aprimoramentos trazidos nos casos analisados neste trabalho. Estes
contratos possuem um conjunto de atributos em seu modelo regulatorio que pode ser
preservado para os novos contratos, incluindo: (i) uma defini¢do de metas de atendimento para
os servicos de agua e esgoto compativeis com o objetivo do Novo Marco Legal de
universalizacdo dos servigos até 2033; (ii) mecanismos de incentivos para que as metas sejam
alcangadas conforme previsto em contrato, inclusive com a possibilidade de descontos no
reajuste tarifario no caso de descumprimento de metas; (iii) uma matriz de riscos detalhada com
uma divisdo adequada entre o Poder Concedente e a concessionaria, compativel com a execucao
contratual; (iv) uma metodologia de avaliagdo dos desequilibrios contratuais que possibilite a
analise individual de cada um dos eventos, com a definigdo de um fluxo de caixa de referéncia;
e (v) o apoio de um verificador independente a agéncia reguladora.

Nesse aspecto, entende-se que hd um conjunto robusto de ferramentas, ja consolidadas
nos casos analisados neste estudo, e que podem ser adotadas para a estrutura¢ao da regulacao
de novos contratos de concessao e PPPs. Ainda, cabe salientar que a regulacdo contratual ¢ um
modelo consolidado, com aplicagdes em saneamento, rodovias e aeroportos, € que traz maior
seguranca juridica em razdo da previsibilidade, que ¢ um fator determinante para atrair mais
investidores privados para o setor e, consequentemente, alcancar de fato a tdo almejada
universalizagdo do saneamento.

Ao lado de uma regulagdo adequada e do papel que a ANA e as agéncias subnacionais
terdo na consolidagdo dos projetos regionalizados, o STF seguird como protagonista
interpretando o Novo Marco Legal. Restard para um futuro proximo o enfrentamento pelo
Supremo sobre até que ponto a adesdo ao projeto regionalizado pode ser uma discricionariedade
dos municipios. Pode haver conflito entre a autonomia municipal e o federalismo de
cooperagdo. Mais uma vez a fixacdo de um entendimento pelo STF serd fundamental para
proporcionar seguranga juridica a regionalizacao.

O maior desafio de qualquer setor de infraestrutura ¢ justamente a seguranca juridica
para o investidor e essa passa por um ambiente regulatorio estavel e de qualidade durante todo

o periodo do investimento. A experiéncia concreta demonstrou que o maior desafio da
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regionalizagdo no saneamento bdsico ¢ a “parceria publico-publico”, ou seja, nivelar os
diferentes interesses politicos.

Portanto, diante dos casos analisados, a organizac¢ao da prestacdo regionalizada para fins
de licitacdo deve observar os seguintes requisitos de: (i) planejamento — desenvolvimento de
estudos juridicos, econdmico-financeiros e de engenharia a fim de equilibrar incentivos e
alocagdo de riscos, além do didlogo com os stakeholders®*?; (ii) modelo regional e titularidade
— andlise do modelo (se compulsoério, hibrido ou voluntério), compartilhamento da titularidade
nessa estrutura de governanga interfederativa de acordo com os precedentes do STF; (iii)
legislacdo — compatibilidade do Novo Marco Legal com a legislacdo estadual e municipal; (iv)
companhia estadual — andlise de sua capacidade econdmico-financeira, politica tarifaria,
contratos de programa e financiamento firmados, realiza¢do de due diligence na companhia e
definicdo de seu papel no processo de concessdo; (v) alternativas para a modelagem juridica —
analise da conveniéncia e oportunidade entre os modelos de concessdo comum??’, PPPs?2¢,
subdelegagdo??’, privatiza¢do da companhia estadual, entre outras possiveis — nos modelos de
concessao, avaliar se o poder concedente e o gestor do contrato sdo a companhia estadual ou o
estado mediante delegacdo da estrutura regional; (vi) regulacdo — definicdo de uma agéncia
reguladora e conveniéncia de um verificador independente para acompanhar a execugdo do
contrato, a exemplo dos casos analisados neste estudo, a fim de proporcionar mais confianca ao
mercado e apoio aos novos desafios do ente regulador; (vii) financiabilidade do projeto — anélise
da sua viabilidade econdmica diante dos riscos institucionais, juridicos, técnicos, ambientais,
operacionais; (viii) estrutura¢do de garantias compativeis com os riscos e investimentos ao logo
do contrato; entre outros.

Embora o modelo regionalizado de concessdes seja uma alternativa com potencial para
atrair investimentos com vistas a universalizagdo, ndo € possivel ignorar as excepcionalidades,
assim como a regionaliza¢do nao pode ser o Unico caminho. Ou seja, municipios que, em razao
de suas caracteristicas, ndo considerem adequada a adesdo a uma estrutura regionalizada, ndo
podem ficar de fora do processo da universalizagdo, sem qualquer apoio e crédito,

especialmente da Administracdo Publica Federal.

224 Aqui as partes interessadas entendidas como operadores, investidores, financiadores, representantes de
associacdes do setor e sociedade civil, tribunais de contas, 6rgdos publicos, procuradorias juridicas, ministério
publico, além de outros agentes que possam influenciar no projeto.

225 Lei federal n° 8.987/95.

226 Lei federal n° 11.079/04.

227 Art. 26 da Lei federal n° 8.987/95.
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O aperfeicoamento regulatorio, a cooperacdo federativa e a elaboragdo tecnicamente
estruturada de projetos interessam a investidores, operadores, reguladores, ao meio ambiente e
a toda a sociedade. A previsibilidade juridica e a possibilidade de escala para a prestagao
regionalizada dos servigos de saneamento bésico permitirdo estruturar projetos vidveis sob o
aspecto econdmico-financeiro e atingir as metas de universalizacdo no setor mais carente da
infraestrutura brasileira, além de abrir novos horizontes necessarios a concretizagdo do
principio constitucional da dignidade humana.

Por fim, cabe salientar que o presente estudo adotou como recorte tematico o exame
especifico dos modelos de prestacdo regionalizada no setor de saneamento basico brasileiro,
notadamente de dgua e esgoto, para fins de licitagdo publica, do que resulta a impossibilidade
de se discutir diversas outras questdes juridicas correlatas ao tema.

Faz-se, assim, necessario um maior aprofundamento sob outros vieses, por exemplo no
ambito internacional e constitucional. Nesse sentido, parece essencial o estudo da
compatibilidade dos avangos e desafios brasileiros com as normas e diretrizes internacionais —
em especial o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n® 6 do Programa das Nacdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD-ONU) e as Recomendagdes do Relator Especial das Nagdes
Unidas para o Direito 4 Agua e a0 Saneamento.

Ainda no ambito internacional, de extrema relevancia para a tematica seria a realizagao
de um estudo comparado entre paises relativamente similares em caracteristicas e desafios na
area do saneamento basico — amplo territdrio, populacdo numerosa, desigualdades locais e
regionais e subdesenvolvimento. Quais seriam as similaridades e as especificidades dos
mecanismos ¢ solugdes encontrados por esses paises para a adequagdo as diretrizes
internacionais em busca da universalizagdao do acesso ao sanecamento basico? Houve uma
solugdo integrada entre agua, esgoto, residuos solidos e drenagem urbana?

Por derradeiro, em ambito constitucional, também sera necessario um estudo
aprofundado sobre os limites da discricionariedade dos municipios em projetos regionalizados
diante do federalismo de cooperag@o, assim como a constitucionalidade e os impactos a longo

prazo da vedagdo aos contratos de programa pelo Novo Marco Legal.
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APENDICE I — Conversas informais com autoridades do setor

Conversa informal com Luciene Machado — Superintendente do BNDES

Rodrigo de Pinho Bertoccelli (RPB): Qual ¢ a sua visdo sobre a participa¢do da
iniciativa privada no saneamento basico?

Luciene Machado (LM): Na Europa, depois da entrada da iniciativa privada, o nivel
do servico melhorou, e o que aconteceu? Eles reestatizaram e a iniciativa privada comecgou s
a prestar servico. Agora vem um outro ciclo porque tem que modernizar, porque
tecnologicamente ficou defasado e a iniciativa privada vem de novo. Porque mesmo em
tesouros que tem uma maior capacidade fiscal ndo déa para fazer tudo, entdo ndo ¢ ilegitimo
esses tempos que a gente passou aqui s6 contando com os or¢gamentos da Unido e PAC, mas ¢
complicado para determinados investimentos.

Eu vejo que as pessoas atribuiram a discussdo a falta de recurso financeiro, acho que
isso ndo ¢ nem metade da discussdo porque também tem a capacidade de execugdo. Quando o
BNDES estava financiando os projetos na area de saneamento, nossos principais clientes eram
as companhias estaduais, se aprovasse uma operacdo hoje, o contrato saia em trés ou quatro
meses e 0 investimento acontecia em um ciclo de sete ou oito anos.

Entdo voce passava a vida toda acompanhando aquele contrato e investimento enterrado
¢ muito perecivel, mesmo quem quer executar se ndo tiver um cronograma e nao buscar
disciplina para concluir determinados trechos da funcionalidade, ou seja, tem que ter
manuten¢do, entdo, para voceé ter eficiéncia, tem que planejar muito bem as suas agdes.

Todas essas caracteristicas brasileiras colaboraram para se chegar ao estado em que
estamos. Realmente o saneamento basico nunca foi prioridade, realmente, do Poder Publico,
em especial dos municipios, dado que se consagrou a titularidade municipal, e isso s6 se
agravou, mas essa capacidade de planejamento de disciplina, prosseguir com funcionalidade e
eficiéncia, cortar perdas, perseguir resultado operacional do negdcio, isso o Poder Publico nao
tem. Entdo, a gente chegou onde a gente chegou e quando a gente comegou a olhar para isso e
algumas PPP comecaram a acontecer ai veio esse problema, a gente estd falando de mais ou
menos 2014 2015, em geral as PPPs com as companhias estaduais. J4 era uma sinalizacdo das
companhias estaduais naquela época dizendo “olha com a minha capacidade financeira eu nao
consigo investir”, entdo, para atender aquela regido eu preciso atrair o privado e vou fazer uma
PPP. E claro que uma PPP, porque também ndo quero abrir mio do meu protagonismo.

A gente comecou a ficar preocupado porque esse tipo de projeto primeiro ¢ de primeira
escala e depois o0 que vai acontecer nessa logica € que so os superavitarios ¢ que vao conseguir
atrair os investimentos privados. Os demais vao ter dificuldade porque mesmo em uma PPP o
privado entra confiando que de fato o ente publico tem capacidade de pagar aquela
contraprestacdo integral porque o que se tira do negocio ndo ¢é suficiente para pagar o
investimento. Quantos privados iam topar esse risco? E foi o que aconteceu, esse modelo nao
se difundiu. Primeiro pela falta de capacidade da maioria dos entes e depois pela percepcao de
risco pelo privado.
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RPB: Quando comecou o estudo de um novo modelo?

LM: Como a gente esta no RJ, sempre foi um debate no banco os niveis de saneamento
no Rio. O banco participou de um processo de licitagdo da AP 5 e sempre ficava aquela
discussdo: poxa tanto esfor¢o para fazer uma “concessdozinha” de esgoto na zona oeste do
municipio do Rio, caramba esse Estado aqui tem muita coisa para fazer.... um Estado que foi
capital do pais ter esses niveis de servico, com muita area irregular, muita favela... onde € que
isso vai parar?

Ai ¢ que veio uma discussdo que era mais tedrica sobre os subsidios cruzados, que ja
estavam dentro das companhias estaduais, que foi a logica da criacdo dela na década de 60, foi
trazé-los para uma outra ldgica de blocos de arranjos, de subsidios cruzados entre entes ali, € o
caso pratico que ajuda a pensar isso era exatamente o Estado do Rio, porque olhando o Estado
a gente via que o municipio quis fazer o seu proprio arranjo e ter o seu parceiro privado, tudo
bem que ali a gente ja tinha um arranjo de regido metropolitana um pouco mais consolidado e
a ADI 1842 ainda estava sendo julgada, ninguém tinha muita seguranca de que a titularidade
era de fato a regido metropolitana, mas do ponto de vista econdmico-financeiro a gente nao
tinha davida nenhuma de que a gente tinha que usar o que gerava o municipio do Rio em
beneficio dos demais. Tinha que ser algum arranjo que nos permitisse fazer isso. E ai acabou
que o projeto do Rio foi formatado, acabou saindo muito antes do Novo Marco, das unidades
regionais, pelos menos instrumentos de gestdo associada que a gente tem aqui, agora nesse
Bloco 3 que a gente vai relicitar, o Estado tem a obrigagdo de apresentar uma lei de
regionalizag¢do e que vai considerar os blocos ja licitados. Mas ai cada Estado tem que seguir
uma légica diferente.

RPB: E qual vocé acha que foi o papel do BNDES?

LM: A gente discutiu bastante. Eu me lembro do banco muito envolvido nessas
discussdes, inclusive com as discussdes juridicas sobre o que fazia e o que ndo fazia sentido.
Havia uma discussdo muito forte sobre a regido metropolitana, que existe na teoria, mas nao
existe na pratica. Vocé ndo tem as estruturas de governanca estabelecidas, esse exercicio ndo ¢
pleno porque se vocé ndo tem as estruturas a governanga nao funciona. Se vocé€ nao tem todas
as atividades desde o planejamento até o controle social presentes, na verdade aquilo ali € s6
uma fic¢do. E isso era pouco usado porque ndo queria que o arranjo de municipios prevalecesse,
vamos dizer aqueles municipalistas mais xiitas, que querem a autonomia total dos municipios.
Mas ai eu acho que a gente ajudou um pouco com a argumentagdo econdmica também, ndo s
financeira com a sustentabilidade do bloco. E economia no saneamento, tem a economia de
escala, a economia de escopo € o monopdlio natural, logo, pode ser que em alguma raras
excecdes voceé tem um sistema que ¢ muito fechado, muito circunscrito naquele municipio e dai
¢ possivel desenvolver uma solugdo isolada ou nas situagdes em que voc€ nao tem escala e tem
solugdes individuais, mesmo nas situagdes em que vocé ndo tem escala ndo sdo todos os
municipios que vocé vai conseguir manter aquele sistema apartado de tudo porque a captacao
em geral ndo se da nos limites dos municipios, portanto, vocé tem compartilhamento de
infraestruturas.

Entdo esse tipo de exemplo pratico ajuda muito a pensar as coisas na teoria. A gente
tinha essa preocupag¢do: precisamos atrair o privado, ter escala. Mas simples nao é.

RPB: E em que ponto vocé acha que estamos agora?
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LM: Acho que a gente esta tentando entender o Novo Marco ainda porque os decretos
vieram muito depois. E tudo muito novo, com isso estabeleceu-se aos estados um prazo muito
exiguo para apresentar suas alternativas de regionalizagdo. As vezes no mesmo Estado vocé
tem alternativas diferentes sendo perseguidas, ¢ o que estd acontecendo em Minas e no Rio
Grande do Sul, uma parte do governo quer privatizar a companhia estadual e a outra parte quer
fazer os bloquinhos. Entdo est4 tudo meio cadtico nesse sentido, ai quando a gente tem projetos
como esse [de Alagoas] que mostram arranjos que fizeram sentido, que o mercado privado
chancelou, que ndo houve judicializagdes que impediram o processo de concessao de acontecer
e tem um outro elemento que a gente ndo destaca muito, mas que no mundo real faz toda a
diferenga: eles sdo inclusivos com relagdo as companhias estaduais. Modelos em que o
estruturador parta do principio que eu preciso privatizar, destruir, extinguir a companhia
estadual, t€m uma chance de fracasso muito grande. H4 que se pensar em uma forma de
entender a realidade daquela companhia estadual, aqui a CASAL, por exemplo, tinha todas as
dificuldades de uma companhia publica tentando fazer os investimentos que ela ndo tem
condicao de fazer, claro que com muito sucateamento de ativos decorrente disso, mas vocé tem
um conjunto de pessoa que entende do setor, um corpo funcional. Obviamente havia passivos
importantes, entdo quando isso acontece ¢ muito diferente de companhias na regido norte em
que o corpo técnico € muito enfraquecido. Além de ser um estorvo fiscal para o estado, ele nao
tem uma densidade de conhecimento para prestar o servico. Ai nesses casos compensa que o
estado consiga descontinuar aquilo ali, destinar os funciondrios para outros entes, ¢ preciso
saber de onde vieram esses funcionarios, eles eram funcionarios de carreira? Foram cedidos
para 14?7 Tém para onde retornar? No Amapa, por exemplo, ¢ assim. Na CAESA, ela ¢ muito
diminuta, e depois da concessdo vai tratar das 4reas rurais. Mas a discussdo de corpo funcional
como a gente teve no caso da CEDAE que teve que passar por diferentes momentos de planos
de demissdo voluntaria, na Caesa ndo aconteceu porque eles tinham um corpo técnico pequeno
e boa parte dos funcionarios vinha de outras secretarias, entdo era s6 mandar essa gente de volta
para seu nucleo e manter alguns funcionarios necessarios para dar conta das novas atividades
da CAESA. Entdo cada realidade ¢ diferente. A CAER de Roraima, provavelmente ndo tem
nada 14 também, agora tenta fazer um projeto desse numa CAGECE, nem estou falando de uma
COMPESA, uma CASAN la em Santa Catarina, eles aniquilam vocé. Se vocé ndo pensar em
um desenho inclusivo, o desgaste politico ¢ muito grande.

Um DAMAE como o de Porto Alegre, parece que ndo, mas ¢ uma instituicdo da
sociedade porto-alegrense, vai mexer com aquilo. Entdo ndo pode aniquilar com a DAMAE, se
a postura for para que eu tenha projetos como esse eu tenho que aniquilar a companhia estadual,
cara, N30 comega nem a conversar.

RPB: O que foi feito com os funcionarios da CEDAE?

LM: O Rio tem caracteristicas um pouco diferentes, primeiro ¢ que feitos os 4 blocos,
a CEDAE ainda vai continuar com um grande niimero de atividades. Tem muitos municipios
que ndo aderiram, alias, esse ¢ um tema que eu acho que o novo marco nao tratou, o pessoal
que estd escrevendo esses decretos tem uma ideia muito tedrica do que seria a regionalizagao.
Se todo mundo adere, logo ninguém sobra... ndo ¢ assim. Se fosse assim vocé ndo poderia criar
um modelo em que a adesdo ¢ voluntaria porque se a adesdo ¢ voluntaria ¢ porque alguns nao
aderiram e vocé tem que pensar em uma solucdo para eles. No Rio entdo vao faltar varios
municipios e a CEDAE vai continuar prestando o servi¢o, mas algumas questdes anteriores da
CEDAE, um ex-colega nosso andou fazendo planos de eficiéncia operacional o que significava
também um enxugamento de quadro e isso levou a CEDAE pré-leilao a uma companhia muito
diferente daquela quando a gente iniciou o contrato em 2017. Outro tamanho, outra eficiéncia.
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Sem capacidade de investimento, claro, né? O Estado do Rio esta quebrado. Ainda tem coisas
para fazer, mas ndo tem demissdes em massa. Nao ¢ mais o caso.

RPB: Como comega a estruturagdo de um bom projeto?

LM: Obviamente a gente ndo impde visdo alguma ao cliente, mas agora tem uma visao
de partida que ¢ o Novo Marco. Tem alternativas de regionaliza¢do admitidas em lei, entdo ¢
conhecer a realidade local. Vocé tem que conhecer bem a fundo aquela companhia estadual
para entender. A gente precisa ter uma expectativa inicial. A gente precisa considerar a variavel
politica até porque a explicagdo para uma coisa ser feita ou ndo ser feita ndo tem nada a ver
com saneamento. Nossos interlocutores sdo sempre os estados primeiro. E agora com o Novo
Marco, apesar de consagrar a titularidade municipal, o novo marco disse que o grande maestro
da orquestra sdo os estados.
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Conversa informal com Guilherme Mendonca — Gerente no Departamento de
Estruturacao de Parcerias de Investimentos do BNDES

Rodrigo de Pinho Bertoccelli (RPB): Como comecou essa discussdo sobre a
regionalizagdo no BNDES?

Guilherme Mendong¢a (GM): O BNDES trabalha com saneamento ha bastante tempo,
mas teve um projeto que comegou a nos dar essa visao que foi a de avaliar a participagdo privada
na CEDAE por meio de uma PPP na regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Nessa PPP, quem contrataria, a principio, era a Cedae, mas depois se passou para uma
visdo de uma concessdo regionalizada e o contrato seria do préprio Estado tendo como escopo
o0 esgotamento sanitario e a autorizagdo para o Estado fazer esse tipo de contrato viria da regido
metropolitana.

Entdo o desenho que foi pensado era ja com base naquela decisdo do Supremo de ter
uma regionalizacdo dos servigos em que o contratante seria o Estado, apesar dele ndo ser o
poder concedente, mas quem exerceria essa titularidade seria a propria Regido Metropolitana.
A governanca da Regido Metropolitana seria composta pelos municipios e pelo Estado. Seria
alterada a Lei da RMRJ para se adequar a decisdo do Supremo porque a propria lei que criou a
RMRJ tinha sido declarada inconstitucional, entdo a decisdo do STF teve como base essa lei
que havia sido declarada inconstitucional porque o Estado na época tinha uma participagao
superior a 50% e o STF entendeu que ndo poderia haver nenhum ente se sobrepondo aos demais.
Entdo uma das alteragdes da legislacdo do Rio foi para se adequar a decisdo do STF com relagao
a governanga e permitir que esse exercicio da titularidade fosse feito pelo Conselho
Metropolitano.

Esse projeto comecou em 2014/2015 e a gente ja estava pensando nessa solugdo para
viabilizar um projeto de larga escala sem precisar celebrar contrato de municipio a municipio
dentro de uma Regido Metropolitana. Por que ai a solugdo seria qual? Vocé faz uma decisdo do
orgdo colegiado e chegava a uma autorizacdo para que um ente publico realizasse a licitacdo e
celebrasse a contratagdo. Obvio, todo o ganho de escala que isso tem, todo o ganho na execugio
do contrato, governanga do processo, entdo era um desenho que a gente entendia que era muito
positivo para o setor. Setenta por cento dos servigos ja eram prestados pelas companhias
estaduais, entdo ja era um servigo regionalizado. A gente iria pegar essa logica que ja atende a
maior parte do pais e permitir que um operador privado atuasse sobre essa logica em um
contrato que ndo demandaria a assinatura de todos os municipios para a sua viabilidade.

RPB: E dai essa ideia era passar para o PPI na gestdo da Maria Silvia?

GM: Na verdade a gente ja tinha esse desenho estudado e a Maria Silvia entra em 2016
com a visdo de expandir a participagdo privada no setor para todo o Brasil. Entdo ela estimulou
projetos de saneamento em todo o pais. SO que a visdo dela era mais tradicional de venda de
companhia, que deveria se vender as companhias estaduais para privados para viabilizar
investimentos e a gente tinha com base nesse estudo essa outra alternativa, que ndo passava
pela venda de uma companhia estadual, mas simplesmente pelas concessdes regionalizadas.
Isso ia permitir a gente fazer esse modelo, sobretudo nas regides metropolitanas, de uma forma
mais simples e rapida, mantendo uma seguranca juridica sobre o que estava sendo feito.
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RPB: E como que o BNDES comega o didlogo com os Estado?

GM: O BNDES convidou todos os estados, a ideia era fazer projetos para todos eles. E
fez conversas, enviou oficio solicitando a manifestacdo do interesse de entrar em um programa
do BNDES de ampliagdo da participagdo privada no setor de saneamento. De todos os estados,
15 aderiram no primeiro momento.

RPB: Nesse momento vocés ja sabiam que ia ser uma concessao?

GM: Se voce pegar os termos de referéncia que a gente fez naquela época, era bem
amplo. Tinha o escopo de estudar a concessao e também a privatizagdo. O final da fase 1 era o
momento que o Estado tinha que decidir o que queria fazer, se queria privatizar a companhia
ou, fazer concessdo, PPP, e com a tomada de decis@o ¢ que se faziam os instrumentos juridicos
para respaldar a decisdo tomada. Por exemplo, existe no projeto de Alagoas um documento
chamado precificacdo da companhia. Ele s6 seria demandado se a op¢ao do Estado fosse pela
venda. Se optasse pela concessao, esse produto ndo seria nem elaborado. O TR foi para abarcar
qualquer hipotese, deu mais trabalho, mas permitiu o Estado ter mais informagao para a tomada
de decisdo. Por exemplo, a CASAL tem uma divida enorme, com a due diligence foi possivel
tomar uma decisdo mais bem informada. Deu mais trabalho, mas permitiu uma capacidade de
entendimento melhor e até para o BNDES ficar mais seguro sobre o modelo que estava
propondo.

Entdo, em um primeiro momento acabou sendo algo positivo a indefini¢do inicial sobre
qual era o modelo que iria ser aplicado.

Agora temos feito TR mais direcionados. O BNDES tem uma area de privatizacao de
companhias, entdo se o Estado j& sai com essa ideia ¢ essa area que toca. A minha area toca a
parte de concessoes.

Entdo quando o Estado ndo quer vender a companhia a gente vai para um modelo mais
de concessao do que a venda do ativo efetivamente.

Entdo o projeto de Alagoas foi o primeiro que comecou a andar...

Foi o primeiro que saiu nessa nossa visao regionalizagdo via concessao, sem tratar de
uma alienag¢ao do ativo. O projeto da CEDAE foi o segundo que utilizou a mesma metodologia.

RPB: Como vocé acha que esses projetos influenciaram o Novo Marco?

GM: Boa parte da discussdo que a gente fazia no Novo Marco era como viabilizar mais
investimento para o setor, era um dos principais fatores que motivavam a revisdo do Marco. O
BNDES por ja estar estudando esse assunto ha bastante tempo, tinha mais massa critica para
analisar o marco existente e propor alteragdes. Por exemplo, uma sugestdo que surgiu do
BNDES, porque a gente ja tinha visto que dificultaria ou demandaria mais tempo para a
estruturacao de projetos, era a necessidade que havia no antigo marco de leis autorizativas para
convénios de cooperacdo. O Novo Marco foi expresso ao dizer que ndo sdo mais necessarias.
Isso para a gente foi um ganho enorme. A lei deixou claro que esse tipo de convénio prescinde
de lei. O Novo Marco deixou claro que € possivel elaborar um convénio de cooperagao direto
com o Poder Executivo, sem ter que passar por uma aprovagdo legislativa, ou seja, ¢ uma
decisdo administrativa celebrar convénios. Isso foi uma visdo para acelerar o processo. A gente
ja tinha essa visdo que a Constituicao da autorizagdo para que o Executivo celebre esse tipo de
convénio e muitas vezes tem leis de municipios que requerem que se faga lei autorizativa do
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convénio. Acho que até o Supremo j& declarou isso inconstitucional. Mas como ndo havia
nenhuma previsdo no marco anterior, acaba se fazendo lei para qualquer convénio de
cooperagdo. Virou algo rotineiro. Essa mudanga para a gente foi algo muito salutar. A discussao
do Novo Marco, muito influenciada por aquilo que a gente estava montando, foi viabilizar a
universalizacdo pela regionalizagdo na logica, que parece até intuitiva, de que municipios
pequenos nao sdo vidveis sozinhos. Entdo vocé precisa ter solidariedade federativa para que
consiga fazer investimentos em municipios que sozinhos ndo conseguiram ser viaveis, entao a
logica ¢ levar mais investimentos para mais gente.

RPB: E como o BNDES enxerga esse conflito entre a autonomia municipal e o
federalismo de cooperacao?

GM: Vou falar por mim. Idealmente eu acho que uma grande mudanga seria deixar
claro que a competéncia ¢ dos estados e ndo dos municipios, até porque a Constituicdo nunca
foi clara com relagdo a essa competéncia. Veio de uma interpretagdo de que saneamento €
interesse local, entdo se ¢ interesse local a competéncia ¢ municipal. E essa interpretagdo ja esta
bem consolidada. Entende-se que para mudar essa interpretacao deveria ser através de uma PEC
para deixar clara a competéncia estadual, uma mudancga apenas infraconstitucional talvez
continuasse gerando discussdes a respeito do assunto. A lei obviamente ndo pode definir
competéncia, entdo na minha visdo deveria haver uma mudanca na CF ja que 70% ja € prestado
pelos estados, os municipios transferem essa competéncia para os estados porque sabem que
ndo tém capacidade de prestar o servigo entdo por mais que a Constituicdo ndo diga que a
competéncia ¢ dos estados de fato sdo eles que prestam os servicos. E muitas vezes o Estado
também nao consegue atender a demanda da populagdo por falta da infraestrutura necessaria.
Entdo a minha visdo sobre a regionalizacdo, sobre a mudanca da legislacdo, ¢ que deveria passar
por uma discussdo de competéncia e titularidade do servigo de saneamento basico. E um tema
controverso. Tem muita gente que entende que o servigo deveria ser municipal mesmo, mas a
verdade ¢ que na pratica ja ¢ um servigo estadual. A maior parte da populacdo ¢ atendida pelas
companhias estaduais. Consideramos o que temos hoje, ha um conflito? Ha. O que muitos
estados estdo fazendo ¢ criar microrregides no estado inteiro para de certa forma tirar essa
competéncia s6 dos municipios e levar para a governanga dessas microrregioes, como ¢ feito
nas Regides Metropolitanas. O que ¢ uma forma de ndo deixar a decisdo s6 no nivel local e
levar a decisdo um pouco mais acima sobre como sera prestado o servigo de saneamento basico.

Mas eu acho que ¢ uma forma de mitigar esse problema afinal. A gente vé um problema,
uma dificuldade de avangar no saneamento pela questdo da titularidade e ai aparece uma forma
de mitigar isso que ¢ criando microrregioes. Mas deve ser feito através da aprovagdo de uma
lei, sendo vocé estard mitigando um problema e criando um outro. Se um municipio quiser sair
de uma microrregido, e vai acontecer, ai vai parar no STF que vai entender que aquela
microrregido ndo foi criada de acordo com a legislagdo. E ai isso que a gente esté tentando criar
com tanto cuidado porque sabe que muitas vezes se a gente ndo faz um negécio redondo
juridicamente, a gente cria fragilidades para questionamentos e reversoes futuras de tudo o que
ja foi feito. Se vocé ndo toma cuidado com a parte juridica, pode chegar daqui a alguns anos a
ter todo o modelo desfeito porque ndo seguiu os tramites legais que eram necessarios.

RPB: Do projeto de Alagoas especificamente, quais foram os maiores acertos e erros?

GM: A visdo da regionalizagdo foi algo muito legal que a gente fez. Ter uma regido
metropolitana que tenha sua governanga, respeitando a legislagdo, respeitando a decisdo do
Supremo com relagdo a compartilhamento de competéncias foi uma grande sacada para agilizar
o processo e talvez até para viabilizar. Se a gente ndo tivesse isso, ndo teriamos conseguido
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fazer a licitagdo do Bloco A. Sem esse modelo de governanca talvez a gente estivesse discutindo
até hoje com o prefeito o projeto e tentando avangar com o desenho. Entdo eu acho que a ideia
da regionalizagdo via regido metropolitana foi essencial para o projeto ter saido, a gente perdeu
um pouco mais de tempo estudando o projeto, mas a gente teve mais seguranga € passou iSso
para o setor privado. O tempo que vocé ganha fazendo um projeto correndo, perde depois para
o mercado e nos questionamentos que voceé comega a receber sobre o processo. Entdo vocé da
mais robustez e seguranca para o mercado de que vocé fez algo mais estudado e elaborado.
Entdo a decisdo de estudar melhor o setor foi muito acertada, principalmente nesses primeiros
projetos em que havia muita incerteza sobre o que estava acontecendo, o mercado ainda tinha
uma certa inseguranga.

Tem diferengas porque no Bloco A estdvamos na transi¢do do antigo marco para o novo,
que agora a gente esta tendo um outro aprendizado que € fazer projetos no novo marco, que tem
aspectos positivos, mas também geraram uma burocracia adicional. Por exemplo, agora ¢
necessaria uma lei ordindria para criar as unidades regionais, no modelo anterior a
regionalizag¢do eram blocos definidos pelo estado que prescindiam de lei. Por um lado, facilitou,
por outro dificultou nessa regionalizacdo. Hoje o que se tem ¢ uma regido metropolitana criada
por uma Lei Complementar, uma unidade regional criada por lei ordinaria ou bloco que ¢ a
unica forma de regionalizagdo que ndo demanda lei. Ou seja, para o estado qualquer modelo
que ele queira fazer de regionaliza¢do vai demandar uma lei autorizativa.

RPB: E a questdo da governanca, que foi alvo de ataques? Vocé acha que poderia ser
revista?

GM: Eu acho que sim, deveriamos deixar claro que nenhum ente tem a maioria, essa
discussdo da participacdo na assembleia legislativa na governanga, a assembleia faz parte do
estado? Nao faz? E um ente independente? Essa é uma questio que pode gerar uma fragilidade
e agora a gente estd esperando uma decisdo do Supremo com relagdo a isso. Se fosse pensar
uma governanga ideal, eu diria que o estado deveria ter 50% somando todas as indica¢des que
o estado de forma ampla tem e os municipios com os demais 50% para evitar esse tipo de
questionamento, isso ¢ bem valido. Isso foi um ponto de fragilidade, tanto que o Supremo vai
julgar, e ja houve um parecer da Procuradoria-Geral questionando esse ponto especifico.

RPB: Vocé acha que esse ponto traz um risco para o marco inteiro?

GM: Nao, acho que ¢ um sinal de alerta para outros estados que querem fazer esse
modelo e podem querer ir por vias diversas tentar ampliar a decisdo do estado na regido. A
decisdo do STF foi muito clara no sentido de que ndo pode haver a preponderancia de nenhum
ente. Mas eu ndo acho que esse ponto especifico seja temerario para o Novo Marco como um
todo.

Eu acho que o que ¢ temerario para o Novo Marco como um todo ¢ o artigo que fala do
interesse comum da regido metropolitana nos casos em que ha o compartilhamento de
infraestrutura. Essa discuss@o estd no Supremo também. O que ¢ o compartilhamento de
infraestrutura? Essa regra ficou muito fragil na lei por isso, porque leva a um conflito de
intepretacdo. O que a gente entende ¢ que na Regido Metropolitana hé interesse comum. O que
¢ compartilhamento de infraestrutura? Tem lugar que nem tem uma infraestrutura existente?
Ou ¢ aquela que seria possivel/ desejavel? Ou € o entendimento do STF que todos os municipios
da regiio metropolitana tém uma relagio de interdependéncia? E toda uma confluéncia que vai
muito além de uma instalagao.
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Conversa informal com George Santoro — Secretario da Fazenda de Alagoas

Rodrigo de Pinho Bertoccelli: Quando vocé entrou no projeto de concessdo de
Alagoas?

George Santoro: Na verdade, esse projeto comecou no BNDES quando a Maria Silvia
assumiu a gestdo, como ela havia sido minha chefe na prefeitura do Rio eu ja tinha um
relacionamento com ela, nessa €poca ela montou uma area para tocar essa parte do saneamento
do BNDES e lancou o projeto do PPI e convidou todos os governadores para participar do
projeto. Entdo ela me ligou e eu convidei o governador para assinar o projeto do PPI do BNDES.
Foi uma reunido até um pouco dura. N6s levamos todo o staff do Estado, foi uma conversa com
a visdo do que a Maria Silvia entendia que tinha que ser feito e o governador naquele momento
ndo estava convencido, ele estava convencido da necessidade de criar um projeto, mas nao
estava convencido da viabilidade politica de fazer o projeto. Entdo iniciamos ali, ele deu o “ok”
e deixou a cargo da Secretaria da Fazenda tocar o projeto. Para evitar qualquer tipo de ruido,
nods decidimos criar uma comissao com a participagdo de varias liderangas do Estado e isso foi
muito legal, porque foi uma maneira de governanga colaborativa. Em um primeiro momento
eram sO os membros do governo e num segundo momento a gente tentou envolver a sociedade
civil para participar das decisdes e tentar o convencimento da necessidade de fazer um projeto
que jogasse ao setor privado a necessidade e o risco de fazer um investimento.

A partir dai a gente contratou o BNDES, era a primeira vez que a PGE enfrentava uma
contratacdo sem licitacdo para o banco contratar uma consultoria, a partir dai o BNDES
contratou o consorcio. Havia uma resisténcia muito grande da CASAL de enfrentar o projeto,
era 0 medo do desconhecido. Quando a gente chegou no governo havia um projeto de lei para
vender a CASAL, com um valuation muito malfeito, mas o mais importante ¢ que naquele
momento a CASAL mostrava um PL negativo e no mercado ninguém ia querer comprar uma
empresa com o PL negativo.

Iniciamos o projeto, teve uma parte de engenharia e uma parte de auditoria que foi feita
primeiro na CASAL, nesse momento era muito mais para levantar dado da empresa. Havia
muita resisténcia dentro da CASAL para passar as informagdes, passou quase um ano até a
gente ter um primeiro mapa, um primeiro esbogo do projeto, ndo havia o marco regulatério.

RPB: Mas s6 voltando um pouco, quando o governador conversou com a Maria Silva
ele ja havia definido que o saneamento seria uma prioridade ou foi a partir do diagndstico da
CASAL que houve essa decisao?

GM: O Estado nao tinha dinheiro. A gente recebeu um Estado absolutamente quebrado
e era preciso fazer investimentos. No governo a gente so cortava despesa. Entdo como ele ia
fazer investimento se ndo tinha nem R$ 5 milhdes para completar uma obra em parceria com o
Governo Federal, uma obra chamada via expressa, o Estado ndo tinha dinheiro para nada. Ai o
governador pensou: “vamos buscar uma alternativa”. Em um primeiro momento ele ndo tinha
muita ideia do que seria, acha que talvez seria uma PPP, tinha duas PPPs que estavam licitadas,
mas ndo estavam contratadas no inicio do governo, ai havia essa questdo se assinava ou nao
assinava; o governador achou melhor assinar o contrato e essas PPP tinham varios problemas
de cadastro. Levou dois anos para ter esse contrato por causa do financiamento. Enquanto isso
a gente ja estava andando com o projeto no BNDES.

RPB: Mas nesse momento vocé€s nem imaginavam que seria uma regionalizacao?



141

GS: Nem se falava nisso. A gente chegou a discutir depois que levantou tudo, o
Everaldo sugeriu que a gente dividisse em blocos pela questdo da infraestrutura e pela questao
hidrica mesmo. No bloco B, a gente ja tinha todo um sistema coletivo j& ndo funcionava direito,
mas na regido metropolitana ja existia uma infraestrutura maior, mas ndo tinha esgoto. Entdo
fazia sentido essa separagdo em blocos e no meio disso veio aquela decisdo do STF sobre
Guarulhos, ai pensamos vamos por ai, porque a regido metropolitana da seguranca. Mas naquele
momento, como nao havia lei, a gente teria que aprovar em cada camara de vereadores uma
autorizacdo para fazer isso, e isso era um empecilho gigante, um esforgo politico grande. Ai a
gente conseguiu fechar os blocos do modelo que est4 hoje. Teve um momento em que o projeto
ficou parado porque o governador ndo sabia o que fazer. Ai houve um marco, eu encontrei com
o Dyogo [Oliveira, ex-presidente do BNDES] e pedi para ele conversa com o governador para
cobrar uma posic¢do. Ai ele disse para o governador “vocé quer que seu povo tenha saneamento
ou quer ficar com a CASAL? Os dois vocé ndo vai conseguir ter”.

RPB: Nesse momento vocé ja estava completamente convencido do projeto?

GS: Eu sempre estive completamente convencido do projeto. Como eu participei muito
ativamente de todas as discussdes, a gente sabia que haviamos aprofundado muito a discussao.
No meio dessa confusdo sai o Dyogo, entra o Bolsonaro e entra como presidente do BNDES o
Joaquim Levy, que me convidou para o Ministério da Fazenda, eu ndo aceitei. Mas o que
aconteceu ai de importante, quando eu fui ao Ministério da Economia estava a equipe inteira de
privatizagdo l4&. O governo tinha mandado um projeto de modernizagdo do marco do
saneamento muito ruim, que acabava com o nosso projeto do BNDES, ndo permitia
subconcessao, proibia contratos de programa e era muito radical. Eu estava 14 e ndo conhecia o
Mac Cord (Diogo, Secretario Especial de Desestatizacdo), puxaram o papo do saneamento, eu
comecei a criticar o projeto, houve um bate-boca que vocé nio faz ideia. Foi uma “treta”, quase
briga eu Mac Cord, no final eles ficaram meio espantados. Eu sai convencido que eu tinha que
cobrar do Joaquim uma postura. Como ¢ que ele estava no BNDES e nao defendia o projeto
que estava sendo feito? Ai eu cobrei o Joaquim, nds conversamos bem isso, ele entendeu bem
o ponto. No final eu acho que o projeto de Alagoas mudou o marco do saneamento. Eu tenho
quase essa convic¢ao. O ministro Guedes, o0 Mac Cord me procurou agora com um outro animo.
Ai o Congresso se mexeu um pouco. Havia um pleito da transicdo dos contratos de programa,
que eu achava justo, porque terminar como terminou a gente ficaria na situacdo que estamos
hoje de ndo saber para onde vai. O Governo Federal queria que as licitagdes fossem estimuladas,
no final o Congresso aprovou o acordo, mas o presidente vetou. Entdo ndo se cumpriu um
acordo que foi feito. Por um lado, eu vejo como ruim para as empresas de saneamento e para
essa transi¢cdo, ja de um outro eu acabo achando bom que acaba for¢ando todo mundo porque
estd todo mundo com um bode na sala. Porque sendo a gente ficaria com uma inseguranga
juridica. Entdo esse episddio ¢ bastante interessante porque o modelo criado pelo consorcio,
BNDES e Governo de Alagoas influenciou muito o novo marco regulatorio tanto ¢ que nosso
projeto € quase 100% aderente a Nova Lei. Até na ideia das unidades regionais de saneamento
que ja estavam no nosso projeto. E no uso da questdo do conceito de seguranga hidrica, que até
hoje o Everaldo explica isso, que d4 muita garantia para o investidor isso, a questdo da
seguranca hidrica. O investimento ele controla, alguns conceitos que foram trazidos no projeto
dao muita inseguranga para o investidor.

A gente fez com muita calma e o que faltou no primeiro projeto foi essa conversa mais
detida. A briga foi grande. Criaram Instagram contra, fizeram caricatura, cortaram a agua do
hotel de uma reunido sobre o saneamento que a gente fez com a Exame. S6 caiu a ficha do
sindicato quando a gente teve uma conversa mais estruturada com o representante do PT e a
gente disse “gente ninguém vai ser mandado embora, vai ser aposentado e ganhar indenizagao.
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A ideia nossa ndo ¢ perder empregos, ¢ ganhar empregos. Vocés vao ganhar novos filiados, ai
acho que caiu a ficha do cara”. Eu falei olha a sua briga ndo vai mais ser manter emprego ou
ndo, vai ser discutir a participagdo nos resultados. E eles também viram ja nos SAAEs a briga
que a gente teve para manter as pessoas.

A gente estd pagando a indenizagdo para que os SAAEs possam repassar para cada
trabalhador. Ai acabou o desgaste politico do prefeito, porque em lugar mais pobre emprego ¢
o que tem de mais sagrado. O prefeito combina isso com a pessoa.

E as concessiondrias acabam contratando essas pessoas naturalmente, por que onde ela
vai arrumar uma mao de obra ja treinada? Ela ndo tem muita opgao. Isso desestressou muito a
relagdo. Apesar dos municipios ndo terem participagdo na outorga no Bloco A, a gente esta
entregando a indenizagdo, o investimento garantido da concessiondria e ela vai ter um ativo
daqui a 35 anos totalmente reformado, ndo vai sobrar passivo nenhum. A gente estd pagando
todas as dividas dos SAAEs. Entdo isso ajudou a prefeitura num primeiro momento. Isso vai
desafogar fiscalmente a prefeitura.

Entdo a gente esta usando a outorga para resolver o problema fiscal da CASAL, a gente
esta capitalizando a CASAL em R$ 400 milhdes, quitando o déficit previsto no nosso fluxo e a
gente ja construiu uma engenharia para trazer o Canal do Sertdo para dentro dos ativos da
CASAL que vai mudar o orgamento dela para positivo completamente, entdo ela vai ser uma
empresa com um valor de mercado muito grande. Nos vamos pegar o canal do sertdo e aumentar
o canal dela como ativo. Entdo os ativos que ela ocupa hoje vao passar para o patrimonio dela.

RPB: E aideia é vender a CASAL?

GS: Eu acho que o novo Governo deveria sentar e repensar o futuro da CASAL. Eu vejo
que com o Canal do Sertdo, a Casal tem a possibilidade de ter um novo negocio ndo s6 uma
empresa que produz agua bruta como ficou no nosso modelo, mas também de irrigagao, ela ser
uma empresa que proporciona infraestrutura para irrigagdo da agricultura ou para vendas mais
intensivas, que a regido permite onde estd o Canal do Sertdo hoje. Como ja existe empresa
parecida em Petrolina. Mas ai tem que rediscutir a empresa, remodelar a governanga dela e
depois talvez fazer um IPO para entrar um parceiro privado na gestdo. Talvez ndo precise sair
o governo da empresa. Mas acho que hoje ela ja estd bem estruturada para isso. Pode ser um
caminho.

RPB: Uma das principais questdes ¢ que existe um conflito entre a autonomia municipal
e o federalismo de cooperagdo. Como vocé enxerga isso?

GS: A briga na verdade ¢ s6 pelo dinheiro da outorga.

RPB: Um municipio como Arapiraca, poderia sair do projeto e desmonta-lo inteiro?
Qual ¢ sua visdo sobre iss0?

GS: Eu acho que ¢ muito discutivel do ponto de vista constitucional. Eu participo de
um grupo de estudo na USP ha muitos anos que discute federalismo fiscal e o federalismo de
cooperagdo ¢ uma coisa muito séria e discutida nesse grupo. E essa visdo dessa cooperacao
entre os entes ¢ fundamental para o equilibrio e a economicidade dos recursos publicos. Ou
seja, um projeto separado tendo um projeto bacana arrumado para ele entrar e que ndo prejudica
o municipio em nada? Tem sentido o municipio fazer uso dessa autonomia dela em detrimento
do federalismo cooperativo? Se Arapiraca ndo participasse e, por causa disso, 0 projeto nao
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tivesse viabilidade econdmica, seria um desastre para a maioria das cidades que ndo tem
condi¢do de fazer sozinha algum projeto.

RPB: Existe alguma possibilidade de discutir esse tema no STF?

GS: Nao, o governador ndo quer comprar essa briga. Até porque ele ja teve um problema
com o prefeito de Arapiraca que era o vice-governador e vai ficar parecendo que ¢ perseguicao
politica. A gente ja fez a conta e sem Arapiraca o bloco para de pé. Se ndo parasse seria um
problema muito sério e talvez fosse o caso de se pensar algo desse tipo. Mas eu acho que os
orgdos de controle, TC e MP, tém a fung¢do de tentar entender junto a essas prefeituras que nao
vao aderir ao projeto o que elas vao apresentar para suas populagdes. Elas vao apresentar
alguma coisa melhor do que o projeto? Deveria ser um ato motivado. Os atos que motivaram a
saida do projeto ndo tiveram nenhuma motivag¢do, foram atos com trés linhas. Teria que
demonstrar que nao vai prejudicar os outros municipios. Alguns municipios pensaram em fazer
consorcios, eu me sentei com eles e expliquei que o novo marco nao prevé isso. Ele permite
através de leis que se preserve a seguranga hidrica, compatibilidade econdmico-financeira,
entdo ndo faz sentido cidades que ndo sdo perto uma da outra fazerem parte de consorcios para
licitar. Mas esse ¢ um assunto que ainda vai dar pano para manga que ¢ o federalismo
cooperativo versus autonomia dos municipios.

Eu acho que tem uma outra questdo que ninguém fala. Por exemplo, na RMM, desde a
época do império, quem fez investimentos em agua potavel foi o Governo do Estado, entdo se
0 municipio vai querer exercer a sua autonomia ele vai ter que ressarcir o Estado pelos
investimentos realizados ao longo desses anos todos. Esse € um assunto para o qual os prefeitos
ndo olham. Essa ¢ uma discussdo que deveria estar mais clara no Marco Regulatorio.

Foi o que aconteceu com o municipio de Arapiraca. O prefeito ndo estava contando os
custos da PPP, além da PPP ainda tinham os investimentos feitos pela CASAL na cidade.

RPB: Como vocé enxerga a questdo da governanga interfederativa?

GS: Eu achei que a governanca estava indo muito bem na RMM, o Estado coordenando
e tendo as votagdes. Funcionou muito bem. Deu problema quando mudou a gestdo. O novo
prefeito ndo aceitando a decisdo do prefeito anterior. Como ¢ que faz? Ai a gente tem um
problema. O novo prefeito pode até querer reformar a decisao do anterior, mas tem que colocar
em votagdo na assembleia. O prefeito de Macei6 ndo fez isso ele foi direto ao STF. Ele insuflou
dois partidos para entrar com ele. Entdo esse ¢ um oportunismo, utilizar um instrumento
juridico. Os investidores estrangeiros ndo conseguem entender. Eu passei dias explicando para
os canadenses como que um prefeito ndo respeita a decisdo de um outro. Eles ndo entendem
como isso ¢ possivel.

RPB: Mas e a questao do peso das decisdes?

GS: Olha, a gente ndo fez o projeto assim. A assembleia legislativa que incluiu a
participagdo dela. Mas eu participei de discussdes aqui no TJ, o voto da assembleia ndo compde
o voto do Estado. Os desembargadores entendem que isso ndo fere o equilibrio de forgas porque
os representantes da assembleia representam tanto os estados quanto os municipios. Tanto ¢é
verdade que em Alagoas o voto divergente foi o da Assembleia, o que demonstra que tem total
autonomia. Porque na maioria dos casos o Estado ndo tem a maioria na assembleia.
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E nos blocos ndés vamos mudar para que os 20% da sociedade civil sejam indicados
metade pelo governador e a metade pelos municipios.



