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RESUMO

O presente estudo teve como objetivo contribuir com a discussdao acerca das
titularidades e competéncias dos servigos de saneamento basico nas regides metropolitanas e
identificar as solu¢des adotadas pela Lei n.° 14.026/2020 - Novo Marco Legal do Saneamento
Basico, A pesquisa foi realizada a partir de um recorte temético sobre os servi¢os publicos de
saneamento basico, sendo analisados apenas o0s servicos de abastecimento de dgua potavel e o
esgotamento sanitario. Ainda, excluiu-se da analise as competéncias constitucionais relativas
aos recursos hidricos. Em relacéo ao referencial tedrico, o estudo foi realizado tendo como base
0s conceitos de servico publico, saneamento basico, regido metropolitana e governanga
interfederativa. Aplicou-se a abordagem dedutiva, sendo realizada a analise dos dispositivos
constitucionais, infraconstitucionais, além de jurisprudéncia. Os resultados obtidos demostram
gue os servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario devem ser prestados
sob o regime de direito publico, estando a sua prestacdo vinculada a promogao do principio da
dignidade humana. De acordo com o Novo Marco Legal do Saneamento Basico sao
considerados titulares dos servicos de saneamento 0s Municipios e o Distrito Federal, no caso
de interesse local; e o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalacbes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeraces urbanas e
microrregides, instituidas por lei complementar, no caso de interesse comum.

Palavras-chave: Saneamento Basico. Titularidades. RegiGes Metropolitanas. Novo Marco
Legal do Saneamento.



ABSTRACT

The present study aimed to contribute to the discussion about the ownership and
competencies of basic sanitation services in metropolitan regions and identify the solutions
adopted by Law No. 14,026/2020 - New Legal Framework for Basic Sanitation. The research
was carried out based on a thematic section on public services of basic sanitation, being
analyzed only the services of drinking water supply and sanitary sewage. Furthermore, the
constitutional competences related to water resources were excluded from the analysis.
Regarding the theoretical framework, the study was carried out based on the concepts of public
service, basic sanitation, metropolitan region and interfederative governance. The deductive
approach was applied, and the analysis of constitutional, infraconstitutional provisions, as well
as jurisprudence, was performed. The results obtained show that public water supply and
sewage services must be provided under the regime of public law, and their provision is linked
to the promotion of the principle of human dignity. According to the New Legal Framework of
Basic Sanitation, municipalities and the Federal District are the holders of sanitation services,
in the case of local interest; and the State, together with the municipalities that effectively share
operational facilities that are part of metropolitan regions, urban agglomerations and
microregions, instituted by complementary law, in the case of common interest.

Keywords: Basic Sanitation. Entitlements. Metropolitan Regions. New Legal Framework.
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1 INTRODUCAO

O saneamento basico é um dos setores mais atrasados da infraestrutura brasileira. De
acordo com o SNIS 2019, cerca de 35 milhdes de brasileiros ndo tem acesso a agua tratada e
100 milhdes ndo tém acesso aos servicos de coleta e tratamento de esgoto®. Estima-se que a
cada 100 litros de agua captada e tratada no pais, 38,5% sdo perdidos em razao de rompimentos,
furtos e outros danos na rede de distribuicdo. Apesar de que 69% da populacédo seja atendida
com rede coletora de esgoto, apenas 46,3% do esgoto gerado passa por tratamento?.

Diante desse cenario deficitario € aprovada a Lei Federal n.° 14.026/20, em julho de
2020, que institui o chamado Novo Marco Legal do Saneamento Bésico.® A nova lei incorpora
na legislacdo preocupacfes comuns entre os investidores do setor, entre elas uma das mais
controvertidas e complexas: a titularidade da prestacdo do servi¢o publico de saneamento
basico.

Nesse contexto, tem-se por objetivo verificar de que maneira o0 Novo Marco Legal
trabalha com as questdes afetas a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico -
abastecimento de &gua e esgotamento sanitdrio - nas regibes metropolitanas. Mais
especificamente, busca-se analisar: i) o servico publico de saneamento basico no Brasil; ii) a
divisdo constitucional de titularidades e competéncias em matéria de saneamento; iii) panorama
da governanca interfederativa; e iv) solugdes do Novo Marco Legal do Saneamento. Para tanto,
¢ fundamental que essa analise se dé em observancia aos principios e disposicdes
constitucionais, as leis infraconstitucionais e a jurisprudéncia.

Para fins didaticos, o trabalho € dividido em trés partes. Na primeira parte, sdo
apresentadas breves consideracfes acerca do conceito de “servigo publico” € 0 Seu respectivo
regime juridico de prestacdo. Na mesma oportunidade, discorre-se acerca dos servicos de
“saneamento basico” e sua elevacédo ao rol dos direitos fundamentais. Destaca-se, no ponto, que
os conceitos de ‘servigo publico’ e ‘saneamento basico’ sdo utilizados no presente estudo por
meio da reviséo de literatura, bem como a abordagem sobre a natureza dos servigos.

Posteriormente, na segunda parte, ¢ abordada a questdo das titularidades e

competéncias, a comecar pela retomada da reparti¢cdo de competéncias da Constituicao Federal

1 ABCON E SINDCON. Panorama da Participacdo Privada no Saneamento Basico no Brasil. RANKING
2020. Disponivel em: http://abconsindcon.com.br/wp-content/uploads/2019/04/PANORAMA2019low.pdf.
Acesso em: 24 mar. 2021.

2 lbidem.
3 Lei n® 14.026, de 26 de julho de 2020. Atualiza o marco legal do saneamento do saneamento basico da outras
providéncias. Diario  Oficial da  Unido, Brasilia, 15 jul.  2020. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/1ei/114026.htm. Acesso em: Acesso em: 20 mar. 2021.
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de 1988. Ademais, realiza-se uma analise das competéncias constitucionais em matéria de
saneamento basico, excluindo-se, no ponto, as competéncias relativas aos recursos hidricos.
Sdo analisadas, em particular, as disposi¢fes contidas nos artigos 21, inciso X; 23, inciso IX;
30, inciso V; 25,83°, extraindo-se os conceitos de interesse local, interesse comum, relevantes
para compreender as solucfes adotadas pelo sistema juridico.

Na terceira parte, trata-se da problematica evidenciada a partir da auséncia de definicdo
legal a respeito da titularidade dos servicos publicos de interesse comum. Analisa, a partir deste
momento, o papel assumido pelo Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da ADI n.°
1842-RJ, na prestacdo dos servicos de saneamento basico em regides metropolitanas. Para além,
é analisada a Lei Federal n.° 13.089/2015 (Estatuto da Metrdpole), a qual fornece importantes
conceitos como ‘gestdo associada’, ‘fungdo publica de interesse comum’. Em Gltimo ponto, sdo
expostas as principais mudancas instituidas através do Novo Marco Legal de Saneamento
Basico e quais as respostas trazidas em face da prestacdo de servico de saneamento nas regifes
metropolitanas.

Por fim, sera apresentada a conclusdo obtida com o presente trabalho de pesquisa.
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2 O SERVICO PUBLICO DE SANEAMENTO BASICO

Neste capitulo, buscar-se-4 analisar de que maneira o ordenamento juridico vem
acolhendo o servigo publico de saneamento bésico, abordando os dispositivos constitucionais
e a legislagdo infraconstitucional aplicavel & matéria, com foco especifico na natureza juridica
da prestacdo dos servigos de agua e esgoto, na titularidade dos servicos e nas competéncias
constitucionais.

A investigacédo sobre o posicionamento do Estado brasileiro envolvendo o saneamento
basico passa, obrigatoriamente, pela analise da Constituicdo Federal, fonte de todo o
ordenamento juridico patrio e fruto das forcas politicas dominantes no momento histérico em
que é promulgada.

Com efeito, a ordem juridica deve ser interpretada de acordo com os valores impressos
na Constituicdo de 1988 e com vistas a realizagdo dos fundamentos e objetivos previstos em
seus artigos 1° e 3°.* O mesmo ocorre com 0s servigos de agua e esgoto, considerando a

essencialidade e externalidades ligadas a consecucéo de outros direitos fundamentais.

2.1 BREVES CONSIDERACOES SOBRE O CONCEITO DE SERVICO PUBLICO

Primeiramente, cumpre tecer alguns comentarios a respeito do conceito de servico
publico para entdo apontar os fundamentos utilizados pelo legislador para enquadrar os servicos
de distribuicdo de agua e tratamento de esgoto como servigo publico.

Desde a Escola do Servi¢o Pablico na Franca, o conceito de servico publico tem
sofrido inumeras transformacdes ao longo do tempo, estas relacionadas, principalmente, ao
modelo de Estado adotado (mais ou menos intervencionista), ao contexto social, politico e
econdmico de cada pais.

A doutrina apresenta diversas concep¢oes de servico puablico, umas mais amplas e

outras mais restritivas. Ribas (2007) explica que para Léon Duguit, o servi¢co publico seria

4 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania;
Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico [...]. (BRASIL, 1998).

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; I11 - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo, cofr,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1998).
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sinbnimo de Administracdo Publica, de modo que o conteudo material do servico seria peca
chave para qualificar toda a atividade desempenhada pelo Estado e dependente do governante
para seu cumprimento, com o objetivo de satisfacdo coletiva, como servico publico. Ja para
Gaston Jezé, a caracterizacdo do servico publico decorria do critério legal e ndo material, ou
seja, do regime especial fixado pelo governante para determinar que se tratava de servigo
publico (RIBAS, 2007).°

Sendo assim, a escola francesa deixa como herancga um servico publico constituido por
elementos: subjetivo (0 qual se relaciona com aquele que presta o servigo publico); material
(destaca-se pela atividade que satisfaz os interesses da coletividade); e formal (que diz respeito
ao regime juridico ao qual se submete o servico publico). Ou seja, conforme observa Di Pietro
(2012), o servico publico abrangia as atividades de interesse geral, prestadas pelo Estado sob o
regime publicistico.®

Em que pese as influéncias importadas do Direito Administrativo francés no Direito
Publico Brasileiro, a discussdo sobre servico publico no Brasil ndo é voltada para caracterizacdo
como fundamento essencial da acdo estatal, mas como técnica de intervencdo do Estado
vinculada a determinados objetivos sociais. Com isso, a questdo do servigo publico na Franca
busca justificar e fundamentar a existéncia do proprio Estado, enquanto no Brasil, o debate
instaurado € focado na nogdo material ou formal dos servicos publicos.

Defensora da concepcdo formal de servico pablico, Di Pietro o define

[...] como toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime total ou parcialmente publico.
(DI PIETRO, 2006, p. 113)"

Em contrapartida, sob a 6tica materialista, Grau (2003) conceitua servigo publico
como “[...] atividade explicita ou supostamente definida pela Constituicdo como indispensavel,
em determinado momento historico, a realizacdo e ao desenvolvimento da coesdo e da
interdependéncia social” (p. 266)%. Seguindo a mesma linha, Lima (1982) concebe servigo

publico como sendo “[...] todo servigo existencial, relativamente a sociedade, ou, pelo menos,

> RIBAS, P. H. O servico plblico como meio de concretizacgdo de direitos fundamentais.
In.  BACELLAR FILHO, R. F; BLANCHET, L. A. (Coord). Servicos publicos:
estudos dirigidos. Organizadores: Daiana Trybus, Paulo Henrique Ribas e Rodrigo Pironti Aguirre
de Castro, Belo Horizonte: Forum, p. 65-105, 2007, p. 70-71.

6 DI PIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 104.

DI PIETRO. M. S. Z. Direito Administrativo. Séo Paulo: Atlas, 2006.

8 GRAU, E. R. Constituicdo e Servigo Publico. In: GRAU, E. R. et al. Direito Constitucional: estudos em
homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 266.
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assim havido num momento dado, que, por isso mesmo, tem de ser prestado aos componentes
daquela, direta ou indiretamente, pelo Estado ou por outra pessoa administrativa” (p. 82).°
Na visdo de Bandeira de Mello (2009), a questdo da materialidade se mostra
insuficiente, de modo que “a nogdo de ‘servigo publico’ depende inteiramente da qualificagdo
que o Estado (nos termos da Constituicdo e das leis) atribuiu a um tipo de atividade.” (275-
276).1° Por tais razdes, o autor apresenta a seguinte conceituagao:
[...] toda atividade de oferecimento de utilidade e comodidade material destinada a
satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados,
que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por
quem lhe faga as vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -, instituido em favor dos

interesses definidos como publicos no sistema normativo. (BANDEIRA DE MELLO,
2012, p. 687).1!

Apesar da opc¢do do constituinte originario de 1988 em ndo adotar um conceito de
servico publico, verifica-se que a norma constitucional estabelece atividades que
expressamente sdo reservadas ao Poder Publico, em razdo do interesse publico (ARAGAO,
2013).12

Nas licdes de Justen Filho (2005):

Servigo publico é uma atividade publica administrativa de satisfagdo concreta de
necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou imateriais, vinculadas
diretamente a um direito fundamental, destinadas a pessoas indeterminadas e
executada sob o regime de direito plblico. JUSTEN FILHO, 2005, p. 345).13

E possivel concluir, portanto, que os servigos publicos sdo um conjunto de atividades
prestadas pela Administracdo Publica ou por seus delegados, com o objetivo de satisfazer
necessidades, essenciais ou secundarias, voltadas para a promocdo do bem-estar da

coletividade, com base na Constitui¢do da Republica.

® LIMA, R. C. Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p. 82

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Servico publico e sua feicdo constitucional no Brasil. In:
Grandes temas de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, p. 270-288, 2009, p. 275-276. Ainda segundo
o autor: “Se o direito positivo de um dado Pais qualifica a atividade tal ou qual como sendo servigo publico, é da
mais completa e total irrelevancia para o intérprete, para o aplicador do Direito, se, acaso, em outros paises diversa
for sua qualificagdo” (BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 309).

11 BANDEIRA DE MELLO. Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 29 ed., rev. e atual. até a Emenda
Constitucional 68, de 21.12.2011. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 687.

12 Sobre o elenco de servicos publicos ver: ARAGAO, A. S. de. Direito dos Servicos Publicos. 3. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2013. 619p.

13 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 345.
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2.2 AGUA E ESGOTO: UM DIREITO FUNDAMENTAL

A Constituicdo Federal da Republica, em seu Art. 6°, inclui o direito a satde como
forma de ampliar o conceito de direito social, alcancando, assim, o bem-estar social e justica
social.* Com efeito, o Art. 200 reconhece expressamente o saneamento basico como fator
determinante e condicionante da saude.

Em razdo de sua essencialidade, os servicos publicos de agua e esgoto podem ser
considerados, para além de um servigo publico, uma “funcdo publica” (MARQUES NETO,
2005, p. 309)*, tendo em conta que o acesso aos referidos servicos esta diretamente ligado a
consecucdo do principio da dignidade da pessoa humana, que orienta os demais direitos
fundamentais, dentre eles o direito a vida, a liberdade, a igualdade e saude.

No mesmo sentido, Justen Filho (2005) evidencia o “vinculo indissociavel entre
saneamento basico e direitos fundamentais” os quais se traduzem “na atribui¢do a todo e
qualquer individuo de condicbes de sobrevivéncia como ‘sujeito’ (¢ ndo como ‘objeto’) da

vida” (p. 208)*. Isso envolve:

[...] o fornecimento de utilidades materiais e imateriais que assegurem a
existéncia saudavel e a protecdo possivel contra os fatores nocivos do meio-
ambiente circundante, de modoa propiciar o desenvolvimento de todas as
potencialidades individuais e coletivas. Por mais problemética que seja a
definicdo do conteldo dos direitos fundamentais, é inquestiondvel que um
aspecto essencial envolve o que se poderia denominar de “direito a vida”. Todos
tém direito a ver respeitadas as condi¢fes necessérias & manutengdo da propria
existéncia. (Ibidem).1

Sendo assim, o direito ao saneamento basico se traduz em um dever do Estado
(SARLET E FENSTERSEIFER, 2011)*° e, portanto, se enquadra entre os servigos publicos,

14 «Art. 6° - Sdo direitos sociais a educacéo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.”
(BRASIL, 1998).

15 «Art. 200 - Ao sistema Unico de salide compete, além de outras atribuicdes, nos termos da lei: [...] IV

- Participar da formulagéo da politica e da execugdo das agdes de saneamento basico.” (BRASIL, 1998).

16 Marques Neto (2005) sustenta que Constituicio Federal estabelece duas acepcdes de servicos pulblicos. Sendo
assim, teriamos servigos publicos: em “sentido amplo” (fungdo publica), quando a incumbéncia prestacional é do
Estado em carater indelegéavel, o qual ndo pode ser caracterizado como atividade econdmica (e.g. seguranca
publica); e em “sentido mais restrito” quando os servigos (publicos) sdo uma espécie do gé€nero “atividade
econdmica” e, portanto, “delegaveis a op¢do do Poder Publico”. (p. 309).

17 JUSTEN FILHO, M. Parecer sobre a minuta do Projeto de Lei n® 5296/2005: diretrizes para 0s servigos
publicos de saneamento basico e politica nacional de saneamento basico - PNS. In: Brasil: Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental. Brasilia: Ministério da Cidades, 2005. Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article. Acesso em: 21 mar. 2021.

18 Ibidem.

19 O direito humano — e fundamental - a 4gua potavel e ao saneamento béasico cumpre papel elementar ndo apenas
para o resguardo do seu proprio ambito de protecdo e conteido, mas também para 0 gozo e o desfrute dos demais
direitos humanos” (p. 117).
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pois de acordo com Carvalho (2010) “o que determina se uma atividade ¢ ou ndo servigo publico
ndo é somente a sua natureza, nem muito menos o seu regime juridico, mas sim as condi¢des
pelas quais esse servigo é assegurado” (p. 94)%.

Por tais razdes, 0s servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
devem ser prestados sob o regime de direito publico, estando sua prestacéo vinculada a critérios
constitucionais e legais estabelecidos.

3 COMPETENCIAS E TITULARIDADES DOS SERVICOS PUBLICOS DE
SANEAMENTO BASICO

Passa-se, a partir de agora, a analise das competéncias e titularidades dos servicos
publicos de saneamento basico. O que se pretende, aqui, ndo é um esvaziamento das matérias
atinentes ao setor de saneamento basico, mas sim, analisar de que maneira a Constitui¢do
Federal de 1988 distribuiu, entre os entes federados, as competéncias para a prestacdo dos
servicos de agua e esgoto.

Outrossim, busca-se elucidar as principais teses e probleméaticas no tocante a
titularidade, especialmente quando se trata de interesse local, comum ou quando € instituida

uma regido metropolitana.

3.1 DAREPARTICAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS

Consoante o disposto no Art. 1° da Constituicdo de 1988, o Brasil constitui uma
Republica Federativa, formada pela unido indissolivel dos Estados, Municipios e Distrito
Federal. Buscando assegurar a autonomia legislativa, administrativa e politica dos entes
federados que o texto constitucional adotou um sistema complexo de escalonamento de
competéncias?!, reunindo critérios horizontais e verticais a sua distribuicdo entre os entes
federados.

Neste aspecto, a Federacdo Brasileira pressupde a integracdo e colaboracéo entre os
entes federados. Isso autoriza conceber, como argumenta Justen Filho (2005), “[...] o
federalismo a luz do principio da subsidiariedade, 0 que conduz a rejeicdo de competéncias
federativas absolutamente estanques” (p. 200), devendo a logica ser aplicada especialmente aos

servicos de saneamento bésico.

20 CARVALHO, V. M. de. O Direito do Saneamento Basico. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 94.
2lConsiderado por Silva (2002) “o ponto nuclear da nogio de Estado Federal”. (p. 75) .
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3.1.1 Competéncias em matéria de saneamento

Esclarece-se, inicialmente, que ndo se abordara sobre as competéncias constitucionais
relativas aos recursos hidricos, considerando que estas, em que pese determinantes para o
saneamento basico, possuem legislacdo propria e formalmente “ndo integram os servigos de
saneamento basico” (BRASIL, 2007)%.

O saneamento bésico figura como servico publico de interesse social, cujo acesso deve
ser universalizado e, portanto, “[...] ainda que quando exista competéncia privativa para um
determinado ente federado, deverd dita competéncia ser executada de modo a assegurar a
realizacdo dos interesses conjuntos de todos os demais entes federados.” (JUSTEN FILHO,
2005, p. 204).23

De acordo com o Art. 21, inc. X, a Unido detém competéncia material exclusiva para
instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, bem como “instituir
diretrizes®* para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos”? (FACHIN, 2018; BRASIL, 1988). Desse modo, cabe a Unido coordenar
as acdes de implementacdo da politica publica relativa ao setor de saneamento basico com
abrangéncia nacional. (CARVALHO, 2010, p. 374).2

22 Art. 4. Lei 11.445/2007.

23 JUSTEN FILHO, M. Parecer sobre a minuta do Projeto de Lei n°® 5296/2005: diretrizes para os servigos
publicos de saneamento basico e politica nacional de saneamento basico - PNS. In: Brasil: Secretaria Nacional de
Saneamento  Ambiental. Brasilia:  Ministério da Cidades, 2005, p. 204. Disponivel em:;
http://www.bvsde.paho.org/bvsacd/cd63/diretrizes/diretrizes.html. Acesso em: 24 mar. 2020.

2 O STF ja prestigiou o termo “diretrizes” como técnica para definir competéncias em varias ocasides,
inclusive em termos de controle de constitucionalidade de normas e acgdes federais, estaduais e
municipais. Por exemplo, em politica urbana: “[..] 3. Na presen¢a de instrumentos do Estatuto das
Cidades (Lei n° 10.257/01) para efetivar as diretrizes constitucionais, é razodvel exigir do poder publico
medidas para mitigar as consequéncias causadas pela demolicdo de construgdes familiares erigidas em
terrenos irregulares. 4. Diante da previsdo constitucional expressa do direito a moradia (art. 6°, CF) e do
principio da dignidade humana (art. 1° Ill, CF), é consentaneo com a ordem normativa concluir ndo ser
discricionario ao poder publico a implementacdo de direitos fundamentais, mas apenas a forma de realiza-1a.”
(ARE 908144 AgR, Rel. Min. Edson Fachin, Segunda Turma, DJe 27.08.2018).

25 «Art. 21. Compete a Unido: [...] XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso; XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento bésico e transportes urbanos”. (BRASIL, 1998).

% CARVALHO, V. M. de. O direito do saneamento basico. Colegdo Direito Econémico e Desenvolvimento.
Vol. 1. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.
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Neste ponto, Barroso (2002) adverte que “[...] ‘instituir as diretrizes’ ndo autoriza a
Unido a exaurir o tema, de modo a esvaziar a autonomia dos entes federativos competentes para
prestar o servigo” (p. 220). %’

Para Petian (2017), em se tratando de saneamento basico, as normas dizem respeito
aos principios e regras cuja finalidade reside em disciplinar a atuagdo e interrelacdo dos entes
federativos na regulacdo, planejamento, gestdo e execugdo de tais servigos, bem como a
orientacdo na elaboracdo de normas suplementares e locais de competéncia estadual e
municipal.?®

Por consequéncia, a Unido tem fruido das competéncias resguardadas no Art. 21, inc.
IX e X, a saber: em matéria de desenvolvimento urbano, o Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001) e o Estatuto da Metrépole (Lei n.° 13.089/2015). Da mesma maneira, quanto ao
saneamento basico, a Unido editou a Lei n.° 11.445/2007, conhecida como “Lei do Saneamento
Basico”; “Marco Legal do Saneamento”, recentemente alterada pela Lei n.° 14.026/2020, que
serd tratada adiante.

De modo especial, o Art. 23, inciso IX, atribuiu competéncia comum aos entes
federados para “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigdes de
saneamento basico” (BRASIL, 1998).2° A respeito disso, Barroso (2002) destaca que “a norma
ndo se refere a titularidade do servico, mas a possibilidade de uma acgdo de quaisquer dos entes
estatais visando ao melhor resultado da matéria” (p. 220).%

Pela leitura do Art. 30, incisos | e V, 0S municipios sdo competentes para “legislar
sobre assuntos de interesse local”, bem como para “organizar e prestar, diretamente, ou sob
regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de

transporte coletivo que tem carater essencial” (BRASIL, 1998). Apesar de se tratar de uma

27 “Em sintese, é possivel assentar que a Constituicdo de 1988 concentrou na Unido a maioria absoluta das
competéncias legislativas em matéria de aguas, desde a referéncia genérica a aguas que costa do art. 22, inc. 1V,
passando pela criacdo do sistema de gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, inc. XIX), a definicdo de
critérios para a outorga do usa da agua (art. 21, inc. X1X), a protecdo ambiental e o controle da poluicéo (art. 24,
inc. 1) e as diretrizes para 0 saneamento basico (art. 21, XX).Aos Estados compete tratar concorrentemente da
protecdo ambiental e controla da poluicdo, na forma como dispdem os paragrafos dor art. 24. Os Municipios ndo
merecem qualquer mencdo especifica nessa distribuicdo, salvo se remanesce, em todo tempo, sua competéncia
geral para suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber, como lhe autoriza o art. 30, inc. 11, da Carta
de 1988.” (BARROSO, 2002, p. 220).

2 PETIAN, Angélica. O alcance e os limites da competéncia da Unido para legislar sobre saneamento. Tratado
sobre o marco regulatdrio do saneamento bésico no direito brasileiro, 2017, p. 360.

29 «“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) IX — promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico.

30 BARROSO, L. R. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados e Municipios. IDAF —
Informativo de Direito Administrativo e Responsabilidade Fiscal, v. 2, n, 15, p. 216-229, 2002.
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atribuicdo genérica para todos os servigos de interesse local, tem-se, na visdo de Barroso (2002),
que o servico de saneamento esta contido nessa logica:

[...] todo servigo publico que ndo esteja expressamente afetado a outro ente federativo
e que possa ser caracterizado como de predominantemente interesse local,
relativamente ao interesse dos Estados e da Unido, serd da competéncia dos
Municipios. A regra vale, naturalmente, para os servi¢os afetos ao saneamento basico.
(p. 220)

O Art. 25, 83° delega aos Estados membros a competéncia, mediante lei
complementar, para implementar regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregifes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, cogitando a integracéo
da “organiza¢ao, planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum”. (BRASIL,
1998).3!

Contrapondo a logica anteriormente apresentada, a norma permite a integragdo de
competéncias e de atuacdo e coordenacdo entre os entes federados para a satisfacdo de
necessidades e interesses comuns. Nesse aspecto, em respeito a composigdo federativa, “as
diversas ordens sdo co-titulares dos diversos interesses, ainda que se possa reconhecer a uma
delas a privatividade no exercicio de determinadas competéncias” (JUSTEN FILHO, 2005).

Embora o texto constitucional faca referéncia a outros servicos publicos de interesse
comum — salde, educacdo, assisténcia —, a serem organizados conjuntamente ou mediante
atuacdo coordenada entre as diversas Orbitas federativas, é o servico publico de saneamento

guem protagoniza um dos maiores embates quanto a titularidade em areas de interesse comum.

3.2 A QUESTAO DA TITULARIDADE

Entendida como uma das questdes mais complexas do setor de saneamento, a
titularidade passar-se-a, a analise mais aprofundado a respeito da titularidade, delimitando-se,

assim, qual o ente federado responsavel pela prestacdo do servico.

3.2.1 A tese datitularidade municipal e o interesse local

O municipio serd o titular do servigo de saneamento basico quando “ndo estiver
expressamente afetado a outro ente federativo e que possa ser caracterizado como predominante

interesse local, relativamente ao interesse dos Estados e da Unido”(Ibidem).%?

81 Art. 25, 8§3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o
planejamento e a execuc¢do de funcBes pablicas de interesse comum.

%2 1bidem nota 29.
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No que concerne ao interesse local, explica Meirelles (1988, p. 262):

“O critério do interesse local ¢ sempre relativo ao das demais entidades estatais. Se
sobre determinada matéria predomina o interesse do Municipio em relacdo ao do
Estado-membro e ao da Unido, tal matéria é da competéncia do Municipio. [...] A
afericdo, portanto, da competéncia municipal sobre servicos publicos locais ha de ser
feita em cada caso concreto, tomando-se como elemento aferidor o critério da
predominéncia do interesse, e ndo o da exclusividade, em face das circunstancias de
lugar, natureza e finalidades do servigo”. (grifos no original).

Os servicos de saneamento basico, consistentes na distribuicdo de agua e esgotamento
sanitario, podem figurar como sendo de interesse local, pois, de acordo com Justen Filho
(2005), “sdao aqueles cuja prestagdo incumbirda de modo privativo a um determinado
Municipio.” (p. 209).%

Vale lembrar que o conteudo do Art. 30 (acima transcrito) traduz o regime
municipalista empregado na Constituicdo de 1988, cuja consolidacdo se deu através do Art. 34,
inc. VII, alinea “c”. No entanto, a excegdo a esta regra se verifica nos Municipios integrantes
de regides metropolitanas, fato que ainda gera muita inseguranca para os atuantes do setor de

saneamento e que serd abordado em capitulo posterior.

3.2.2 A tese da titularidade do estado: interesse comum

Tem-se que o desenvolvimento socioecondmico, ao lado do crescimento das grandes
metrépoles e da multiplicacdo dos municipios, produziu um fendmeno peculiar no que se refere
aos servicos publicos de saneamento basico.

Nas situacfes em que o servigo de saneamento basico tiver repercussdes para além dos
limites municipais, a competéncia serd estadual. O assunto fica bem evidente no caso do
abastecimento de agua, por exemplo, em que a bacia hidrografica de captacdo atende a mais de
um municipio. Em grande parte do pais, os dutos de transporte do liquido ultrapassam os limites
municipais - permitindo o seu fornecimento a uma pluralidade de municipios -, e por esse
motivo necessitam de uma cooperacao entre os entes federados.

Foi a partir dessas situacOes de “interesse comum” que a Constituicdo previu a
possibilidade de instituicdo de regido metropolitana, aglomeracgdo urbana ou microrregido no
Art. 25, 83° (BRASIL, 1998) na tentativa de oferecer uma solugdo quanto a titularidade.

Salienta-se, no caso dos servi¢os que ndo ultrapassam o territorio de um Unico municipio,

33 JUSTEN FILHO, Margal. Parecer sobre a minuta do Projeto de Lei n® 5296/2005: diretrizes para os servigos
publicos de saneamento basico e politica nacional de saneamento basico - PNS. In: Brasil: Secretaria Nacional de
Saneamento  Ambiental.  Brasilia:  Ministério da Cidades, 2005, p. 209. Disponivel em:
<http://www.bvsde.paho.org/bvsacd/cd63/diretrizes/diretrizes.html>. Acesso em: 24/03/2020.
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tampouco estejam inseridos em areas de regido metropolitana, que o interesse permanece sendo

“local”. Logo, de titularidade municipal.

4 GOVERNANCA INTERFEDERATIVA NAS REGIOES METROPOLITANAS

4.1 O entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a prestagdo dos servicos de

saneamento basico nas regides metropolitanas

Diante da falta de definicdo legal a respeito da titularidade dos servigos publicos de
interesse comum — especialmente o conflito entre Estados e Municipios — € que o0 Supremo
Tribunal Federal analisou o tema, resolvendo, aparentemente, a ddvida a despeito da
titularidade.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 1.842/RJ, ajuizada em 1998 pelo
Partido Democratico Trabalhista (PDT), tinha como objetivo examinar a Lei Complementar
(LC) n.087/1997, que disp0s, sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, sua composicao,
organizacao e gestdo, e Microrregido dos Lagos, definiu as fungdes publicas e servigos de
interesse comum, além de dar outras providéncias. Ademais, a ADI impugnou dos Artigos 8°
ao 21° da Lei Ordinaria n.° 2.869/1997 e o Decreto n.° 24.634/98, ambas do Rio de Janeiro e
que regulamentavam a questéo.

A aludida lei complementar, ao criar a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, acabou
por definir que os servicos publicos de saneamento basico de interesse comum dessa regido
metropolitana ficariam a cargo do Estado, que tinha competéncia para regular e prestar esses
servicos. Dessa forma, a principal alegacdo do PDT € no sentido de que a legislacdo atacada
usurpou a competéncia dos Municipios integrantes da Regido Metropolitana em favor do
Estado do Rio de Janeiro. Nesse interim, alega-se violagdo aos principios constitucionais do
equilibrio federativo, da autonomia municipal, da ndo intervencdo dos Estados em seus
Municipios.

Em julgamento ocorrido em 2013, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu pela
inconstitucionalidade da transferéncia ao Estado do poder concedente e de funcGes e servigos
publicos de interesse comum. Assim, 0 acérddo proferido concluiu que as referidas leis usurpam
a competéncia dos municipios integrantes da regido metropolitana em favor do Estado.

Consoante solucdo apresentada pelo STF, em que pese a competéncia municipal, nos
casos em que ha a constituicdo de regido metropolitana, a prestacdo do servico extrapola 0s

limites do interesse local — de cada municipio — e, portanto, passa a configurar como uma
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funcgéo de interesse comum que, segundo o entendimento dos Ministros “inclui fungdes publicas
e servigos que atendam a mais de um Municipio, assim como 0s que, restritos ao territorio de
um deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
funcdes publicas, bem como servigos supramunicipais”. (BRASIL, 2013)3

Para o STF, as atividades de saneamento sdo de competéncia dos municipios nos casos
em que ha interesse local. Em contraponto, afirma que nos casos de interesse comum, a
integracdo municipal do servico de saneamento basico pode ocorrer “voluntariamente, por meio
de gestdo associada, empregando convénios de cooperacao ou consorcios publicos, consoante
0s Artigos. 3° Il e 24, da Lei Federal n.° 11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo Federal”,
bem como “compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar que institui as
aglomeragdes urbanas”. (BRASIL, 2013)%®

34 Acdrddo ADI n.° 1.842-RJ, p. 148.

% “Acdo direta de inconstitucionalidade. Instituicio de regiio metropolitana e competéncia para saneamento
bésico. Acdo direta de inconstitucionalidade contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869/1997 e Decreto n.
24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a
Microrregido dos Lagos e transferem a titularidade do poder concedente para prestacdo de servigos publicos de
interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro. 2. Preliminares de inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a
preliminar de inépcia da inicial e acolhido parcialmente o prejuizo em relagdo aos arts. 1°, caput e § 1°; 2°, caput;
4° caput e incisos 1 a VII; 11, caput e incisos 1 a VI; e 12 da LC 87/1997/RJ, porquanto alterados substancialmente.
3. Autonomia municipal e integracdo metropolitana. A Constituicdo Federal conferiu énfase a autonomia
municipal ao mencionar 0s municipios como integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la
junto com os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) autoadministracdo, que implica capacidade deciséria quanto aos interesses locais, sem
delegacdo ou aprovacdo hierdrquica; e (ii) autogoverno, que determina a elei¢do do chefe do Poder Executivo e
dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade da integragdo metropolitana ndo séo
incompativeis com a autonomia municipal. O mencionado interesse comum ndo é comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano. O carater compulsério da participacéo deles
em regiBes metropolitanas, microrregides e aglomerag@es urbanas j& foi acolhido pelo Pleno do STF (ADI
1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999). O
interesse comum inclui fungBes publicas e servigos que atendam a mais de um municipio, assim como 0s que,
restritos ao territorio de um deles, sejam de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
funcges publicas, bem como servigos supramunicipais. 4. AglomeracGes urbanas e saneamento bésico. O art. 23,
IX, da Constituicdo Federal conferiu competéncia comum & Unido, aos estados e aos municipios para promover a
melhoria das condi¢des de saneamento basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do
servigo publico de saneamento bésico, o alto custo e 0 monopdlio natural do servigo, além da existéncia de vérias
etapas — como captacao, tratamento, adugdo, reserva, distribuigao de agua e o recolhimento, conducao e disposicéo
final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de
interesse comum do servigo de saneamento basico. A funcdo publica do saneamento basico frequentemente
extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regiGes
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, nos termos do art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal. Para
0 adequado atendimento do interesse comum, a integragdo municipal do servi¢co de saneamento basico pode
ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de coopera¢do ou consorcios
publicos, consoante o arts. 3°, 11, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da Constituicdo Federal, como
compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomeragdes urbanas.
A instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas ou microrregides pode vincular a participacdo de
municipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a funcdo publica do saneamento bésico, seja para
atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, seja para dar viabilidade econémica e técnica
aos municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater compulsério da integragdo metropolitana ndo esvazia
a autonomia municipal. 5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder concedente de
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Todavia, a instituicdo de regido metropolitana ndo exclui a autonomia municipal,
motivo pelo qual ndo se trata de uma simples transferéncia de competéncia para o Estado. O
que ocorre, nesses casos, é a que as atividades devem ser tuteladas de maneira associada entre
0s Municipios e o Estado integrantes daquela regido, buscando um melhor atendimento da
populacdo em relacdo ao saneamento bésico.

Nesse aspecto, sedimentou-se a necessidade de uma governanga interfederativa nas
regibes metropolitanas, aglomerac6es urbanas e microrregides, cuja efetivacdo depende de um
orgao colegiado formado pelos Municipios e pelo Estado que compdem a regido metropolitana,
de forma a evitar que o poder decisorio e o poder concedente se concentrem em um Unico ente.
(BRASIL, 2013)%®

Em que pese o objeto da ADI nao fosse, especificamente, a titularidade dos servicos
de saneamento basico no pais, a propria fundamentacdo do Acdrddo descortina elementos
normativos a efetivacdo da cooperacdo interfederativa na busca da melhor prestacdo dos
servicos publicos em saneamento basico.

Com efeito, a decisdo é utilizada como parametro na elaboracdo de toda a legislacédo
superveniente, como o caso da Lei Federal n.° 13.089/2015 (Estatuto da Metropole) e Lei n.°

14.026/2020 (Novo Marco Legal do Saneamento Béasico), a seguir analisada.

fungdes eservigos publicos de interesse comum. O estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples
transferéncia de competéncias para o estado. O interesse comum é muito mais que a soma de cada interesse local
envolvido, pois a ma conducdo da funcdo de saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em risco
todo o esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a regido. O pardmetro para
afericdo da constitucionalidade reside no respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E
necessario evitar que o poderdecisdrio e o poder concedente se concentrem nas mdos de um Unico ente para
preservacdo do autogoverno e da autoadministragcdo dos municipios. Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do servico ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A participacéo dos entes
nesse colegiado nao necessita de ser paritaria, desde que apta a prevenir aconcentracdo do poder decisorio no
ambito de um Unico ente. A participacdo de cada Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada regido
metropolitana de acordo com suas particularidades,sem que se permita que um ente tenha predominio absoluto.
Acéo julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a
Assembleia Legislativa” constante do art. 5°, I; e do § 2° do art. 4°; do paragrafo Unico do art. 5% dos incisos I, Il,
IV e V do art. 6% do art. 7°; do art. 10; e do § 2° do art. 11 da Lei Complementar n. 87/1997 do Estado do Rio de
Janeiro, bem como dos artigos. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do Estado do Rio de Janeiro. 6. Modulacéo de efeitos
da declaracdo de inconstitucionalidade. Em razdo da necessidade de continuidade da prestacdo da funcdo de
saneamento basico, ha excepcional interesse social para vigéncia excepcional das leis impugnadas, nos termos do
art. 27 da Lei n. 9868/1998, pelo prazo de 24 meses, a contar da data de conclusdo do julgamento, lapso temporal
razoavel dentro do qual o legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo modelo de prestacdo de
saneamento basico nas areas de integracdo metropolitana, dirigido por 6rgdo colegiado com participacdo dos
municipios pertinentes e do proprio Estado do Rio de Janeiro, semque haja concentragdo do poder decisério nas
méos de qualquer ente. (BRASIL, 2013).

% «[...] a participagdo dos entes nesse colegiado ndo necessita ser paritiria, desde que apta a prevenir a
concentracdo do poder decisorio no ambito de um Unico ente. A participagdo de cada Municipio e do Estado deve
ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se permita que um ente
tenha predominio absoluto” (BRASIL, 2013, p. 1883).
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4.1.1 Estatuto da Metrdpole: a moldura da governanga interfederativa

A Lei Federal n.° 13.089/2015, denominada Estatuto da Metropole, trouxe como
contetdo normativo o estabelecimento de diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execucdo das fungBes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em
aglomerac6es urbanas instituidas pelos Estados.

Nos termos do art. 2°, inc. IV, a governanga interfederativa é “o compartilhamento de
responsabilidades e a¢des entre entes da Federacao, em termos de organizacao, planejamento e
execucdo de funcdes publicas de interesse comum™®’ as quais sdo definidas como “politica

publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja

inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes”.*

Em referéncia ao tema, Alves (1998) conceitua fungdo publica de interesse comum

3

como “um conjunto de atividades estatais, de carater interdependente, levadas a efeito no
espaco fisico de um ente territorial, criado por lei complementar estadual, que une Municipios
limitrofes relacionados por vinculos de comunhdo reciproca considerado” (p.13).3° Nesta

perspectiva:

2) o ‘interesse comum’ (...) implica o vinculo simultidneo ou sucessivo, efetivo e
material de ac¢bes ou atividades estaveis de uma multiplicidade determinada de
pessoas politico-administrativas, agrupadas mediante lei complementar, dentro de
certo espaco territorial definido, para o exercicio de funcbes publicas integradas de
interesse de todos os envolvidos. Esse vinculo gera a exigéncia de uma
interdependéncia operacional, conforme certos objetivos comuns, cujos critérios
poderdo variar em termos de disposicdes geogréaficas dos fatores naturais; de bacias
hidrogréficas; de peculiaridades do sitio urbano; de controle ambiental; de fontes de
recursos naturais; de dimensdes das infraestruturas urbanas; de disponibilidade ou
capacidade de mobilizar grandes aportes financeiros ou potenciais técnicos; de
racionalizacdo administrativa; de operacéo de sistemas de efeitos ou impactos difusos;
de economias de escala; de deseconomias de aglomeragdes etc. (Ibidem)

O Estatuto da Metropole apresenta, em seu art. 2°, as definicbes de regido

metropolitana e de aglomeracao urbana, nos seguintes termos:

I - Aglomeragéo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2
(dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional
e integracdo das dindmicas geogréaficas, ambientais, politicas e socioecondmicas;

37 Lei n° 13.089 de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrdpole.

Blbidem.

¥ALVES, A. C.Regides Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e MicrorregiGes: novas dimensdes
constitucionais da organizacdo do estado brasileiro. Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, v.
10, p. 11-49, 1998. Disponivel
em: http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista/tesl.htm. Acesso em: 24 mar. 2021.
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]

V - Metropole: espago urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua
populacdo e relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre
uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

[.]

VIl - regido metropolitana: aglomeracdo urbana que configure uma metrépole;
(BRASIL, 2015)%

Segundo consta do art. 6°, a governanga interfederativa tem como principios a serem
respeitados: | - prevaléncia do interesse comum sobre o local; Il - o compartilhamento de
responsabilidades e de gestdo para a promocdo do desenvolvimento urbano integrado; Il - a
autonomia dos entes da Federacdo; IV - observancia das peculiaridades regionais e locais; V -
a gestdo democrética da cidade; V1 - a efetividade no uso dos recursos publicos; e VII - a busca
do desenvolvimento sustentavel. Além do mais, devem ser observadas as diretrizes especificas
estabelecidas no art.7°. (BRASIL, 2015) 4

Na mesma linha do que ja decidiu o STF, o Estatuto da Metropole traz , em seu art. 8°,
os elementos basicos a estruturacdo da governanca federativa.*’> Observa-se, portanto, uma
consolidagdo da compulsoriedade de integracdo dos entes federados, antes associados por

adesdo voluntaria no gerenciamento dos servicos de saneamento de interesse comum.

40 Art. 2° da Lei n.° 13.089/15 do Estatuto da Metrépole.

4L Art. 7° Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 2° da Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, a governanga
interfederativa das regifes metropolitanas e das aglomeragGes urbanas observara as seguintes diretrizes
especificas: | — implantagdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo
guanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as funcfes publicas de interesse comum; Il —
estabelecimento de meios compartilhados de organizagdo administrativa das fungdes publicas de interesse comum;
Il — estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de contas; IV — execucao
compartilhada das funcdes publicas de interesse comum, mediante rateio de custos previamente pactuado no
ambito da estrutura de governanca interfederativa; V — participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacdo
de obras afetas as fungfes publicas de interesse comum; VI — compatibilizacdo dos planos plurianuais, leis de
diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa; VII —
compensacao por servigos ambientais ou outros servigos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana, na
forma da lei e dos acordos firmados no ambito da estrutura de governanca interfederativa. Paragrafo Gnico. Na
aplicacdo das diretrizes estabelecidas neste artigo, devem ser consideradas as especificidades dos Municipios
integrantes da unidade territorial urbana quanto a populagdo, a renda, ao territorio e as caracteristicas ambientais.
42 Art. 8° A governanca interfederativa das regiGes metropolitanas e das aglomeracdes urbanas compreendera em

sua estrutura bésica: | — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; Il — instancia colegiada deliberativa com representacéo
da sociedade civil; 111 — organizacédo publica com funces técnico-consultivas; e 1V — sistema integrado de alocagao

de recursos e de prestacdo de contas.
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Apesar dos avancos, a questdo da governanca interfederativa ainda se mostra um
desafio para os entes governamentais nas regiées metropolitanas a prestacdo dos servicos de
saneamento basico. Dessa forma, na tentativa de fornecer respostas complementares aos anseios
dos atuantes do setor (seja o Poder Publico ou a iniciativa privada), bem como atingir a
universalidade do atendimento, foi aprovado o Novo Marco Legal do Saneamento Basico, o

qual serd tratado a seguir.

4.2 AFINAL, O QUE DIZ O NOVO MARCO LEGAL?

Instituido através da Lei n.° 14.026/2020 e regulamentado pelo Decreto Lei n.°
10.588/2020, o Novo Marco Legal do Saneamento Bésico, doravante denominado “NMLSB”,
apresenta inimeras inovagdes, a0 mesmo tempo que busca conferir maior efetividade a
disciplina ja existente (Lei Federal n.° 11.445/2007). Dentre as inovacdes mais relevantes, tem-
se o0 aprofundamento em matéria de prestacdo regionalizada, com a criacdo de estimulos a
gestdo associada pelos municipios, com o objetivo de empregar maior eficiéncia a prestacao
dos servicos e, assim, chegar na universalizagéo.

Para atingir a aludida universalizacdo dos servigcos de saneamento basico, o NMLSB
exige que os contratos de prestacdo de servicos estabelecam metas de universalizacdo que
garantam até 2033: 99% de cobertura domiciliar com abastecimento pablico de dgua e 90% de
coleta e tratamento de esgotos. (BRASIL, 2020)*

Dentre os instrumentos estabelecidos para se alcancar a universalizacdo do acesso aos
servicos, a Lei n.° 14.026/2020 prevé a prestacdo regionalizada que, de acordo com o art. 2°,
incisos VI e XIV, é a modalidade de prestacdo integrada de um ou mais componentes dos
servicos publicos de saneamento basico, em determinada regido, cujo territério abranja mais de
um municipio, tendo por objetivo gerar ganhos de escala e garantir a universalizacdo e a
viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servigos.

O legislador, reconhecendo que as atividades de abastecimento de agua potavel e
esgotamento sanitario, ndo raro, transpdem as fronteiras da municipalidade, prestigia a
regionalizacdo dos servigos publicos de saneamento, na tentativa de superar as caréncias locais.

Para tanto, o art. 3° prevé a sua estruturacdo através da criacdo de regido metropolitana,

43«“Art. 11-B. Os contratos de prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico deverdo definir metas de
universalizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagcdo com agua potavel
e de 90% (noventa por cento) da populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim
como metas quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento, de reducéo de perdas e de melhoria dos processos
de tratamento” (BRASIL, 2020).
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agrupamento urbano ou microrregido, além dos novos formatos: unidade regional de
saneamento basico ou bloco de referéncia. (BRASIL, 2020)*

Conforme visto anteriormente, a regido metropolitana, aglomeracdo urbana e a
microrregido sdo unidades instituidas pelos Estados mediante lei complementar (Art. 25, 83°,
da CF) constituidas por agrupamento de municipios limitrofes, para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.

Neste ponto, € possivel observar que 0 NMSLB se esforca para afastar a prestacao
individual pelos municipios. O intuito, seja pelos blocos de referéncia ou pelas unidades
regionais de saneamento basico, ndo seria o compartilhamento de infraestrutura, mas sim a
ampliacdo dos ganhos de escala na execugédo dos servigos e criar blocos heterogéneos, onde a
presenca de municipios deficitarios € compensada pela de superavitarios, tornando-os atrativos
a investidores — publicos ou privados, assegurando que a ampliacdo na cobertura dos servicos
de saneamento basico ocorra nos diversos perfis de municipios, beneficiando mais amplamente
a populacdo brasileira, com vistas a universalizacao.

A regionalizacdo pode ocorrer de forma compulséria ou voluntaria. A primeira,
estabelecida no Art. 25, §3° da CF, institui regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides. No caso, a integracao gera, necessariamente, uma regido. Desse modo, uma vez
editada a Lei Complementar, 0 municipio estara automaticamente integrado a uma dessas
autarquias interfederativas. No entanto, a referida integracdo n&o significa dizer que o
municipio perdeu a titularidade da prestacdo do servi¢o publico de saneamento basico, mas sim
que o seu exercicio precisa acontecer de forma colegiada.

Ja a voluntéria, presente no Art. 241 da CF (BRASIL, 1998)*, diz respeito aos
consarcios publicos ou arranjos derivados de convénio de cooperacgdo entre os entes federados

que atendem requisitos de lei ordinéria estadual e € qualificado como Unidade Regional de

4 «Art. 3°- (...) VI - prestacdo regionalizada: modalidade de prestacdo integrada de um ou mais componentes dos
servicos publicos de saneamento basico em determinada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio,
podendo ser estruturada em: a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido: unidade instituida
pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do art. 25 da Constituicdo Federal , composta de
agrupamento de Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto
da Metrdpole); b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados mediante lei ordinéria,
constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econémica e técnica aos Municipios menos
favorecidos; c) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabelecido pela
Unido nos termos do 8§ 3° do art. 52 desta Lei e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntéria dos
titulares”.

4 “Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios
publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos” (BRASIL,1998).
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Saneamento — URS. No caso de auséncia de lei ordinéaria, que atenda aos requisitos de ato do
Poder Executivo Federal, seja qualificado como Bloco de Referéncia.

Em complementaridade ao entendimento do STF, a nova lei estabelece,
categoricamente, quem seriam os titulares dos servigos publicos de saneamento basico. Assim,
sdo considerados titulares dos servigos de saneamento os Municipios e o Distrito Federal, no
caso de interesse local; e o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham
efetivamente instalacBes operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeracoes

urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar, no caso de interesse comum.*®

4.2.1 Interesse Comum e Interesse Local

Objetivando a protecdo dos municipios autbnomos e que ndo compartilham de bacias
hidrogréficas e instalacdes operacionais, o legislador optou por estabelecer, expressamente, o
que seria considerado de interesse comum e local.

Considera-se, portanto, servico publico de interesse comum aqueles prestados em com
base no art. 25, §3°, da CF,

[...] em que se verifiqgue o compartilhamento de instalacbes operacionais de
infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois)
ou mais Municipios, denotando a necessidade de organiza-los, planeja-los, executé-
los e operé-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos Municipios que
compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalagdes operacionais”. (BRASIL,
1998)

Por outro lado, sdo considerados servigos publicos de saneamento basico de interesse
local: “fun¢des publicas e servicos cujas infraestruturas e instalagbes operacionais atendam a
um anico Municipio”. (BRASIL, 2020)

Portanto, embora 0s servicos publicos de saneamento basico constituam servigo de
interesse local, mesmo na regido metropolitana, e 0s municipios sejam os titulares desses
Servigos, no espaco metropolitano, a prestacdo deve observar o interesse comum fixado na
legislacdo estadual, e posteriormente decididas nos conselhos deliberativos com a participacao

paritéria de seus entes, sem olvidar a necessidade da participacéo popular.

4 Art. 8°, I e I1, da Lei 11.445/2007, incluidos pela Lei n® 14.026/2020. (BRASIL, 2020).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Retomando o objetivo geral do presente estudo, o qual se refere a titularidade da
prestacdo do servico de saneamento basico nas regides metropolitanas, segundo o Novo Marco
Legal do Saneamento, percebe-se, a partir da leitura do arcabouco normativo, que as
problematicas envolvendo a titularidade dos servigos ainda estdo longes de serem
completamente sanadas.

Tem-se, com base no primeiro capitulo, que os servigos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, devem ser prestados sob o regime de direito publico, estando a
sua prestacdo vinculada a promocéo do principio da dignidade humana.

Evidencia-se, a partir do segundo capitulo, que a titularidade do servigo de saneamento
basico sera municipal quando envolvidos servigcos prestados no &mbito exclusivamente local.
No entanto, nos casos de extrapolacao do interesse predominantemente local, como é o caso da
bacia hidrografica de captacdo que atende a mais de um municipio, é necessario que haja uma
gestdo cooperada entre os entes federados. Para tanto, a Constituicdo Federal, em seu art. 25,
83°, prevé a possibilidade de instituicdo de regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou
microrregido, atravées de lei complementar, pelos Estados.

De acordo com o entendimento sedimentado pelo STF na ADI n.° 1842, a instituicdo
de regido metropolitana ndo exclui a autonomia municipal, motivo pelo qual ndo se trata de
uma simples transferéncia de competéncia para o estado. O que ocorre, nesses casos, € a que as
atividades devem ser tuteladas de maneira associada entre 0s municipios e o Estado integrantes
daquela regido, buscando-se um melhor atendimento da populacdo em relagcdo ao saneamento
bésico.

Nos termos do art. 2° inc. IV, do Estatuto da Metropole (Lei n.° 13.089/2015), a
governanca interfederativa seria 0 compartilhamento de responsabilidades e acdes entre entes
da Federacdo, em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de fungdes publicas de
interesse comum - definidas como “politica publica ou agdo nela inserida cuja realizagdo por
parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em Municipios
limitrofes”.

Denota-se, atraves da Lei n.° 13.089/2015, a consolidacdo da compulsoriedade de
integracdo dos entes federados, antes associados por adesdo voluntaria no gerenciamento dos

servigos de saneamento de interesse comum. Em que pese os avancos na legislacdo, a
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titularidade de saneamento em regido metropolitana ainda se mostra um desafio para os atuantes
do setor.

O Novo Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n.° 14.026/20), em harmonia com o
entendimento do STF, estabelece quem seriam os titulares dos servicos publicos de saneamento
bésico. Assim, sdo considerados titulares dos servigos de saneamento 0s Municipios e o Distrito
Federal, no caso de interesse local; e o Estado, em conjunto com os Municipios que
compartilham efetivamente instalagdes operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomerac6es urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar, no caso de interesse
comum.

Sendo assim, os esfor¢cos a regionalizacdo dos servigcos deixam claro o intento do
legislador em prestigiar pela gestdo interfederativa, com exercicio colegiado da titularidade

municipal.
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