ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.492 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux
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ADV.(A/S) :MARILDA DE PAULA SILVEIRA

VOTO VOGAL CONJUNTO — ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE
N° 6492, 6536, 6583 E 6882

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Adoto o bem lancado relatorio
formulado pelo i. Relator.

Trata-se de acOes diretas de inconstitucionalidade, ajuizadas
respectivamente pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT; Partido
Comunista do Brasil — PC do B, Partido Socialismo e Liberdade — PSOL,
Partido Socialista Brasileiro — PSB e Partido dos Trabalhadores — PT;
Associagao Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento -
ASSEMAE; e Associacao Brasileira das Empresas Estaduais de
Saneamento — AESBE. Todas a questionar a Lei 14.026, de 15 de julho de
2020, que promoveu modificagdes em cinco outras leis ordindrias, no

intuito de atualizar a marco legal do saneamento basico no Brasil.

1. Do conhecimento das acdes diretas de inconstitucionalidade

As acOes diretas de inconstitucionalidade n® 6492 e 6536 foram
ajuizadas por partidos politicos com comprovada representacdo no
Congresso Nacional.

Por sua vez, as agOes diretas n° 6583 e 6882 foram ajuizadas por
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entidades de classe de ambito nacional. Questiona-se a qualificagao de
ambas nessa categoria, mas compreendo que a jurisdi¢ao constitucional,
para ser efetiva, deve se apegar menos a categorias meramente formais e
defensivas, para compreender com maior latitude a contribuigao que
essas entidades possuem em temas tao relevantes, como a questao do
saneamento no Brasil. Ademais, as matérias ali suscitadas também sao
abordadas nas outras acoes, de modo que o conhecimento nao gera
qualquer prejuizo.

De outra parte, quanto ao argumento do nao conhecimento das
acoOes por auséncia de impugnagao especifica, compreendo ser possivel
deduzir claramente o conteddo normativo das impugnagoes,
subsumindo-se o objeto do controle aos parametros da Constituicao da
Republica. Desta forma, eventuais contrariedades referentes a
interpretacao dos dispositivos pressuporiam o conhecimento da agao, e
nao obstariam a Corte adentrar no exame de mérito.

Afasto, por conseguinte, as preliminares de nao conhecimento.

2. Breve introito necessario

Nos debates travados por ocasiao das sustentagOes orais, as partes ja
esposaram inestimaveis consideracdes a respeito da importancia do
direito fundamental a 4gua, do acesso a dgua potavel para a manutengao
da dignidade das pessoas, da gravissima questao social e de saude
publica que se vive no Brasil em decorréncia da nao universalizagao
tempestiva do direito ao saneamento bdsico — tanto do abastecimento
quanto do esgotamento sanitario — a todos os cidadaos. Creio que este é
um ponto de partida inquestiondvel seja aqueles que defendem a
manutencdo da norma impugnada, seja aqueles que apontam nela
descompasso em relagao a Constituicao da Republica.

Essa a motivacao para a edi¢ao da Lei n® 14.026, de 15 de julho de
2020, como demonstra a Exposicdo de Motivos Interministerial
00184/2019 ME/MDR, de 8.7.2019, a qual aponta a seriedade das
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circunstancias que levaram ao surgimento da norma ora em discussao:

“2. Apds os doze anos de vigéncia da Lei n. 11.445/2007, a
populacao brasileira ainda enfrenta graves problemas de acesso
aos servigos publicos de saneamento basico. Enquanto a
cobertura por rede de abastecimento de dgua é relativamente
alta, a cobertura de domicilios por rede coletora de esgoto e por
coleta e destinagao ambientalmente adequada de lixo est4 ainda
longe do ideal no Brasil.

3. Pelos dados do Sistema Nacional de Informacoes de
Saneamento Basico — SNIS (2017), 96,4% da populagao urbana é
abastecida com agua por rede de distribui¢ao ou por pogo ou
nascente com canalizacdo interna, mas apenas 67,1% da
populagao rural é atendida por este tipo de abastecimento.
Portanto, 92,9% da populagdo brasileira, urbana e rural, é
abastecida por 4gua. O indice de perda de dgua na distribuigao
no Brasil também chama da atencado: 38,3%, segundo dos dados
do SNIS. Ou seja, quase 4 litros de &agua tratada sao
desperdicados para cada 10 litros produzidos.

4. Em relacao a populagao rural e urbana servida por rede
coletora ou fossa séptica para esgotamento sanitdrio, o
percentual é de 73,1%, segundo o SNIS, embora o indice de
tratamento do esgoto coletado nao ultrapasse os 44,9%. A
expansao desordenada dos grandes centros urbanos agrava a
coleta e o tratamento do esgoto sanitdrio, acrescido da
praticamente auséncia da coleta ou tratamento no meio rural
brasileiro.

5. Além disso, ha um déficit de 40,8 e 103,2 milhoes de
brasileiros sem acesso as infraestruturas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitdrio, respectivamente. A situacao é
ainda pior quando se analisa o atendimento de esgotamento
sanitario. Segundo dados do SNIS (2017) 52,5% dos brasileiros
sao servidos por rede coletora ou fossa séptica. Além disso, a
existéncia da rede coletora de esgoto, por exemplo, nao garante
que o esgoto seja corretamente tratado antes de sua disposicao,
afetando a qualidade do corpo hidrico que o recebe.”
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A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabeleceu diretrizes
nacionais para o saneamento basico, intentando solver os severos
problemas que a falta de abastecimento e, principalmente, de tratamento
do esgoto sanitdrios causam a populacdo, de modo a cumprir as

determinagdes constitucionais para protecao a satde e a dignidade.

E nessa legislacao que encontramos os elementos que constituem a

prestagao do servigo publico de saneamento basico no Pais:

“Art. 32 Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - saneamento bdsico: conjunto de servigos publicos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de:

a) abastecimento de dgua potavel: constituido pelas
atividades e pela disponibilizacgdo e manutencao de
infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias ao
abastecimento publico de agua potavel, desde a captagao até as
ligacoes prediais e seus instrumentos de medicao;

b) esgotamento sanitdrio: constituido pelas atividades e
pela disponibilizagio e manutencdao de infraestruturas e
instalagcOes operacionais necessarias a coleta, ao transporte, ao
tratamento e a disposi¢ao final adequados dos esgotos
sanitarios, desde as ligagOes prediais até sua destinacdo final
para produgao de dgua de retiso ou seu lancamento de forma
adequada no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos:
constituidos pelas atividades e pela disponibilizagao e
manutengao de infraestruturas e instalagdes operacionais de
coleta, varricdo manual e mecanizada, asseio e conservagao
urbana, transporte, transbordo, tratamento e destinagao final
ambientalmente adequada dos residuos sélidos domiciliares e
dos residuos de limpeza urbana; e

d) drenagem e manejo das 4guas pluviais urbanas:
constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e pelas
instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais,
transporte, detencdao ou retengao para o amortecimento de

vazOes de cheias, tratamento e disposicao final das aguas

4



ADI 6492 / DF

pluviais drenadas, contempladas a limpeza e a fiscalizacao
preventiva das redes;

(...)"

O denominado “Novo Marco Legal do Saneamento” foi estabelecido
pela Lei n® 14.026/2020, que promove uma atualizagdo na legislacao
vigente. Nas impugnacoes vertidas pelos Autores das agoes diretas ora
analisadas, € possivel depreender o questionamento as seguintes ordens
de modificagdes: (i) impacto na competéncia municipal sobre o servico
publico de saneamento basico; (ii) modificagdo e majoragao das
atribuicdes da Agéncia Nacional de Aguas — doravante denominada
“Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico”; (iii) fim da
possibilidade do estabelecimento de Contratos de Programa entre
Municipios e entidades integrantes da Administracao Indireta de outro
ente federado para delegacao do servico de saneamento; (iv) incentivo
maci¢o a adogao, pelos entes municipais e pelas Companhias estaduais
dedicadas a prestacao do servigo de saneamento basico, de mecanismos
para privatizacdo do setor, com a concessao do servigo a empresas
privadas e desestatizacdo das Companhias Estaduais de Saneamento
Basico — CESB, cuja presenga no setor predominava no modelo anterior.

A privatizacao da prestagao de servico publico pelos entes federados
nao é vedada pelo texto constitucional, consistindo em opgao legislativa e
desenho institucional validos perante o ordenamento juridico, e varios
Municipios ja optam pelo modelo de concessao do servigo a iniciativa
privada.

Nao cabe ao Poder Judicidrio promover o controle dessa opcao
legitima, eleita por aqueles que foram escolhidos democraticamente para
o exercicio de suas fungdes tipicas, constitucionalmente estabelecidas.

Contudo, a seara de controle judicial abre-se a verificagao do
respeito as normas constitucionais nesse processo, que pretende a
extensao do modelo como predominante para a gestao e planejamento do
saneamento basico no Brasil. No caso em tela, especificamente em relagao
ao respeito ao federalismo cooperativo e aos meios postos a disposicao

dos entes federados para a consecugao dos relevantes servigos publicos
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de que sao titulares.

Em assentada anterior, o i. Ministro Relator proferiu voto pela
improcedéncia das quatro agoes diretas de inconstitucionalidade.

Analisando os autos, contudo, localizei justamente na seara da
autonomia dos entes federativos as inconstitucionalidades potenciais que
trago para debate: quanto a imposicao aos titulares do poder concedente
da forma de prestacdo do servigo publico de saneamento basico,
excluindo modelo previsto pelo texto constitucional; quanto a imposi¢ao
das regras regulatérias e do modelo de prestacao do servigo para a
obtencao de financiamento justamente em setor tao essencial a
manutengao da dignidade da populagao; quanto a alteragao de regras de
contratos em vigor por legislacao editada por ente distinto daquele que
promoveu, no seu ambito de competéncia, a contratagao publica; e
quanto a possibilidade de subdelegacao de contratos de programa.

E nesse interim que passo a anélise dos pontos elencados nas quatros
agoes ora analisadas, anunciando desde logo que divirjo em parte do voto

do i. Ministro Relator.

3. Das metas de universalidade e da modicidade tarifaria:

Na ADI 6492, o requerente sustenta que assunc¢ao do compromisso
de cumprimento das metas de wuniversalizacdo pelas empresas
vencedoras dos certames licitatorios ndao é suficiente para crer que a
iniciativa privada ou empresa publica conseguira explorar as regioes com
eficiéncia e sem cobrar tarifas excessivas como forma de compensar o
investimento em cidades com pouca infraestrutura para receber o servigo,
além da previsao de consideracao ao equilibrio econémico-financeiro do
contrato, ferindo o principio da modicidade tarifaria.

Requer que esta Corte promova interpretacdo conforme, a fim de
que as tarifas sejam reajustadas de acordo com o salario minimo.

De plano, a vinculagao do reajuste das tarifas pelo salario minimo
implica violagao ao disposto no artigo 79, IV, da Constituicao Federal, que
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veda a vinculagao do saldrio-minimo para qualquer fim.
De outra parte, nesse topico, o Parecer da Procuradoria-Geral da
Republica assevera:

“Do ponto de vista estritamente juridico, constata-se que a
universalizacdo dos servicos de saneamento basico e a
modicidade tarifaria ndo foram de qualquer modo
negligenciadas pelo diploma hostilizado.

Muito ao contrario, os deveres de universalizacao e de
modicidade tarifaria sao positivados, em carater cogente, no
bloco de leis alteradas pela Lei 14.026/2020. Confira-se:

Art. 32 A Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

(--2)

“Art. 4°-A. A ANA instituird normas de referéncia para a
regulacao dos servicos publicos de saneamento basico por seus
titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras,
observadas as diretrizes para a fungdao de regulagao
estabelecidas na Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§ 1° Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

()

I - regulacao tarifdria dos servigos publicos de
saneamento bdsico, com vistas a promover a prestagao
adequada, o uso racional de recursos naturais, o equilibrio
econOmico-financeiro e a universalizagao do acesso ao
saneamento basico;

()

IV — metas de universalizacao dos servigos publicos de
saneamento bdsico para concessOes que considerem, entre outras
condi¢cdes, o nivel de cobertura de servico existente, a
viabilidade economico-financeira da expansao da prestacao do
servico e o numero de Municipios atendidos.

()

XII — sistema de avaliagdo do cumprimento de metas de
ampliagao e universalizagao da cobertura dos servigos publicos
de saneamento basico;
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(..)

§ 32 As normas de referéncia para a regulagao dos servigos
publicos de saneamento basico deverao:

I — promover a prestagao adequada dos servigos, com
atendimento pleno aos usudrios, observados os principios da
regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranca, da
atualidade, da generalidade, da cortesia, da modicidade tarifdria,
da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da universalizag¢do
dos servicos;

()

III - estimular a cooperacgao entre os entes federativos com
vistas a prestagao, a contratagao e a regulagao dos servigos de
forma adequada e eficiente, a fim de buscar a universalizagdo
dos servicos e a modicidade tarifiria;

()

V —incentivar a regionalizacdo da prestacao dos servigos,
de modo a contribuir para a viabilidade técnica e econdmico-
financeira, a criacdo de ganhos de escala e de eficiéncia e a
universalizagao dos servigos;

(--.)

§ 8° Para fins do disposto no inciso II do § 1° deste artigo,
as normas de referéncia de regulacao tarifaria estabelecerao os
mecanismos de subsidios para as populacoes de baixa renda, a fim
de possibilitar a universalizacdo dos servicos, observado o
disposto no art. 31 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e,
quando couber, o compartilhamento dos ganhos de
produtividade com os usudrios dos servigos”.

Art. 7° A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

“Art. 2°(...)

I — universalizacdo do acesso e efetiva prestacao do
servico;

()

XIV - prestagao regionalizada dos servigos, com vistas a
geragao de ganhos de escala e a garantia da universalizagdo e da
viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servigos;”
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(.-2)

Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e
renovacgoes, autorizados nos termos desta Lei, bem como
aqueles provenientes de licitacdo para prestagdo ou concessao
dos servigos publicos de saneamento basico, estarao
condicionados a comprovacdo da capacidade econdmico-
financeira da contratada, por recursos proprios ou por contratagio
de divida, com vistas a viabilizar a universalizacao dos servicos
na area licitada até 31 de dezembro de 2033, nos termos do § 2° do
art. 11-B desta Lei.”

(.-2)

“Art. 11-B. Os contratos de prestagao dos servigos publicos
de saneamento bdsico deverdo definir metas de universalizacio
que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por cento)
da populacdao com agua potavel e de 90% (noventa por cento)
da populagao com coleta e tratamento de esgotos até 31 de
dezembro de 2033, assim como metas quantitativas de ndo
intermiténcia do abastecimento, de reducdo de perdas e de
melhoria dos processos de tratamento. (...)"

Além da previsao abstrata dos principios da
universalizacao e da modicidade tarifaria, hd regras, datas,
prazos e consequéncias juridicas voltadas a concrecao das
metas de universalizagdo, compromissadas. Tao € assim que ha
determinacdo de ajustes nos contratos em vigor (adaptagao até
31.3.2022, conforme o art. 11-B, § 1% da Lei 11.445/2007) e,
inclusive, sang¢does de caducidade para o caso do nao
atingimento das metas.

Trata-se, pois, de norma juridica perfeita (leges perfectae),
isto €, que contempla preceito primadrio (juizo de dever abstrato
e previsao de situagdo concreta de incidéncia) e preceito
secunddrio (consequéncia juridica).

O arranjo institucional estatuido pela novel legislacao visa
dar condigdes concretas a universalizagdao, mediante a
regionalizacdo do servico de saneamento, inclusive para
garantir o atendimento as regides economicamente menos

s

atrativas. E o que consta da Exposi¢ao de Motivos que deu



ADI 6492 / DF

ensejo a Lei 14.026/2020:

20. Estabelece também a possibilidade de criagao de blocos
de municipios pelos Estados, com vistas a prestagao
regionalizada dos servigos de saneamento. Os blocos serao
formados com base na sustentabilidade econOmico-financeira,
reunindo municipios pobres e ricos e dando transparéncia a
pratica do subsidio cruzado. Essa proposicao atende a
questionamentos que apenas interessaria a iniciativa privada os
municipios superavitarios, deixando os mais pobres as
concessiondrias publicas.

A modelagem institucional de prestagao regionalizada
formaliza e da carater cogente a modicidade tarifaria e a

universalizacao dos servigos publicos, sem que haja, prima

facie, elementos teoricos, institucionais ou mesmo técnicos
que pudessem ser aferidos na via do controle abstrato para

desabonar a presuncdo de constitucionalidade de que a lei se

reveste.

Desse modo, o exame da opgao legislativa e da
modelagem de politica puiblica adotada nao pode ser objeto de
juizo reformador pelo Poder Judicidrio, em linha com a
jurisprudéncia pacifica deste Supremo Tribunal Federal,
segundo a qual “a autocontencio judicial requer o respeito a escolha
democritica do legislador, 4 mingua de razdes teodricas ou
elementos empiricos que tornem inadmissivel a sua op¢do”(ADI
5.794/DF, Rel. p/ o acérdao Min. Luiz Fux, D] de 14.5.2020).

Ha que se ter em conta a diretriz interpretativa da
jurisprudéncia desta Suprema Corte: “[a] revisdo judicial de
marcos regulatdrios editados pelo legislador requer uma postura de
autocontencao em respeito tanto a investidura popular que
caracteriza o Poder Legislativo quanto a complexidade técnica
inerente aos temas a que o Poder Judicidrio é chamado a
analisar pela Otica estrita da validade juridica” (ADI 4.923/DF,
Rel. Min. Luiz Fux, D] de 4.4.2018).

Portanto, a  disciplina legal dos deveres de

universalizacdo dos servicos publicos e de modicidade

tarifaria ndo desafiam nenhum parametro de controle

10
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constitucional cognoscivel na via do controle concentrado.”

Como bem demonstrado pelo Parguet, a novel legislacao nao olvida
de previsoes e garantias para o alcance das metas de universalizagao, da
modicidade tarifaria, e da instituicio do subsidio cruzado. Assim, a
circunstancia de que esses objetivos possam nao ser alcangados no futuro,
a mingua de impugnacdo mais especifica, ndo parece se amoldar ao
controle concentrado de constitucionalidade, razao pela qual referido
pleito nao merece atendimento.

Acompanho, portanto, o Ministro Relator, no ponto.

4. Da competéncia constitucional em matéria de saneamento basico:

Cumpre aferir se a Lei n® 14.026/2020, no que modifica a Lei n®
11.445/2007, viola a competéncia constitucionalmente conferida aos
Municipios em matéria de saneamento basico.

Os dispositivos constitucionais incidentes sobre a matéria sao os

seguintes:

“Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,

inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;

(...)"

“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 condicdes habitacionais e de saneamento basico;

(...)"

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constitui¢oes e leis que adotarem, observados os principios

11
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desta Constituigao.

(..)

§ 3% Os Estados poderio, mediante lei complementar,

instituir regides metropolitanas, aglomerac6es urbanas e

microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios

limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a

execucdo de funcoes publicas de interesse comum.”

“Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

IT - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que

couber;

(..)

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de

concessdo ou permissio, os servicos publicos de interesse

local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter

essencial;

(...)"

Evidentemente, o tema relevante trazido aos autos diz respeito a
distribuicdo de competéncia entre os diversos entes federativos para
legislarem sobre as matérias especificadas pela Constituigao. A reparti¢ao
de competéncias € caracteristica essencial em um Estado federado para
que seja protegida a autonomia de cada um dos seus membros e, por
consequéncia, a convivéncia harmonica entre as esferas, com o fito de
evitar a secessao.

Nesta perspectiva, esta disposicao pode se dar em sentido horizontal
ou vertical, levado em conta o dominio dos interesses envolvidos.

Repartir competéncias compreende compatibilizar interesses para o
reforgo do federalismo cooperativo em uma dimensao de fato cooperativa
e difusa, rechacando-se a centralizacdo em um ou outro ente a fim de que
o funcionamento consonante das competéncias legislativas e executivas
otimizem os fundamentos (art. 1°, da CRFB) e objetivos (art. 32, da CRFB)
da Republica.

Ao construir uma rede interligada de competéncias, o Estado obriga-

12
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se a exercé-las em proveito do alcance do bem comum e da satisfagao dos
direitos fundamentais.

Ocorre que, como bem lembrou o e. Min. Gilmar Mendes, por vezes
uma mesma lei pode apresentar problemas complexos, por envolver tema
que se divide em assunto que compode a competéncia concorrente e em
matéria restrita a competéncia legislativa de apenas uma das esferas da
Federacao (MENDES, Gilmar. Curso de direito constitucional. 10* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2015, p. 841).

Em outras oportunidades (ADI 5.356 e ADPF 109), sustentei que a
tradicional compreensao do federalismo brasileiro, que busca solucionar
os conflitos de competéncia tdo somente a partir da otica da prevaléncia
de interesses, nao apresenta solucao satisfatdria para os casos cuja duvida
sobre o exercicio da competéncia legislativa decorre de atos normativos
que podem versar sobre diferentes temas.

Nestes casos, ha uma multidisciplinariedade, como bem descreveu
Tiago Magalhaes Pires, em trabalho ja citado pelo e. Min. Luis Roberto
Barroso em julgamentos perante este Tribunal (ADI 5327, Rel. Min. Dias
Toffoli, Pleno, DJe 01.08.2017):

"H4 também situacOes de concorréncia de fato entre as
competéncias de diversos entes federativos, ainda que
privativas. Sao casos em que a lei editada por uma entidade
politica remete simultaneamente as categorias previstas em
duas ou mais regras de competéncia, algumas permitidas e
outras proibidas aquela entidade politica. Diante disso, o
intérprete se veria na contingéncia de escolher a categoria mais
saliente ou o ente a ser aquinhoado, ou simplesmente
reconhecer a realidade e admitir a validade da lei.”

Diante de uma especial deferéncia ao poder legislativo para eleger
opcoes dentro da arquitetura constitucional, nao deve, nada obstante, o
intérprete tolher a alcada que detém os entes menores para dispor sobre
determinada matéria.

Neste sentido, o canone da interpretacao conforme, a que alude o e.

13
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Ministro Gilmar Mendes, deve ser integrado pelo que, na jurisprudéncia
norte-americana, foi chamado de uma presuncao a favor da competéncia
dos entes menores da federacao (presumption against pre-emption).

Assim, é preciso reconhecer, no ambito da reparti¢ao constitucional
de competéncias federativas, que o Municipio, por exemplo, desde que
possua competéncia para matéria, detém primazia sobre os temas de
interesse local, nos termos do disposto no art. 30, I, da CRFB. De igual
modo, Estados e Unido detém competéncia sobre os temas de seus
respectivos interesses, nos termos dos paragrafos do art. 24 da CRFB. Ha,
dessa forma, um direcionamento das agoes de governo do ente local para
o nacional, naquilo que José de Oliveira Baracho vislumbrou como sendo

o principio da subsidiariedade do federalismo brasileiro:

“O principio da subsidiariedade mantém multiplas
implicacdoes de ordem filosdfica, politica, juridica, econémica,
tanto na ordem juridica interna, como na comunitaria e
internacional. Dentro das preocupagoes federativas, o Governo
local deve assumir grande projecao, desde que sua efetivagao,
estrutura, quadros politicos, administrativos e econdmicos que
se projetam na globalidade dos entes da Federacdao. No
exercicio de suas atribuicdes, o governo das entidades
federativas podera promover agdes que devem, pelo menos,
mitigar a desigualdade social, criar condi¢des de
desenvolvimento e de qualidade de vida. A Administragao
publica de qualidade, comprometida com as necessidades
sociais e aberta a participagao solidaria da sociedade, pode
melhorar as entidades federativas e os municipios. A partir
desse nivel, concretiza-se, necessariamente a efetivacao dos
direitos humanos. A descentralizacao, nesse nivel, devera ser
estimulo as liberdades, a criatividade, as iniciativas e a
vitalidade das diversas legalidades, impulsionando novo tipo
de crescimento e melhorias sociais. As burocracias centrais, de
tendéncias autoritdrias opdem-se, muitas vezes, as medidas
descentralizadoras, contrariando as atribui¢oes da sociedade e
dos governos locais. O melhor clima das relagdes entre cidadaos
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e autoridades deve iniciar-se nos municipios, tendo em vista o
conhecimento reciproco, facilitando o diagnostico dos
problemas sociais e a participagdo motivada e responsavel dos
grupos sociais na solu¢ao dos problemas, gerando confianca e
credibilidade.”

(BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Revista da Faculdade
de Direito da UFMG, n. 35, 1995. p. 28-29)

Por evidente, ndao se deve confundir a maior proximidade do
governo, que naturalmente ocorre nos municipios, com mais democracia.
A Constituicao é também um contraponto a captura do governo local
pelas oligarquias. E precisamente aqui que reside a fonte material de
competéncia dos demais entes federativos: contanto que favorega a
realizacao material de direitos constitucionalmente garantidos e desde
que estejam previstas no ambito de sua respectiva competéncia, podem a
Unidao ou mesmo os Estados dispor de matérias que tangencialmente
afetam o interesse local. O federalismo torna-se, por conseguinte, um
instrumento de descentralizagao, nao para simplesmente distribuir poder
politico, mas para realizar direitos fundamentais.

Assim, seria possivel superar o conteido meramente formal do
principio e reconhecer um aspecto material: apenas quando a lei federal
ou_ estadual claramente indicar, de forma necessdria, adequada e
razoavel, que os efeitos de sua aplicacio excluem o poder de
complementacdo que possuem os entes menores (clear statement rule),
seria possivel afastar a presuncdo de que, no ambito nacional, certa
matéria deve ser disciplinada pelo ente maior.

Em caso de duvida sobre o titulo a que se da o exercicio da

competéncia, se comum ou concorrente, por exemplo, também cumpre a
lei definir o ambito de atuacdo do ente federativo. Ressalte-se, porém,

que, seja qual for a hipdtese, a assuncao de competéncia pelo ente maior
deve fundar-se no principio da subsidiariedade, ou seja, na

demonstracio de que é mais vantajosa a regulacio de determinada
matéria pela Unido ou pelo Estado, conforme for o caso. Trata-se,

portanto, de privilegiar a definicdo dada pelo legislador, reconhecendo
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que eventual lacuna deve ser vista como possibilidade de atuacdo dos
demais entes federativos, nado cabendo ao poder judicidrio, a mingua de
definicao legislativa, retirar a competéncia normativa de determinado
ente da federacao, sob pena de tolher-lhe sua autonomia constitucional.

Feito o enquadramento do problema, € mister asseverar que esta
Corte promoveu importante equacionamento das questdes federativas
envolvidas na questao acerca da competéncia constitucional acerca do
saneamento bdsico, no julgamento da ADI n® 1.842, para a qual restou
como redator do acérdao o e. Ministro Gilmar Mendes. Nesse julgado, ao
promover a apreciacao acerca dos contornos do conceito de regiao
metropolitana, também foi abordada, de modo bastante aprofundado, a
autonomia dos entes federados na tematica ora em analise.

A ADI n® 1.842 delineia trés grandes vetores principioldgicos
relevantes para as acgOes diretas ora julgadas.

Em primeiro lugar, sinalizou-se que, na forma dos arts. 1° e 18 da
Constitui¢ao da Repuiblica, os Municipios integram o sistema federativo
enquanto entidades politicas autonomas. Por conseguinte, autonomia

municipal deve significar tanto autoadministracdo, entendida como

gestao dos interesses locais sem tutela de outros entes federados, quanto

autogoverno, entendido como manutencao de regime de presentacdao nas
esferas executiva e legislativa. Esta autonomia, contudo, nao vedaria a

instituicao de regidoes metropolitanas, por exemplo, porquanto a partilha
de interesses comuns de certo agrupamento urbano, ante a ldgica de
manuten¢gdo do equilibrio federativo, permitiria convalidar a
compulsoriedade da participagao municipal.

Em segundo lugar, a ADI n® 1.842 avanca na caracterizagao do
sentido  constitucionalmente adequado do interesse comum
metropolitano — relevante pois, in casu, trata-se de servigo que
comumente vai além dos limites geograficos municipais, sendo a
regionalizagao a tonica da novel legislagao que ora se analisa. Assim, esta-
se a falar de um conjunto de funcdes e servigos de carater transversal,
desbordando, quer por sua natureza comum a mais de um municipio,

quer pelo reflexo de seus efeitos em mais de um municipio, o quadro
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constitucional da municipalidade. O Supremo Tribunal Federal referiu-se
expressamente ao saneamento bdsico como oriundo da competéncia
comum de Unido, Estados e Municipios, nos termos do art. 23, IX da
Constituicao, e assentou que este servigo publico, nao raro, extrapola o
interesse local.

Por fim, o voto condutor da maioria na ADI 1.842 afirmou que a
concorréncia entre o principio do interesse comum e a autonomia
municipal ndo deve traduzir-se em total centralizagao do poder decisdrio
metropolitano. Ainda que a gestao colegiada das regides metropolitanas
nao exija a total paridade entre os entes federados, nao se permite, por
forca da propria autonomia municipal, que uma das pessoas politicas ali
imbricadas exer¢a um predominio absoluto.

Cito a ementa daquele julgado:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Instituicao de
regido metropolitana e competéncia para saneamento basico.
Acao 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 Regiao Metropolitana
do Rio de Janeiro e a Microrregidao dos Lagos e transferem a
titularidade do poder concedente para prestacao de servigos
publicos de interesse metropolitano ao Estado do Riode Janeiro.
2. Preliminares de inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a
preliminar de inépcia da inicial e acolhido parcialmente o
prejuizo em relagao aos arts. 1°, caput e § 1% 22, caput; 4°, caput
e incisos I a VII; 11, caput e incisos I a VI; e 12 da LC 87/1997/R],
porquanto  alterados substancialmente. 3. Autonomia

municipal e integracdo metropolitana. A Constituicao Federal

conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar o0s

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) autoadministracio, que implica

capacidade decisdria quanto aos interesses locais, sem

delegacdo ou aprovacao hierdrquica; e (ii) autogoverno, que
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determina a eleicio do chefe do Poder Executivo e dos

representantes no Legislativo. O interesse comum e a

compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo sao

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 compulsorio da participacio deles em

regioes metropolitanas, microrregioes e aglomeracdes urbanas
ja foi acolhido pelo Pleno do STF (ADI 1841/R], Rel. Min.
Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da
Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse comum inclui funcdes

publicas e servicos que atendam a mais de um municipio,

assim como os que, restritos ao territorio de um deles, sejam

de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou

integrados de funcdes publicas, bem como _servicos

supramunicipais. 4. Aglomeracdes urbanas e saneamento

basico. O art. 23, IX, da Constituicio Federal conferiu

competéncia comum a Unido, aos estados e aos municipios

para promover a melhoria das condicoes de saneamento

basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder

concedente do servico publico de saneamento basico, o alto

custo e 0 monopolio natural do servico, além da existéncia de

varias etapas — como captacdo, tratamento, aducio, reserva,

distribuicdo de dgua e o recolhimento, conducdo e disposicao

final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse

comum do servico de saneamento basico. A funcio publica do

saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local

e passa a ter natureza de interesse comum no caso de
instituicdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e

microrregides, nos termos do art. 25, § 3%, da Constituicao

Federal. Para 0 adequado atendimento do interesse comum, a

integracdo municipal do servico de saneamento basico pode
ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestao associada,

empregando convénios de cooperacdo ou consdrcios publicos,
consoante o arts. 3% 11, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art.
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241 da Constituicido Federal, como compulsoriamente, nos

termos em que prevista na lei complementar estadual que

institui as aglomeracdes urbanas. A instituicdo de regides

metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides pode
vincular a participagao de municipios limitrofes, com o objetivo
de executar e planejar a fungao publica do saneamento basico,
seja para atender adequadamente as exigéncias de higiene e
saude publica, seja para dar viabilidade econdmica e técnica aos
municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater
compulsorio da integracao metropolitana nado esvazia a
autonomia municipal. 5. Inconstitucionalidade da transferéncia
ao estado-membro do poder concedente de fungdes e servigos
publicos de interesse comum. O estabelecimento de regido
metropolitana nao significa simples transferéncia de
competéncias para o estado. O interesse comum € 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 parametro para afericao da constitucionalidade reside no
respeito a divisdao de responsabilidades entre municipios e
estado. E necessario evitar que o poder decisério e o poder
concedente se concentrem nas maos de um unico ente para
preservacao do autogoverno e da autoadministracao dos
municipios. Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do servigo ao colegiado formado pelos municipios
e pelo estado federado. A participacio dos entes nesse
colegiado ndo necessita de ser paritdria, desde que apta a
prevenir a concentragao do poder decisoério no ambito de um
unico ente. A participacdo de cada Municipio e do Estado deve
ser estipulada em cada regidao metropolitana de acordo com
suas particularidades, sem que se permita que um ente tenha
predominio absoluto. Acao julgada parcialmente procedente
para declarar a inconstitucionalidade da expressao “a ser
submetido a Assembleia Legislativa” constante do art. 5%, I; e do
§ 22 do art. 4% do paragrafo tinico do art. 5% dos incisos I, II, IV e
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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 arts. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do Estado do Rio de
Janeiro. 6. Modulacao de efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade. Em razdao da necessidade de
continuidade da prestacdao da fun¢ao 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 conclusao do
julgamento, lapso temporal razodvel dentro do qual o
legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo
modelo de prestacdo de saneamento bdsico nas dreas de
integragdo metropolitana, dirigido por o6rgao colegiado com
participagao dos municipios pertinentes e do proprio Estado do
Rio de Janeiro, sem que haja concentracdo do poder decisério
nas maos de qualquer ente”

(ADI 1842, Relator(a): LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdao:
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, Dje-
181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013 EMENT VOL-
02701-01 PP-00001).

Em casos que nao envolviam debates acerca da instituigao de regiao
metropolitana, esta Corte ja compreendeu, diante da competéncia
também reconhecida pelo texto constitucional aos Municipios em matéria
de saneamento basico, ser de titularidade municipal o poder prestacional
do servigo publico ora em debate, vedando que outro ente federativo

pudesse intervir nessa atribui¢ao constitucional:

“Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ESTADO DE  SANTA
CATARINA. DISTRIBUICAO DE AGUA POTAVEL. LEI
ESTADUAL QUE OBRIGA O SEU FORNECIMENTO POR
MEIO DE  CAMINHOES-PIPA, POR  EMPRESA
CONCESSIONARIA DA QUAL O ESTADO DETEM O
CONTROLE ACIONARIO. DIPLOMA LEGAL QUE TAMBEM
ESTABELECE ISENCAO TARIFARIA EM FAVOR DO
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USUARIO DOS SERVICOS. INADMISSIBILIDADE. INVASAO
DA ESFERA DE COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS, PELO
ESTADO-MEMBRO. INTERFERENCIA NAS RELACC)ES
ENTRE O PODER CONCEDENTE E A EMPRESA
CONCESSIONARIA. INVIABILIDADE DA ALTERACAO, POR
LEI ESTADUAL, DAS CONDICOES PREVISTAS NO
CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO
LOCAL. ACAO JULGADA PROCEDENTE. I - Os Estados-
membros nao podem interferir na esfera das relacées juridico-

contratuais estabelecidas entre o poder concedente local e a

empresa concessiondria, ainda que esta esteja sob o controle
acionario daquele. II - Impossibilidade de alteracao, por lei

estadual, das condicdées que se acham formalmente

estipuladas em contrato de concessao de distribuicao de dgua.
II - Ofensa aos arts. 30, I, e 175, pardgrafo unico, da
Constituicao Federal. IV - Acao direta de inconstitucionalidade
julgada procedente.”

(ADI 2340, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSK],
Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe-087 DIVULG 09-05-
2013 PUBLIC 10-05-2013)

“Ementa: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E
RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIA. NORMAS DA CONSTITUICAO DO
ESTADO DA BAHIA, COM REDACAO DADA PELA
EMENDA CONSTITUCIONAL 7/1999. COMPETENCIAS
RELATIVAS A SERVICOS PUBLICOS. OCORRENCIA DE
USURPACAO DE COMPETENCIAS MUNICIPAIS (ART. 30, I
E V). PARCIAL PROCEDENCIA. 1. As regras de distribuicio
de competéncias legislativas sao alicerces do federalismo e

consagram a féormula de divisdo de centros de poder em um

Estado de Direito. Principio da predominancia do interesse. 2.

A Constituicio Federal de 1988, presumindo de forma

absoluta para algumas matérias a presenca do principio da

predominancia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas

competéncias para cada um dos entes federativos — Unido,
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Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios — e, a partir

dessas opcoes, pode ora acentuar maior centralizacio de

poder, principalmente na propria Unido (CF art. 22), ora

permitir uma maior descentralizacdo nos Estados-Membros e
nos Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso I). 3. O art. 59, V, da
legislacdo impugnada, ao restringir o conceito de “interesse

local”, interferiu na esséncia da autonomia dos entes

municipais, retirando-lhes a expectativa de estruturar

qualquer servico publico que tenha origem ou que seja

concluido fora do limite de seu territério, ou ainda que

demande a utilizacdo de recursos naturais pertencentes a

outros entes. 4. O artigo 228, caput e § 1°, da Constituicao

Estadual também incorre em usurpacio da competéncia

municipal, na medida em que desloca, para o Estado, a

titularidade do poder concedente para prestacio de servico

publico de saneamento badsico, cujo interesse ¢
predominantemente local. (ADI 1.842, Rel. Min. LUIZ FUX,
Rel. P/ acérdao Min. GILMAR MENDES, DJe de 13/9/2013). 5.

As normas previstas nos artigos 230 e 238, VI, nao apresentam

vicios de inconstitucionalidade. A primeira apenas possibilita a
cobranga em decorréncia do servigo prestado, sem macular
regras  constitucionais atinentes ao regime juridico
administrativo. A segunda limita-se a impor obriga¢ao ao
sistema Unico de Satde de participar da formulacao de politica
e da execucdo das agdes de saneamento basico, o que ja é
previsto no art. 200, IV, da Constituicao Federal. 6. Medida
Cautelar confirmada e Acdo Direta julgada parcialmente
procedente.”

(ADI 2077, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES,
Tribunal Pleno, julgado em  30/08/2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-200 DIVULG 13-09-2019 PUBLIC 16-09-
2019)

O servico publico de prestacao de saneamento basico a populacao é

dos mais relevantes e essenciais a manutengao da vida, satde e dignidade

aos cidadaos brasileiros.
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Nada obstante, dentro da o6tica de concretizacdao desse direito
fundamental, é necessario avaliar a Lei n® 14.026/2020 sob os parametros
acima narrados, a aferir se ela respeita devidamente os parametros do

federalismo cooperativo que a Constitui¢ao da Republica inaugurou.

4.1. Da violacao a autonomia municipal — imposicio da forma de
prestacdo do servigo publico:

Nesse topico, por visualizar violagdo ao disposto nos artigos 1°, 18,
30, I, II e V, e 241 do texto constitucional, divirjo do i. Relator, por
compreender que o arranjo institucional promovido pelo ente central, ao
permitir aos Municipios apenas as opg¢oes de prestacao direta do servigo
de saneamento ou concessao mediante licitagdo a iniciativa privada, com
a exclusao do modelo de delegacao via gestao associada a entidade da
Administragao indireta de outro ente federativo, contraria a autonomia
constitucionalmente conferida a todos os entes federativos.

Como ja afirmei, a opgao legislativa pela preferéncia aos
investimentos privados na prestacao do servico publico de saneamento
basico, em si mesma, nao viola a Constitui¢ao, eis que consiste em opgao
legitima, nos termos do artigo 175 da Carta Magna:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,

diretamente ou sob regime de concessio ou permissao,
sempre através de licitacdo, a prestacao de servicos publicos.

Paragrafo tnico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogagao, bem como as condigoes de
caducidade, fiscalizagdo e rescisao da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

I1I - politica tariféria;

IV - a obrigacao de manter servico adequado.”
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Nada obstante, a Constituicao também oferta aos entes federados,
além da prestacao direta ou pela via da concessdao, a op¢ao de gestao
associada na prestagao de servigos publicos, nos termos do artigo 241 do

texto constitucional:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei 0s consorcios

publicos e o0s convénios de cooperacio 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 servicos transferidos.”

A Lei n° 11.445/2007, em sua redacao original, permitia que os
Municipios promovessem a prestagao do servigo publico de saneamento
basico diretamente, por meio de seus drgaos administrativos, constituicao
de autarquias ou sociedades de economia mista e empresas publicas
municipais, ou indiretamente, por meio da concessao do servico a
particulares ou de consorcio publico ou convénio de cooperacgao (com a
assinatura de contratos de programa), previstos pela Lei n® 11.107/2005
em regulamentacao ao artigo 241 do texto constitucional, inclusive com
entidades da Administracao Publica indireta de outros entes federados,
como as Companhias Estaduais de Saneamento Basico — CESB.

A Lei n® 14.026/2020 altera esse paradigma, impondo a prestagao
direta ou por meio de gestao associada sem a possibilidade dos contratos
de programa, ou ainda por meio de licitagao para a concessao do servico
publico. Afeta, portanto, a atribuigao dos entes municipais consorciados
ou conveniados de contratarem pessoa juridica integrante da
Administracdo estadual para a prestagao do servico, o que nao é
expressamente vedado pela Constituicao Federal e era previsto pela
legislacao de regéncia na redagao originaria.

Ademais, estabelece uma série de requisitos para a manutengao dos
atuais contratos, sob pena de invalidade de avencas até entao

consideradas plenamente vigentes.
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Cito as modificagoes que a Lei n® 14.026 promoveu nessa seara,

especificamente nos artigos 7%, 9% e 13, a alterar as Leis 11.445/2007 e

11.107/2005:

“Art. 7°A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

(..)

‘Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de
saneamento basico:

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

Il - o Estado, em conjunto com os Municipios que
compartilham efetivamente instala¢gdes operacionais integrantes
de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, instituidas por lei complementar estadual, no
caso de interesse comum.

§ 1° O exercicio da titularidade dos servicos de

saneamento podera ser realizado também por gestio

associada, mediante consoOrcio publico ou convénio de

cooperacdao, nos termos do art. 241 da Constituicio Federal,

observadas as seguintes disposicoes:

I - fica admitida a formalizacdo de consorcios
intermunicipais de saneamento basico, exclusivamente

composto de Municipios, que poderdo prestar o servico aos

seus consorciados diretamente, pela instituicio de autarquia

intermunicipal;

II - 0s consdrcios intermunicipais de saneamento basico

terio como objetivo, exclusivamente, o financiamento das

iniciativas de implantacdo de medidas estruturais de

abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitario,

limpeza urbana, manejo de residuos soélidos, drenagem e

manejo de aguas pluviais, vedada a formalizacdo de contrato

de programa com sociedade de economia mista ou empresa
publica, ou a subdelegacdo do servico prestado pela autarquia

intermunicipal sem prévio procedimento licitatério.
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§ 2° Para os fins desta Lei, as unidades regionais de
saneamento bdsico devem apresentar sustentabilidade
econOmico-financeira e contemplar, preferencialmente, pelo
menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada a sua integracao
por titulares dos servigos de saneamento.

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

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios poderao
formalizar a gestdo associada para o exercicio de fungoes
relativas aos servigos publicos de saneamento basico, ficando
dispensada, em caso de convénio de cooperacao, a necessidade
de autorizacao legal.

§ 52 O titular dos servigos publicos de saneamento basico
devera definir a entidade responsdvel pela regulagao e
fiscalizagao desses servigos, independentemente da modalidade
de sua prestagao." (NR)

"Art. 9% (...)
I - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos

desta Lei, bem como estabelecer metas e indicadores de

desempenho e mecanismos de afericao de resultados, a serem

obrigatoriamente observados na execucdo dos servicos

prestados de forma direta ou por concessao;

II - prestar diretamente os servicos, ou conceder a

prestacio deles, e definir, em ambos 0s casos, a entidade

responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo da prestacio dos

servicos publicos de saneamento basico;

III - definir os parametros a serem adotados para a
garantia do atendimento essencial a satde publica, inclusive
quanto ao volume minimo per capita de agua para
abastecimento publico, observadas as normas nacionais
relativas a potabilidade da agua;

IV - estabelecer os direitos e os deveres dos usuarios;

V - estabelecer os mecanismos e os procedimentos de
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controle social, observado o disposto no inciso IV do caput do
art. 3% desta Lei;

VI - implementar sistema de informagoes sobre os servigos
publicos de saneamento bdsico, articulado com o Sistema
Nacional de Informagdes em Saneamento Basico (Sinisa), o
Sistema Nacional de Informacgdes sobre a Gestao dos Residuos
Sélidos (Sinir) e o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (Singreh), observadas a metodologia e a
periodicidade estabelecidas pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional; e

VII - intervir e retomar a operacao dos servigos delegados,
por indicacdo da entidade reguladora, nas hipdteses e nas
condigOes previstas na legislagao e nos contratos.

Paragrafo unico. No exercicio das atividades a que se
refere o caput deste artigo, o titular podera receber cooperagao
técnica do respectivo Estado e basear-se em estudos fornecidos
pelos prestadores dos servigos." (NR)

"Art. 10. A prestacio dos servicos publicos de

saneamento bdsico por entidade que ndo integre a

administracido do titular depende da celebracdo de contrato de

concessao, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da

Constituicio Federal, vedada a sua disciplina mediante
contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros

instrumentos de natureza precaria.
§ 1° (Revogado).
I - (revogado).

a) (revogada).

b) (revogada).

IT - (revogado).

§ 22 (Revogado).

§ 32 Os contratos de programa regulares vigentes
permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual."
(NR)

“Art. 92 A Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, passa a
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vigorar com as seguintes alteragoes:

(-..)

"Art. 13.(...)

§ 6° (Revogado).
(-..)

§ 82 Os contratos de prestacdo de servigos publicos de

saneamento basico deverdo observar o art. 175 da Constituicio

Federal, vedada a formalizacdo de novos contratos de

programa para esse fim." (NR)

“Art. 13. Decreto dispora sobre o apoio técnico e

financeiro da Unido a adaptacio dos servicos publicos de

saneamento basico as disposicoes desta Lei, observadas as

seguintes etapas:

I - adesao pelo titular a mecanismo de prestacao
regionalizada;

IT - estruturacdo da governanca de gestdao da prestagao
regionalizada;

III - elaboragao ou atualizagao dos planos regionais de
saneamento basico, os quais devem levar em consideracao os
ambientes urbano e rural;

IV - modelagem da prestacao dos servigos em cada bloco,
urbano e rural, com base em estudos de viabilidade técnica,
econdmica e ambiental (EVTEA);

V_- alteracdo dos contratos de programa vigentes, com

vistas a transicdo para o novo modelo de prestacao;

VI - licitacdo para concessdo dos servicos ou para

alienacao do controle aciondrio da estatal prestadora, com a

substituicdo de todos os contratos vigentes.

§ 1° Caso a transicao referida no inciso V do caput deste
artigo exija a substituicdo de contratos com prazos distintos,
estes poderao ser reduzidos ou prorrogados, de maneira a
convergir a data de término com o inicio do contrato de
concessao definitivo, observando-se que:

I - na hipdtese de reducdo do prazo, o prestador serd
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indenizado na forma do art. 37 da Lei n® 8987, de 13 de
fevereiro de 1995; e

IT - na hipotese de prorrogacao do prazo, proceder-se-a,
caso necessario, a revisao extraordinaria, na forma do inciso II
do caput do art. 38 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

§ 22 O apoio da Unido sera condicionado a compromisso
de conclusao das etapas de que trata o caput deste artigo pelo
titular do servigo, que ressarcird as despesas incorridas em caso
de descumprimento desse compromisso.

§ 3° Na prestacao dos servigos publicos de saneamento
basico, os Municipios que obtiverem a aprovacao do Poder
Executivo, nos casos de concessao, e da respectiva Camara
Municipal, nos casos de privatizacao, terao prioridade na
obtencao de recursos publicos federais para a elaboragao do
plano municipal de saneamento basico.

§ 4° Os titulares que elegerem entidade de regulacao de
outro ente federativo terdo prioridade na obtencdo de recursos
publicos federais para a elaboragdao do plano municipal de
saneamento basico.”

Os Autores das a¢oes ora analisadas sustentam a violagao ao pacto
federativo e a a autonomia municipal para escolha do modelo de
prestacao do servigo publico de saneamento basico.

O 1i. Relator compreendeu, no ponto, que a novel legislagao
promoveu um adequado arranjo federativo de contratagdo publica no
setor de saneamento bdsico, compativel com a competéncia municipal no
tema, com a finalidade de introduzir um incremento de eficiéncia, ao
compreender incumbir ao ente federativo central as fungdes de
planejamento do setor, e aos entes municipais, a titularidade da execugao
do servigo publico referido.

Na redagao original da Lei n® 11.445/2007, era expressamente
permitida a wutilizagdo, pelo ente titular do servigo publico, da
modalidade de delegacao do servigo por meio de contrato de programa,

como se depreende da primadria redagao do artigo 8° da lei:

29



ADI 6492 / DF

“Art. 8°. Os titulares dos servigos publicos de saneamento
basico poderdao delegar a organizacao, a regulacao, a
fiscalizacao e a prestagao desses servigos, nos termos do art. 241
da Constituicao Federal e da Lei n® 11.107, de 6 de abril de
2005.”

“Art. 16. A prestagao regionalizada de servigos publicos de
saneamento basico podera ser realizada por:

I - 6rgao, autarquia, fundagao de direito publico, consorcio
publico, empresa publica ou sociedade de economia mista
estadual, do Distrito Federal, ou municipal, na forma da
legislacao;

IT - empresa a que se tenham concedido os servigos.”

Como acima mencionei, pela modificacdo promovida pela Lei n®
14.026/2020, a gestao associada para prestacdo do servico publico de
saneamento basico fica restrita a formalizagdo de consorcios publicos e
convénios de cooperagao exclusivamente entre Municipios, para a
prestacao direta do servigo por meio da constituicdo de autarquia,
vedando-se a delegacao do servigo a pessoa juridica integrante da
Administracao Indireta fora do modelo de concessao do artigo 175 da
Carta Magna, e proibindo-se a formalizagdo de contrato de programa
para essa finalidade.

Ademais, condicionou-se o apoio técnico e financeiro da Unidao para
adaptacao ao modelo preferencial eleito pelo ente federativo central a
alteracao dos contratos vigentes e a promogao de licitagao para alienagao
do controle aciondrio da estatal entao prestadora do servigo.

Assim, nesse campo, o que importa perquirir €: extrapolou a Uniao a
competéncia para expedi¢ao de normas gerais na matéria referente a
saneamento basico? Pode a Unido vedar a outros entes federados a
utilizagao de mecanismos de prestacao de servigos publicos previstos no
texto constitucional? Pode a Unido impor a preferéncia pela
desestatizagao aos outros entes federados, sob pena de vedacdao a
destinacao de recursos?

Retorno a questao, a Constitui¢cao nao veda a opgao pela privatizagao
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da prestagao dos servigos publicos, que consiste em desenho institucional
previsto pelo art. 175.

A questao tem contornos distintos quando se trata de servigo publico
de titularidade da Unido, como nos casos de servicos de telefonia e de
energia elétrica, cuja constitucionalidade ja foi asseverada por esta Corte.

No entanto, quando se trata de servigo compartilhado com outros
entes federativos, a restricao demasiada da autonomia de Estados,
Municipios e Distrito Federal na decisao quanto ao melhor desenho
institucional para prestagao dos servicos de sua titularidade parece-me
problematica, ainda que sob o argumento da pretensao a unificagao de
normas e concessao de seguranga juridica aos investidores.

Como ja referi, a competéncia da Unido na matéria, nos termos do
artigo 23 da Carta Constitucional, refere-se a expedi¢ao de normas gerais.
Nem o legislador constitucional nem mesmo esta Corte promoveram a
definicdo categdrica do que significa essa expressdao, a ponto de
estabelecer um parametro definitivo, mas na esteira de uma hermenéutica
cooperativa, se a Unido nao demonstra, de plano, que o tratamento da
matéria pela via da centralizagao legislativa é aquela que melhor atende a
concretizacao do direito fundamental em tela, entao nao verifico
plausibilidade na retirada de parcela tao grande do poder decisorio de
outros titulares do servico, a ponto de somente lhes restar acatar as
normativas federais, sem espaco suficiente para o desenvolvimento de
regras criativas por Estados e Municipios.

Quanto a tematica da violacao do artigo 241, ressalte-se que ele
expressamente prevé a possibilidade de prestacao de servigos publicos
por meio de gestao associada entre entes federativos.

Dentro dessa leitura, e nos termos da lei, muitos Municipios se
organizavam dessa forma, contratando as CESB, entes ja com expertise na
regionalizacao da prestacdo, para o desempenho dessa tarefa. Essa
possibilidade encontrava amparo na legislacdo vigente, como prevé o
artigo 13 da Lei 11.105/05:

“Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por

contrato de programa, como condicdo de sua validade, as
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obrigacdes que um ente da Federacdo constituir para com

outro ente da Federacio ou para com consOrcio publico no

ambito de gestdo associada em que haja a prestacio de

servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de

encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a

continuidade dos servicos transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:

I — atender a legislacdo de concessdes e permissoes de
servigos publicos e, especialmente no que se refere ao calculo de
tarifas e de outros precos publicos, a de regulacao dos servigos
a serem prestados; e

IT — prever procedimentos que garantam a transparéncia
da gestao econdmica e financeira de cada servigo em relagao a
cada um de seus titulares.

§ 2° No caso de a gestao associada originar a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos, o contrato de
programa, sob pena de nulidade, devera conter clausulas que
estabelecam:

I - os encargos transferidos e a responsabilidade
subsididria da entidade que os transferiu;

IT — as penalidades no caso de inadimpléncia em relagao
aos encargos transferidos;

[II - o momento de transferéncia dos servigos e os deveres
relativos a sua continuidade;

IV — a indicacdo de quem arcard com o onus e 0s passivos
do pessoal transferido;

V - a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestao
e administracdo transferidas e o preco dos que sejam
efetivamente alienados ao contratado;

VI — o procedimento para o levantamento, cadastro e
avaliacao dos bens reversiveis que vierem a ser amortizados
mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestacao
dos servigos.

§ 3° E nula a cldusula de contrato de programa que
atribuir ao contratado o exercicio dos poderes de planejamento,
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regulacao e fiscalizacdo dos servigos por ele proprio prestados.

§ 4° O contrato de programa continuara vigente mesmo
quando extinto o consorcio publico ou o convénio de
cooperagao que autorizou a gestdo associada de servigos
publicos.

§ 5° Mediante previsao do contrato de consdrcio publico,
ou de convénio de cooperacio, o contrato de programa podera

ser celebrado por entidades de direito publico ou privado que

integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da

Federacio consorciados ou conveniados.

(...)

Nas palavras de Margal Justen Filho:

“0O_contrato de programa foi previsto no art. 13 da Lei
11.107/2005 e regulado no Dec. 6.107/2007 (arts. 30 a 35). Trata-
se de um acordo de vontades pactuado por entes da federacao

entre si (diretamente ou mediante entidade da Administracio

indireta) ou com consorcio publico, visando a regular gestao

associada de servicos publicos.

Os contratos de programa sao um _instrumento

especifico para disciplinar a cooperaciao entre os entes da

federacao no tocante a gestao associada de servicos publicos.

Esse ¢ um tema especialmente agravado pelo crescimento das
cidades. (...)

O contrato de programa disciplina o relacionamento entre
os entes federativos titulares dos servicos publicos, inclusive
para disciplinar eventuais transferéncias de encargos, bens,
recursos ou pessoal.

O__contrato _de programa pode ser pactuado

exclusivamente entre os entes federativos titulares dos

servicos publicos geridos de modo associado. Mas também

pode abranger o ente federativo (diretamente ou por sua

entidade de sua Administracio indireta) e um consorcio

publico.
A Lei 11.107/2005 proibe a constituicdo de gestao
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associada de servico publico mediante solu¢ao que ndo observe
as formalidades e requisitos do contrato de programa. (...)
As caracteristicas do contrato de programa evidenciam

sua natureza de convénio. Tanto bastaria para configurar um

caso _de inexigibilidade de licitacdo. No entanto e para evitar
controvérsia a Lei 11.107/2005 introduziu o inc. XXVI no art. 24
da Lei 8.666/1993, prevendo a dispensa de licitagao.”

(JUSTEN  FILHO, Marcal. Curso de  Direito
Administrativo. 13.ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018,
p- 390-391)

Depreende-se, portanto, que apesar de nao mencionado
especificamente com essa nomenclatura no texto constitucional, presta-se
o contrato de programa disciplinado pela Lei n® 11.107/2005 a regular a
delegacdo da prestagdo de servio publico a um ente integrante da
Administragao indireta de interesse dos entes que promoverao sua gestao
associada, nos termos do artigo 241 da Constitui¢ao da Reptblica.

Portanto, € um instrumento a tornar possivel a execugao do servigo
de gestdao associada quando necessaria a delegacao para entidade
controlada por um dos entes da federagao.

A possibilidade de contratacao por meio de contrato de programa

sem procedimento licitatorio prévio é regulada por meio de lei:

“Art. 24. E dispensavel a licitagao:

(...)

XXVI - na celebracdao de contrato de programa com ente

da Federacdo ou com entidade de sua administracio indireta,

para a prestacdo de servicos publicos de forma associada nos

termos do autorizado em contrato de consércio puablico ou em

convénio de cooperacao.

(...)"

A legislacao ora analisada nao extingue a previsao de contratos de
programa, apenas exclui sua utilizacao para a delegacao do servico de

saneamento basico.

34



ADI 6492 / DF

Nas manifestagoes que defendem a restricdo promovida pela lei,
argumenta-se que o artigo 175 exige que se promova processo licitatorio
prévio a contratagao, e que as CESB deverao participar desses processos
em igualdade de condigdes com as demais empresas privadas.

No entanto, ndo se aventa a inconstitucionalidade da dispensa de
licitacao nessas hipoteses, eis que a previsao legal continua higida. Logo,
o decote promovido pela Lei 14.026, no intuito de compelir os Municipios
a conceder os servigos de saneamento bdsico nao passa no teste da
razoabilidade, ao excluir opgao legitima e constitucionalmente prevista
para gestao associada dessa modalidade de servigo publico, reduzindo
em demasia o poder decisdrio inerente a consecu¢do da autonomia
prevista a esses entes federados pela Carta Magna.

Rememore-se a dicgao dos artigos 23 e 30 do texto constitucional;
com a devida vénia ao entendimento esposado pelo i. Relator, nao
visualizo neles que a competéncia municipal no que concerne ao
saneamento bdsico seja somente relativo a execugdo do servigo, mas em se
tratando de matéria de interesse também local, € preciso resguardar-lhe a
autonomia decisoria quanto ao melhor modelo para a prestagao do
servico publico, dentro das modalidades previstas pelo texto
constitucional:

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:

(-..)

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

(...)"

“Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

IT - suplementar a legislacao federal e a estadual no que
couber;

(..)

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
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concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local,

incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

(...)"

Ainda, pertinente a citacdo dos artigos 1° e 18 do texto

constitucional, a albergar o respeito ao pacto federativo:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela

unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito

Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.”

“Art. 18. A__organizacdo politico-administrativa da

Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos,

nos termos desta Constituicao.

(...)

Essa Corte ja glosou legislagao estadual que impedia a concessao dos
servigos a iniciativa privada, para nao tolher a autonomia municipal na

matéria:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. § 32 DO ART. 210-A DA
CONSTITUICAO DO PARANA, ACRESCENTADO PELA
EMENDA CONSTITUCIONAL N. 24/2008. EXIGENCIA DE
SEREM _PRESTADOS OS SERVICOS LOCAIS DE
SANEAMENTO E ABASTECIMENTO DE AGUA POR
PESSOA JURIDICA DE _DIREITO PUBLICO OU
SOCIEDADE DE_ECONOMIA MISTA SOB CONTROLE
ACIONARIO E ADMINISTRATIVO DO ESTADO OU DO
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MUNICIPIO. INVASAO DA COMPETENCIA DO
MUNICIPIO PARA LEGISLAR SOBRE ASSUNTOS DE
INTERESSE LOCAL: SANEAMENTO BASICO. INCS. 1 E V
DO ART. 30 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO
DIRETA JULGADA PROCEDENTE.”

(ADI 4454, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno,
julgado em 05/08/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-210
DIVULG 24-08-2020 PUBLIC 25-08-2020)

Aplico, portanto, 0 mesmo raciocinio: se nao se pode compelir os
Municipios a contratar entes da Administracao Indireta estadual, também
nao se pode impor a celebracao de contratos de concessao quando o
ordenamento constitucional prevé outros meios para a prestacao do
servico publico, dentro da autonomia a eles conferida pela Constituigao.

De outra parte, a possibilidade de privatizagao dos servigos ja existia
e era albergada pela legislacao. Os Municipios e regides metropolitanas
podiam conceder a prestacao do servigo a iniciativa privada. Logo, se ja
havia essa possibilidade e era exercitada por muitos entes municipais,
ndao ha como compreender que a prestacdo direta do servico seja
necessariamente a unica responsavel pela precariedade da situagao do
saneamento no Pais. Nem a privatizacao assegura a adequada prestacao
do servico publico, nem a prestacao direta deve ser demonizada,
mormente diante da tendéncia, como demonstrado nos autos, de
estatizacao dessa modalidade de servigo ptblico internacionalmente.

Dessa forma, entendo que se a Constitui¢ao prevé a possibilidade de
prestagao do servigo de saneamento basico a populagao também por meio
de gestao associada manifestada por consorcio publico ou convénio de
cooperacao, cuja operacionalidade se configura no contrato de programa
entre entidades de entes federativos diferentes, conforme autorizado pelo
artigo 241, compreendo que a vedacao dessa possibilidade por meio de lei
reduz o exercicio da competéncia conferida aos Municipios pelo texto
constitucional.

Assim, compreendo, pela quebra do pacto federativo, que sao
inconstitucionais: artigo 7° da Lei 14.026/2020, no que alterou arts. 82, §1¢,
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¢, incisos I e II, 10, caput, da Lei 11.445/07; artigo 9° da Lei 14;026/2020, no
que altera artigo 13, §8° da Lei 10107/05; e artigo 13 da Lei 14.026/20.

4.2. Da violacdo a autonomia municipal pela compulsoriedade

fatica das normativas da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico:

Nesse ponto, apresento divergéncia parcial em relagao ao voto do i.
Ministro Relator, também por visualizar violagao ao disposto nos artigos
12,18, e 30, I, IT e V, por compreender que, diante da possibilidade, que
acima reconheci, de utilizacao pelo entes municipais de todos os arranjos
constitucionalmente previstos para a prestacao do servico publico de
saneamento bdsico, contraria a autonomia federativa municipal a
exigéncia de observancia compulséria das normas de referéncia
expedidas pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico e de
migragao para o regime de concessao para a obtencao de financiamento
da Unido no setor, o que se mostra desproporcional, excessivo e contrario
ao objetivo de atendimento da populagao mais necessitada da prestagao
do servigo publico de saneamento basico.

Os autores das duas primeiras agdes também se voltam em face das
novas atribuicdes normativas da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, também ao argumento de violagdo ao principio
federativo e as competéncias municipais.

Eis as modificagdoes promovidas pela legislagao ora em analise:

“Art. 3°2. A Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

(..)

“Art. 4°-A. A ANA instituird normas de referéncia para a

regulacao dos servicos publicos de saneamento bdasico por

seus titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras,

observadas as diretrizes para a funcdo de regulacdo
estabelecidas na Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
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§ 1° Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

I - padroes de qualidade e eficiéncia na prestagao, na
manutencao e na operagao dos sistemas de saneamento basico;

I - regulacdo tarifaria dos servigos publicos de
saneamento bdsico, com vistas a promover a prestagao
adequada, o uso racional de recursos naturais, o equilibrio
econOmico-financeiro e a universalizagao do acesso ao
saneamento basico;

III - padronizac¢ao dos instrumentos negociais de prestacao
de servicos publicos de saneamento bdsico firmados entre o
titular do servigo publico e o delegatario, os quais contemplarao
metas de qualidade, eficiéncia e ampliacdo da cobertura dos
servigos, bem como especificagdo da matriz de riscos e dos
mecanismos de manutengao do equilibrio econdmico-financeiro
das atividades;

IV - metas de universalizacao dos servigos publicos de
saneamento bdsico para concessdes que considerem, entre
outras condi¢des, o nivel de cobertura de servigo existente, a
viabilidade economico-financeira da expansao da prestacao do
servigo e o numero de Municipios atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatdria;

VI - reducao progressiva e controle da perda de dgua;

VII - metodologia de cdlculo de indenizagdes devidas em
razao dos investimentos realizados e ainda nao amortizados ou
depreciados;

VIII - governanca das entidades reguladoras, conforme
principios estabelecidos no art. 21 da Lei n® 11.445, de 5 de
janeiro de 2007;

IX - retso dos efluentes sanitarios tratados, em
conformidade com as normas ambientais e de saude publica;

X - parametros para determinacdo de caducidade na
prestagao dos servigos publicos de saneamento basico;

XI - normas e metas de substituicao do sistema unitario
pelo sistema separador absoluto de tratamento de efluentes;

XII - sistema de avaliacdo do cumprimento de metas de
ampliagao e universalizagao da cobertura dos servigos publicos
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de saneamento basico;

XIII - conteldo minimo para a prestagao universalizada e
para a sustentabilidade economico-financeira dos servigos
publicos de saneamento basico.

§ 2° As normas de referéncia para a regulacao dos servigos
publicos de saneamento bdsico contemplardao os principios
estabelecidos no inciso I do caput do art. 2? da Lei n® 11.445, de
5 de janeiro de 2007, e serao instituidas pela ANA de forma
progressiva.

§ 3° As normas de referéncia para a regulacao dos servigos
publicos de saneamento bésico deverao:

I - promover a prestagao adequada dos servigos, com
atendimento pleno aos usudrios, observados os principios da
regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranga, da
atualidade, da generalidade, da cortesia, da modicidade
tarifaria, da utilizacdo racional dos recursos hidricos e da
universalizagao dos servigos;

IT - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a
eficiéncia e a sustentabilidade econdmica na prestacao dos
servigos;

III - estimular a cooperagado entre os entes federativos com
vistas a prestagao, a contratacao e a regulacdo dos servigos de
forma adequada e eficiente, a fim de buscar a universaliza¢dao
dos servicos e a modicidade tarifaria;

IV - possibilitar a ado¢ao de métodos, técnicas e processos
adequados as peculiaridades locais e regionais;

V - incentivar a regionalizacdo da prestacao dos servigos,
de modo a contribuir para a viabilidade técnica e econdmico-
financeira, a criacdo de ganhos de escala e de eficiéncia e a
universalizacao dos servicos;

VI - estabelecer parametros e periodicidade minimos para
medicao do cumprimento das metas de cobertura dos servigos e
do atendimento aos indicadores de qualidade e aos padroes de
potabilidade, observadas as peculiaridades contratuais e
regionais;

VII - estabelecer critérios limitadores da sobreposi¢ao de
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custos administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo
usudrio final, independentemente da configuracaio de
subcontratagoes ou de subdelegacoes; e

VIII - assegurar a prestagao concomitante dos servigos de
abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario.

§ 4° No processo de institui¢ao das normas de referéncia, a
ANA:

I - avaliard as melhores praticas regulatorias do setor,
ouvidas as entidades encarregadas da regulacio e da
fiscalizacao e as entidades representativas dos Municipios;

IT - realizard consultas e audiéncias publicas, de forma a
garantir a transparéncia e a publicidade dos atos, bem como a
possibilitar a andlise de impacto regulatério das normas
propostas; e

III - podera constituir grupos ou comissdes de trabalho
com a participagao das entidades reguladoras e fiscalizadoras e
das entidades representativas dos Municipios para auxiliar na
elaboragao das referidas normas.

§ 52 A ANA disponibilizard, em carater voluntdrio e com
sujeicao a concordancia entre as partes, acdo mediadora ou
arbitral nos conflitos que envolvam titulares, agéncias
reguladoras ou prestadores de servicos publicos de saneamento
basico.

§ 62 A ANA avaliara o impacto regulatério e o
cumprimento das normas de referéncia de que trata o § 1° deste
artigo pelos oOrgaos e pelas entidades responsaveis pela
regulacao e pela fiscaliza¢dao dos servigos.

§ 7° No exercicio das competéncias a que se refere este
artigo, a ANA zelard pela uniformidade regulatoria do setor de
saneamento basico e pela seguranca juridica na prestacao e na
regulagao dos servigos, observado o disposto no inciso IV do §
39 deste artigo.

§ 8° Para fins do disposto no inciso II do § 1° deste artigo,
as normas de referéncia de regulagao tarifdria estabelecerao os
mecanismos de subsidios para as populacoes de baixa renda, a
fim de possibilitar a universaliza¢ao dos servigos, observado o
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disposto no art. 31 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, e,
quando couber, o compartilhamento dos ganhos de
produtividade com os usudrios dos servigos.

§ 9° Para fins do disposto no inciso III do § 1° deste artigo,
as normas de referéncia regulatdrias estabelecerao parametros e
condicbes para investimentos que permitam garantir a
manutengao dos niveis de servigos desejados durante a vigéncia
dos contratos.

§ 10. Cabera a ANA elaborar estudos técnicos para o
desenvolvimento das melhores praticas regulatorias para os
servicos publicos de saneamento basico, bem como guias e
manuais para subsidiar o desenvolvimento das referidas
praticas.

§ 11. Cabera a ANA promover a capacitagao de recursos
humanos para a regulacao adequada e eficiente do setor de
saneamento basico.

§ 12. A ANA contribuira para a articulagao entre o Plano
Nacional de Saneamento Basico, o Plano Nacional de Residuos
Solidos e o Plano Nacional de Recursos Hidricos.”

“Art. 4°-B. A ANA manterd atualizada e disponivel, em

seu sitio eletronico, a relacdo das entidades reguladoras e

fiscalizadoras que adotam as normas de referéncia nacionais
para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico,

com vistas a viabilizar o acesso aos recursos publicos federais

ou a contratacio de financiamentos com recursos da Unido ou

com recursos geridos ou operados por 6rgaos ou entidades da

administracdo publica federal, nos termos do art. 50 da Lei n°
11.445, de 5 de janeiro de 2007.
§ 1° A_ANA disciplinara, por meio de ato normativo, os

requisitos e os procedimentos a serem observados pelas

entidades encarregadas da regulacdo e da fiscalizacio dos

servicos publicos de saneamento basico, para a comprovacao

da adocdo das normas regulatorias de referéncia, que podera

ser gradual, de modo a preservar as expectativas e os direitos

decorrentes das normas a serem substituidas e a propiciar a
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adequada preparacao das entidades reguladoras.

§ 2° A verificacao da adociao das normas de referéncia

nacionais para a regulacdo da prestacdo dos servicos publicos

de saneamento bdasico estabelecidas pela ANA ocorrera

periodicamente e sera obrigatoria no momento da contratacao

dos financiamentos com recursos da Unido ou com recursos

geridos ou operados por o6rgaos ou entidades da

administracio publica federal.”

(.-)
Art. 7° A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

“Art. 22. (...)

I - estabelecer padrdes e normas para a adequada
prestacdo e a expansao da qualidade dos servicos e para a
satisfacao dos usudrios, com observagao das normas de
referéncia editadas pela ANA;

I - garantir o cumprimento das condigdes e metas
estabelecidas nos contratos de prestacdao de servigos e nos
planos municipais ou de prestacdo regionalizada de
saneamento basico;

III - prevenir e reprimir o abuso do poder econdmico,
ressalvada a competéncia dos orgaos integrantes do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia; e

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos quanto a modicidade
tarifdria, por mecanismos que gerem eficiéncia e eficacia dos
servicos e que permitam o compartilhamento dos ganhos de
produtividade com os usuarios.” (NR)

“Art. 23. A entidade reguladora, observadas as diretrizes
determinadas pela ANA, editard normas relativas as dimensoes
técnica, econdmica e social de prestacdo dos servigos publicos
de saneamento bdsico, que abrangerao, pelo menos, os
seguintes aspectos:
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(.-2)

XI - medidas de seguranca, de contingéncia e de
emergeéncia, inclusive quanto a racionamento;

()

XII - procedimentos de fiscalizacdo e de aplicagao de
sangoes previstas nos instrumentos contratuais e na legislagao
do titular; e

XIV - diretrizes para a redugao progressiva e controle das
perdas de agua.

§1° A regulagdao da prestacao dos servigos publicos de
saneamento bdsico podera ser delegada pelos titulares a
qualquer entidade reguladora, e o ato de delegacao explicitara a
forma de atuacao e a abrangéncia das atividades a serem
desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 1°-A. Nos casos em que o titular optar por aderir a uma

agéncia reguladora em outro Estado da Federacdo, devera ser

considerada a relacdo de agéncias reguladoras de que trata o
art. 4°-B da Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, e essa opcao sé
podera ocorrer nos casos em que:

I - ndo exista no Estado do titular agéncia reguladora

constituida que tenha aderido as normas de referéncia da
ANA;
II - seja dada prioridade, entre as agéncias reguladoras

qualificadas, aquela mais proxima a localidade do titular; e
III - haja anuéncia da agéncia reguladora escolhida, que

podera cobrar uma taxa de regulacao diferenciada, de acordo

com a distancia de seu Estado.

§ 1°B. Selecionada a agéncia reguladora mediante

contrato de prestacdo de servicos, ela ndo podera ser alterada

até o encerramento contratual, salvo se deixar de adotar as

normas de referéncia da ANA ou se estabelecido de acordo

com o prestador de servicos.

(..)

§4° No estabelecimento de metas, indicadores e métodos

de monitoramento, podera ser utilizada a comparacao do
desempenho de diferentes prestadores de servigos.” (NR)
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(--2)

“Art. 50. (...)

I-(...)

a) desempenho do prestador na gestao técnica, econdmica
e financeira dos servigos; e

b) eficiéncia e eficacia na prestagao dos servigos publicos
de saneamento basico;

I - a operacaio adequada e a manutencao dos
empreendimentos anteriormente financiados com os recursos
mencionados no caput deste artigo;

III - a observancia das normas de referéncia para a

regulacdo da prestacdo dos servicos publicos de saneamento

basico expedidas pela ANA;

IV - ao cumprimento de indice de perda de dgua na
distribuicao, conforme definido em ato do Ministro de Estado
do Desenvolvimento Regional;

V - ao fornecimento de informagoes atualizadas para o
Sinisa, conforme critérios, métodos e periodicidade
estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Regional;

VI - a regularidade da operacao a ser financiada, nos
termos do inciso XIII do caput do art. 3° desta Lei;

VII - a estruturagao de prestacao regionalizada;

VIII - a adesao pelos titulares dos servigos publicos de
saneamento basico a estrutura de governanca correspondente
em até 180 (cento e oitenta) dias contados de sua instituicao, nos
casos de unidade regional de saneamento basico, blocos de
referéncia e gestao associada; e

IX - a constitui¢ao da entidade de governanca federativa
no prazo estabelecido no inciso VIII do caput deste artigo.

§1° Na aplicagao de recursos nao onerosos da Unido, serao
priorizados os investimentos de capital que viabilizem a
prestacao de servigos regionalizada, por meio de blocos
regionais, quando a sua sustentabilidade econdmico-financeira
nao for possivel apenas com recursos oriundos de tarifas ou
taxas, mesmo apds agrupamento com outros Municipios do
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Estado, e os investimentos que visem ao atendimento dos
Municipios com maiores déficits de saneamento cuja populacao
nao tenha capacidade de pagamento compativel com a
viabilidade econdmico-financeira dos servicos.

(.-2)

§ 5° No fomento a melhoria da prestacdo dos servigos
publicos de saneamento bdsico, a Unido podera conceder
beneficios ou incentivos orcamentarios, fiscais ou crediticios
como contrapartida ao alcance de metas de desempenho
operacional previamente estabelecidas.

(..)

§ 8% A manutencdo das condi¢cées e do acesso aos

recursos referidos no caput deste artigo dependera da

continuidade da observancia dos atos normativos e da

conformidade dos Orgdos e das entidades reguladoras ao
disposto no inciso III do caput deste artigo.

§ 92 A restricao de acesso a recursos publicos federais e a
financiamentos decorrente do descumprimento do inciso III do
caput deste artigo ndo afetara os contratos celebrados
anteriormente a sua instituicao e as respectivas previsoes de
desembolso.

§ 10. O disposto no inciso III do caput deste artigo nao se
aplica as agoes de saneamento basico em:

I - areas rurais;

II - comunidades tradicionais, incluidas areas
quilombolas; e

I1I - terras indigenas.

§ 11. A Uniao podera criar cursos de capacitagao técnica
dos gestores publicos municipais, em consorcio ou nao com os
Estados, para a elaboracao e implementacao dos planos de

saneamento basico.
§ 12. (VETADO).” (NR)

Esta Corte ja delineou de forma bastante exaustiva o poder

normativo das agéncias reguladoras:
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“EMENTA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PEDIDO DE
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO. ART. 72,
III E XV, IN FINE, DA LEI N° 9.782/1999. RESOLUCAO DA
DIRETORIA COLEGIADA (RDC) DA ANVISA N¢ 14/2002.
PROIBICAO DA IMPORTACAO E DA COMERCIALIZACAO
DE PRODUTOS FUMIGENOS DERIVADOS DO TABACO
CONTENDO ADITIVOS. AGENCIA NACIONAL DE
VIGILANCIA SANITARIA. REGULACAO SETORIAL.
FUNCAO NORMATIVA DAS AGENCIA REGULADORAS.
PRINCIPIO DA LEGALIDADE. CLAUSULAS
CONSTITUCIONAIS DA LIBERDADE DE INICIATIVA E DO
DIREITO A SAUDE. PRODUTOS QUE ENVOLVEM RISCO A
SAUDE. COMPETENCIA ESPECIFICA E QUALIFICADA DA
ANVISA. ART. 82, § 12, X, DA Lei n? 9.782/1999. JURISDICAO
CONSTITUCIONAL. DEFERENCIA  ADMINISTRATIVA.
RAZOABILIDADE. CONVENCAO-QUADRO SOBRE
CONTROLE DO USO DO TABACO - CQCT.
IMPROCEDENCIA. 1. Ao instituir o Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria, a Lei n® 9.782/1999 delineia o regime
juridico e dimensiona as competéncias da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - ANVISA, autarquia especial. 2. A funcao
normativa das agéncias reguladoras ndo se confunde com a a

funcao regulamentadora da Administracao (art. 84, IV, da Lei

Maior), tampouco com a figura do regulamento autéonomo
(arts. 84, VI, 103-B, § 4°, 1, e 237 da CF). 3. A competéncia para
editar atos normativos visando a organizacao e a fiscalizacdo

das atividades reguladas insere-se no poder geral de policia

da Administracdo sanitdria. Qualifica-se, a competéncia

normativa da ANVISA, pela edicdo, no exercicio da regulacao
setorial sanitaria, de atos: (i) gerais e abstratos, (ii) de carater

técnico, (iii) necessarios a implementacio da politica nacional

de vigilancia sanitdria e (iv) subordinados a observancia dos
parametros fixados na ordem constitucional e na legislacdo
setorial. Precedentes: ADI 1668/DF-MC, Relator Ministro
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 16.4.2004; RMS 28487/DF,
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Relator Ministro Dias Toffoli, 1> Turma, DJe 14.3.2013; ADI
4954/AC, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe
30.10.2014; ADI  4949/R], Relator Ministro Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, DJe 03.10.2014; ADI 4951/P],
Relator Ministro Teori Zavascki, DJe 26.11.2014; ADI 4.093/SP,
Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, DJe 30.10.2014.
4. Improcedéncia do pedido de interpretacdo conforme a
Constituicao do art. 79, XV, parte final, da Lei n® 9.782/1999, cujo

texto univoco em absoluto atribui competéncia normativa para

a proibicdo de produtos ou insumos em cardter geral e
primdrio. Improcedéncia também do pedido alternativo de
interpretacao conforme a Constitui¢ao do art. 7% III, da Lei n®
9.782/1999, que confere a ANVISA competéncia normativa

7

condicionada a observancia da legislagao vigente. (...)

(ADI 4874, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno,
julgado em 01/02/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-019
DIVULG 31-01-2019 PUBLIC 01-02-2019)

Compreendo que o que importa é saber se é possivel que as
normativas a serem expedidas pela agéncia federal venham a exaurir a
competéncias dos Municipios na regulacao da matéria referente a servigo
publico de sua titularidade, ndo lhes restando praticamente nada a
regulamentar, além do agravante de condicionar a obtencao de recursos
federais por meio da obediéncia as regras da ANA.

A elaboracao de normas gerais pela Uniao em matéria de licitagoes e
contratos, aliada a competéncia comum na tematica do saneamento
basico, em meu sentir, autorizam a elaboracdao de normas a orientar
Estados, Municipios e Distrito Federal na tematica.

No julgamento da ADI 927 MC, esta Corte compreendeu, no entanto,
que o tratamento dos bens estaduais por meio de legislagao federal, ao
argumento de se tratar de norma geral (no caso, a Lei n® 8.666/1993)
desbordava do conceito e violava o pacto federativo.

Voltando ao tema em tela, as entidades que defendem a manutengao
da lei asseveram que a uniformidade regulatoria é essencial ao setor, e

que nao se trata de normativa de observancia cogente, mas do exercicio
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de um soft power, a incentivar a adogao dos mecanismos regulatorios
federais para obtencao de recursos provenientes desse ente federado.

No entanto, permitir que a Unido, ente financiador por exceléncia do
saneamento bdsico no Pais, inclusive porque arrecada mais recursos,
como esta Corte ja asseverou tantas vezes na apreciacao de conflitos
federativos de natureza financeira, estrangule a competéncia decisoria
dos demais entes, sob pena de vedacao ao acesso a recursos, consiste em
verdadeira chantagem, a impedir o exercicio de atribuicao
constitucionalmente conferida ao ente.

A atribuicio conferida a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico, por si s6, cumpre o disposto no artigo 174 do texto constitucional,
razao pela qual a atribuicdo de conteido de natureza eminentemente
regulatéria (cldusulas minimas contratuais, metas para alcance da
universaliza¢do, regras minimas tarifdrias, dentre outras) ndo extravasam
sua competéncia constitucional.

No entanto, diante da possibilidade, acima tracada, de utilizagao
pelo entes municipais, de todos os arranjos constitucionalmente previstos
para a prestacao do servigo publico de saneamento basico, ressalto que,
sem ferir a autonomia municipal, nao se demonstra a proporcionalidade
da legislagao que impde a opgao pela desestatizacao venha a concretizar
de modo mais rdpido e eficiente os direitos fundamentais envolvidos.
Assim, nao antevejo possibilidade legitima de exigir o abandono, pelos
entes municipais, de parcela imensa de suas atribuigdes constitucionais
na matéria, para receber o devido financiamento, que vira, ao final, em
beneficio da popula¢dao mais desassistida.

Nao compreendo que o ente federal nao possa estabelecer
condicionantes ao repasse de recursos voluntdrios aos demais entes da
federagao, nos termos do artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Entretanto, impor normativas excessivas a entes que também possuem
competéncia para gerir o servico publico de saneamento basico,
deixando-lhes sem qualquer margem deciséria — pois a opg¢ao serd a
prestagao direta e sem incentivos, ou a concessao do servigo e observancia
das regras da ANA para obtencao do financiamento com recursos
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federais — prejudicando quem mais necessita da expansao dos servigos
relacionados ao saneamento basico, é exigéncia desproporcional e que
contraria fortemente a lealdade federativa que se espera seja observada
por todos os entes.

A restricao a autonomia constitucionalmente conferida aos entes
subnacionais (artigo 18 da Constituicao) deve ser dedutivel do texto
constitucional. No entanto, as exigéncias formuladas pela Lei n®
14.026/2020, que na pratica fazem com que as regras regulatorias da ANA
sejam condigao inafastavel para a obtencdo de financiamento, mostram-se
deveras excessivas, desproporcionais, e deixam de cumprir o objetivo de
aumentar os investimentos na prestacdo do saneamento basico sem
desnaturar a competéncia que possui o Municipio, nos termos do artigo
30, inciso I, IT e V do texto constitucional.

O servigo de saneamento basico é prestado no interesse de toda a
populagao, especialmente aquelas mais vulneraveis, mais expostas aos
riscos a vida e sauide diante da auséncia de adequado abastecimento de
agua potavel, recolhimento e tratamento do esgoto, e limpeza publica.
Nao é possivel que a lei restrinja a autonomia dos Municipios e Estados,
sob pena de deixar justamente essa parcela da populacdo por mais
décadas sem a prestagao do servigo adequado.

Assim, pelas mesmas razdes elencadas no tdpico anterior, reputo ser
necessdria interpretacao conforme aos artigos 3% no que inclui os artigos
4°-A e 4°-B na Lei 9984/00; artigo 7%, no que altera os artigos 22, 23 e 50 da
Lei n® 11445/07, todos da Lei 14.026/20, para que respeitem o disposto no
artigo 30 do texto constitucional, vedando a impossibilidade de acesso

aos recursos federais pela nao observancia cogente das normativas da
ANA.

5. Dos contratos em vigor:

Também nesse ponto divirjo do i. Relator, por compreender que a

previsao de novas exigéncias para a manutencao dos atuais contratos de
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programa por legislacao federal, de forma compulsdria e sem a previsao
de concordancia do titular do servigo publico, viola os artigos 12, 18, 30, I,
ITeV,eb5%, XXXVL

A novel legislagdo promove interferéncia nos contratos de programa
em vigor, estabelecendo condi¢des que nao constavam das avengas
anteriores, ao arrepio da anuéncia do ente que detém a titularidade do
servigo a ser prestado.

Eis a redagao dos dispositivos:

“Art. 7° A Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteragoes:

(--2)

“Art. 10. A prestagao dos servigos publicos de saneamento
basico por entidade que nao integre a administragao do titular
depende da celebragdao de contrato de concessdao, mediante
prévia licitacao, nos termos do art. 175 da Constituicao Federal,
vedada a sua disciplina mediante contrato de programa,
convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de
natureza precaria.

§ 1° (Revogado).

I - (revogado).

a) (revogada).

b) (revogada).

I - (revogado).

§ 22 (Revogado).

§ 3% Os contratos de programa regulares vigentes

permanecem em vigor até o advento do seu termo contratual.”
(NR)

“Art. 10-A. Os contratos relativos a prestagao dos servigos
publicos de saneamento basico deverao conter, expressamente,
sob pena de nulidade, as cldusulas essenciais previstas no art.
23 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das
seguintes disposigoes:

I - metas de expansao dos servigos, de redugao de perdas
na distribuicdo de dgua tratada, de qualidade na prestagao dos
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servigos, de eficiéncia e de uso racional da 4gua, da energia e de
outros recursos naturais, do reuso de efluentes sanitarios e do
aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com os
servigos a serem prestados;

I - ©possiveis fontes de receitas alternativas,
complementares ou acessorias, bem como as provenientes de
projetos associados, incluindo, entre outras, a alienacao e o uso
de efluentes sanitdrios para a produgao de agua de retiso, com
possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o
contratante e o contratado, caso aplicavel;

III - metodologia de cdlculo de eventual indenizacdo
relativa aos bens reversiveis nao amortizados por ocasidao da
extingao do contrato; e

IV - reparticao de riscos entre as partes, incluindo os
referentes a caso fortuito, for¢ca maior, fato do principe e alea
econdmica extraordindria.

§ 1° Os contratos que envolvem a prestagao dos servigos
publicos de saneamento bdsico poderao prever mecanismos
privados para resolugao de disputas decorrentes do contrato ou
a ele relacionadas, inclusive a arbitragem, a ser realizada no
Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307, de 3
de setembro de 1996.

§ 2° As outorgas de recursos hidricos atualmente detidas
pelas empresas estaduais poderao ser segregadas ou
transferidas da operagao a ser concedida, permitidas a
continuidade da prestagao do servigo publico de produgao de
agua pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos e
a assinatura de contrato de longo prazo entre esta empresa
produtora de dgua e a empresa operadora da distribuicao de
agua para o usudrio final, com objeto de compra e venda de

agua.”

“Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e

renovacoes, autorizados nos termos desta Lei, bem como

aqueles provenientes de licitacdo para prestacdo ou concessao
dos servicos publicos de saneamento basico, estardo
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condicionados a comprovacio da capacidade econdmico-

financeira da contratada, por recursos proprios ou por

contratacio  de divida, com vistas a viabilizar a

universalizacdo dos servicos na area licitada até 31 de
dezembro de 2033, nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.
Paragrafo tnico. A metodologia para comprovagao da

capacidade  econOmico-financeira da  contratada  sera
regulamentada por decreto do Poder Executivo no prazo de 90

(noventa) dias.”

“Art. 11. .(...)

(.-v)

IT - a existéncia de estudo que comprove a viabilidade
técnica e econdmico-financeira da prestagao dos servigos, nos
termos estabelecidos no respectivo plano de saneamento basico;

()

V - a existéncia de metas e cronograma de universalizagao
dos servicos de saneamento basico.

()

§2°(...)

IT - a inclusdao, no contrato, das metas progressivas e
graduais de expansao dos servicos, de redugao progressiva e
controle de perdas na distribuicio de d4gua tratada, de
qualidade, de eficiéncia e de uso racional da dgua, da energia e
de outros recursos naturais, em conformidade com os servicos a
serem prestados e com o respectivo plano de saneamento
basico;

(.-)

§5° Fica vedada a distribuicao de lucros e dividendos, do
contrato em execucao, pelo prestador de servicos que estiver
descumprindo as metas e cronogramas estabelecidos no
contrato especifico da prestacdo de servico publico de

saneamento basico.” (NR)

Como acima compreendi pela possibilidade de manutencao da
forma de contratagao por meio de contratos de programa, compreendo
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ser necessaria a adaptagao dos artigos citados, pois, pelo meu
entendimento, ndo haveria risco ao ato juridico perfeito diante da
manutencao da legalidade dos contratos vigentes sob essa modalidade,
nos termos da lei de regéncia.

No entanto, ressalto que o respeito as normativas gerais por parte da
Uniao ndo pode atingir avencas em andamento, contratadas por outros
entes federativos, ainda mais se assim eles nao optarem, pois por mais
que se considere a possibilidade de alteracao contratual pelo poder
concedente, com o respeito as garantias da manutencdo do equilibrio
contratual, é deveras complexa a possibilidade de que outro ente, no caso
o federal, venha a intervir de forma tao incisiva, em contratos ou
convénios firmados pelo Municipios ou mesmo Estados.

Sobre a necessidade de respeito aos termos contratuais em face de

mudangas legislativas, essa Corte ja decidiu:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
NORMA ATACADA - ALTERACAO - PREJUIZO. A
superveniente modificagdo da norma impugnada, sem
aditamento a inicial, implica o prejuizo do controle concentrado
de constitucionalidade. PLANOS DE SAUDE - REGENCIA -
OBSERVANCIA. Os planos de satide submetem-se aos
ditantes constitucionais, a legislacdio da época em que

contratados e as clausulas deles constantes — consideracoes.”

(ADI 1931, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 07/02/2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-113
DIVULG 07-06-2018 PUBLIC 08-06-2018)

Assim, a Constituicao assegura o cumprimento dos contratos nos
termos que as partes pactuaram, e embora eles efetivamente possam ser
modificados no curso de sua validade, esse procedimento nao pode
ocorrer a revelia do Municipio que promoveu a contratagao, de acordo
com as necessidades locais.

Promovo, portanto, a interpretacao conforme aos artigos 5%, XXXVI
(a lei ndao prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa

54



ADI 6492 / DF

julgada), e 30, incisos I, Il e V da Carta Constitucional, ja citados, quanto
aos contratos de programa regularmente vigentes, a fim de que as
alteracoes promovidas pelos artigos 10-A e 10-B da Lei 11.445/07,
modificados pela Lei 14.026/20, somente sejam validas se pactuadas entre
o poder concedente e a empresa prestadora do servico, se contratado

antes da vigéncia da lei ora impugnada.

6. Possibilidade de subdelegacao dos Contratos de Programa:

Os Partidos autores da ADI 6536 compreendem que o novo art. 11-A
da Lei n. 11.445/07, introduzido pelo art. 7%, Lei n. 14.026/2020, busca
constitucionalizar a possibilidade de subdelegacao total do Contrato de
Programa por meio de previsao contratual ou autorizacao expressa do
titular de servicos.

Nesse topico, também apresento divergéncia em relagao ao voto do i.
Relator, como consequéncia da possibilidade que visualizei de
manutengao dos contratos de programa para prestagao de servigo publico
por meio de gestdo associada, nos termos do artigo 241 do texto
constitucional, firmados exclusivamente entre entes federativos.

Alega a Uniao que, da leitura do dispositivo, depreende-se que seu
ambito de aplicagao seriam os contratos submetidos a prévia licitacao
para concessdao do servigo publico, ndo se aplicando aos contratos de
programa advindos de convénios ou consorcios.

Cito os termos do dispositivo impugnado:

"Art. 11-A. Na hipotese de prestagao dos servigos publicos
de saneamento bdsico por meio de contrato, o prestador de
servicos podera, além de realizar licitagio e contratagao de
parceria publico-privada, nos termos da Lei n® 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, e desde que haja previsao contratual ou
autorizagdo expressa do titular dos servigos, subdelegar o
objeto contratado, observado, para a referida subdelegacao, o
limite de 25% (vinte e cinco por cento) do valor do contrato.

55



ADI 6492 / DF

§ 1° A subdelegacdo fica condicionada a comprovacao
técnica, por parte do prestador de servigos, do beneficio em
termos de eficiéncia e qualidade dos servigcos publicos de
saneamento basico.

§ 2° Os contratos de subdelegacao dispordao sobre os
limites da sub-rogacao de direitos e obrigagdes do prestador de
servigos pelo subdelegatdrio e observarao, no que couber, o
disposto no § 2° do art. 11 desta Lei, bem como serao
precedidos de procedimento licitatorio.

§ 3° Para a observancia do principio da modicidade
tarifaria aos usuarios e aos consumidores, na forma da Lei n®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, ficam vedadas subconcessoes
ou subdelegacdes que impliquem sobreposicao de custos
administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usuadrio final.

§ 4° Os Municipios com estudos para concessdes ou
parcerias publico-privadas em curso, pertencentes a uma regiao
metropolitana, podem dar seguimento ao processo e efetivar a
contratacao respectiva, mesmo se ultrapassado o limite previsto
no caput deste artigo, desde que tenham o contrato assinado em
até 1 (um) ano.

§ 5° (VETADO).

§ 6° Para fins de aferi¢ao do limite previsto no caput deste
artigo, o critério para definicdo do valor do contrato do
subdelegatdrio devera ser o mesmo utilizado para defini¢ao do
valor do contrato do prestador do servigo.

§ 72 Caso o contrato do prestador do servi¢o nao tenha
valor de contrato, o faturamento anual projetado para o
subdelegatario nao podera ultrapassar 25% (vinte e cinco por
cento) do faturamento anual projetado para o prestador do

servigo."

Esse raciocinio aplica-se a hipotese na qual os contratos de programa
nao mais poderiam ser utilizados para a delegacao de servicos de
saneamento basico. Como nao compartilho desse entendimento, pelas
razOes acima ja declinadas, promovo interpretacio conforme a
Constituigao ao artigo, a fim de compreender que o contrato exposto no
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caput é aquele firmado nos termos do art. 175, cuja legislacao
regulamentadora prevé a possibilidade de subdelegacao contratual a
entidades da iniciativa privada, o que é vedado em caso de contrato de
programa, eis que firmado exclusivamente com entidade integrante da

Administragao indireta de ente federado.

7. Da atribuicao de distintas competéncias aos servidores da ANA:

A nova legislacao introduz atribui¢des regulatdrias aos servidores da
ANA que nado constavam da descri¢ao original de suas competéncias,

aquelas para as quais prestaram concurso publico:

“Art. 5° A Lei n® 10.768, de 19 de novembro de 2003, passa

a vigorar com as seguintes alteragdes:

"Art. 1° Ficam criados, no quadro de pessoal da Ageéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), os seguintes
cargos efetivos, integrantes de carreiras de mesmo nome, e
respectivos quantitativos:

I - 239 (duzentos e trinta e nove) cargos de Especialista em

Regulagao de Recursos Hidricos e Saneamento Basico;

"Art. 3° E atribuicio do cargo de Especialista em
Regulagdo de Recursos Hidricos e Saneamento Basico o
exercicio de atividades de nivel superior de elevada
complexidade relativas a gestao de recursos hidricos, que
envolvam:

I - regulacdo, outorga, inspecao, fiscalizagao e controle do
uso de recursos hidricos e da prestacdao de servigos publicos na
area de saneamento basico;

IT - elaboragao de normas de referéncia para a regulacao
do uso de recursos hidricos e da prestagao dos servigos publicos
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de saneamento basico;

III - implementagao e avaliacdo dos instrumentos da
Politica Nacional de Recursos Hidricos;

IV - andlise e desenvolvimento de programas e projetos
sobre:

a) despoluigao de bacias hidrograficas;

b) eventos criticos em recursos hidricos; e

¢) promogao do uso integrado de solo e dgua;

V - promocao de ag¢des educacionais em recursos hidricos;

VI - promocao e fomento de pesquisas cientificas e
tecnologicas nas dreas de desenvolvimento sustentavel,
conservacgao e gestao de recursos hidricos e saneamento basico,
envolvendo a promocgao de cooperagao e a divulgagao técnico-
cientifica, bem como a transferéncia de tecnologia nas areas; e

VII - outras agOes e atividades andlogas decorrentes do
cumprimento das atribuicOes institucionais da ANA.

§ 1° (Revogado).

§ 22 No exercicio das atribui¢des de natureza fiscal ou
decorrentes do poder de policia, sdo asseguradas aos ocupantes
do cargo efetivo de que trata ocaputdeste artigo as
prerrogativas de promover a interdicao de estabelecimentos,
instalacdes ou equipamentos, assim como a apreensdo de bens
ou produtos, e de requisitar, quando necessario, o auxilio de
forca policial federal ou estadual, em caso de desacato ou
embaraco ao exercicio de suas fungdes." (NR)

Esta Suprema Corte entendeu pela auséncia de ofensa ao principio
do concurso publico (art. 37, II, CRFB) quando a administragao
reorganiza carreira, desde que nao se modifique a correspondéncia entre
atribuicOes e niveis de escolaridade exigidos entre as carreiras extintas e

as criadas. Neste sentido:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGO 11 E PARAGRAFOS DA MEDIDA PROVISORIA N©
43, DE 25.06.2002, CONVERTIDA NA LEI N¢ 10.549 , DE
13.11.2002. TRANSFORMACAO DE CARGOS DE
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ASSISTENTE JURIDICO DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO EM CARGOS DE ADVOGADO DA UNIAO.
ALEGACAO DE OFENSA AOS ARTS. 131, CAPUT; 62, § 1°, I1I;
37, II E 131, § 22 TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL.
Preliminar de ilegitimidade ativa "ad causam" afastada por
tratar-se a Associagio requerente de uma entidade
representativa de uma categoria cujas atribui¢oes receberam um
tratamento constitucional especifico, elevadas a qualidade de
essenciais a Justica. Precedentes: ADI n® 159, Rel. Min. Octavio
Gallotti e ADI n® 809, Rel. Min. Marco Aurélio. Presente, de
igual modo, o requisito da pertinéncia tematica, porquanto
claramente perceptivel a direta repercussio da norma
impugnada no campo de interesse dos associados
representados pela autora, dada a previsao de ampliacao do
Quadro a que pertencem e dos efeitos dai decorrentes. Nao
encontra guarida, na doutrina e na jurisprudeéncia, a pretensao
da requerente de violagao ao art. 131, caput da Carta Magna,
uma vez que 0s preceitos impugnados ndo afrontam a reserva
de lei complementar exigida no disciplinamento da organizagao
e do funcionamento da Advocacia-Geral da Unido. Precedente:
ADI n® 449, Rel. Min. Carlos Velloso. Rejei¢ao, ademais, da
alegacao de violagao ao principio do concurso publico (CF, arts.
37, 11 e 131, § 29). E que a andlise do regime normativo das
carreiras da AGU em exame apontam para uma
racionalizacao, no ambito da AGU, do desempenho de seu
papel constitucional por meio de uma completa identidade
substancial entre os cargos em exame, verificada a
compatibilidade funcional e remuneratoria, além da
equivaléncia dos requisitos exigidos em concurso. Precedente:
ADI n® 1.591, Rel. Min. Octavio Gallotti. Agao direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente.

(ADI 2713, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado
em 18.12.2002)

“Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 3° DA LEI
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COMPLEMENTAR 156/2010; ARTIGO 1¢, VI, DO DECRETO
39.921/2013; E ARTIGO 2°, §§ 1¢ 2° E 3°, DA PORTARIA GAB-
SDS 1.967/2010, TODOS DO ESTADO DE PERNAMBUCO.
TRANSFORMACAO DO CARGO DE DATILOSCOPISTA
POLICIAL NO CARGO DE PERITO PAPILOSCOPISTA DA
POLICIA CIVIL. PRELIMINAR DE NAO CONHECIMENTO.
IMPUGNACAO DA TOTALIDADE DO COMPLEXO
NORMATIVO. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE DA UNIAO, DOS ESTADOS-MEMBROS E
DO DISTRITO FEDERAL PARA DISPOR SOBRE
ORGANIZACAO, GARANTIAS, DIREITOS E DEVERES DAS
POLICIAS CIVIS (ARTIGO 24, XVI, DA CONSTITUICAO
FEDERAL). O ROL DE PERITOS DE NATUREZA CRIMINAL
PREVISTO NA LEI FEDERAL 12.030/2009 NAO E
EXAUSTIVO. AUSENCIA DE INTERFERENCIA NO DIREITO
PROCESSUAL PENAL. ALEGADA MODIFICACAO DE
ATRIBUICOES E NIVEIS DE ESCOLARIDADE EXIGIDOS
PARA CARGO PREEXISTENTE AO CONFERIR-LHE
DENOMINAGCAO DE CARGO RECEM-CRIADO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDA E
JULGADO IMPROCEDENTE O PEDIDO. 1. O artigo 3° da Lei
Complementar 156/2010; o artigo 1° VI, do Decreto 39.921/2013;
e o artigo 2° §§ 1% 2° e 3° da Portaria GAB-SDS 1.967/2010,
todos do Estado de Pernambuco, transformaram o cargo de
datiloscopista policial no cargo de perito papiloscopista da
policia civil e disciplinaram suas atribui¢cdes. 2. Compete a
Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre organizacdo, garantias, direitos e
deveres das policias civis (artigo 24, XVI, da Constituicao
Federal). 3. O artigo 5° da Lei federal 12.030/2009, ao dispor
sobre os peritos de natureza criminal, expressamente ressalvou
a necessidade de observancia das disposi¢cOes especificas da
legislacao de cada ente federado. Os Estados-membros podem
legitimamente disciplinar as carreiras de peritos de natureza
criminal e seu regime juridico para atender a suas
peculiaridades, inclusive criando especialidade nao prevista na
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legislagao federal. 4. A alteracao da organizagao administrativa
da policia civil ndo interfere no Direito Processual Penal. O
artigo 11 c/c artigo 7°, VIII, da Lei Complementar 137/2008 do
Estado de Pernambuco ja exigia diploma de curso superior para
os datiloscopistas policiais, de forma que nao ha conflito com o
disposto no artigo 159 do Codigo de Processo Penal. 5. As
normas impugnadas ndo modificaram o nivel de escolaridade

exigido para o ingresso no cargo de datiloscopista policial,

transformado no cargo de perito papiloscopista. A exigéncia

de diploma de curso superior para os datiloscopistas policiais
ja existia na redacdo original do artigo 11 c¢/c artigo 7°, VIII, da

Lei Complementar 137/2008 do Estado de Pernambuco, nao

atacados na presente acdo. Auséncia de impugnacdao da

totalidade do complexo normativo que rege a matéria. 6. Agao
direta de inconstitucionalidade conhecida e julgado
improcedente o pedido, restando prejudicado o agravo
regimental na medida cautelar.”

(ADI 5182, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado
em 19/12/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-065 DIVULG
19-03-2020 PUBLIC 20-03-2020)

Assim, e também pelo principio da colegialidade, ¢ de se
compreender inexistir violagao ao disposto no artigo 37, inciso II, da
Carta Magna.

Também, diante da auséncia de criagaio de despesas, ndao ha
contrariedade ao disposto no artigo 113 do ADCT.

Nesse ponto, acompanho o voto do i. Relator.

Em sintese:

As preocupagdes com a eficiente prestacao do servigo publico de
saneamento bdsico, a fim de encerrar a triste realidade na qual muitos
brasileiros permanecem sem acesso a agua potavel e ao tratamento de
esgoto, expostos a indignas condi¢des de vida e a grande de risco de

(o]

doengas, permearam as modificagdes introduzidas pela Lei n°
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14.026/2020, que estd em debate nesse momento por este Colegiado, e
também, como nao poderia deixar de ser, perpassam as inquietudes que
demonstrei na leitura desse voto.

No entanto, ainda que compreensiveis as razoes pelas quais se
editou uma atualizacao nas legislacoes entao vigentes a respeito da
prestacao desse servigo publico de relevancia inestimavel, entendo que o
respeito as regras constitucionais que definem o igual respeito a todos os
entes que compoem a Federacao — Uniado, Estados, Municipios e Distrito
Federal — deve ser ponto de partida para todas as discussdes que se
referem a correta distribuicao das atribuicoes de legislar, planejar, decidir
e executar os servigos publicos, especialmente aqueles de competéncia
comum, nos termos do artigo 23 da Carta Magna.

Por compreender a imperiosidade de um modelo que promova a
melhor eficiéncia no atendimento daqueles que, efetivamente, mais
sofrem com a auséncia de saneamento adequado, mas sem retirar dos
entes federativos a competéncia de decidir, de acordo com a realidade
local e nos termos das propostas sob as quais também foram eleitos pela
populacao, é que compreendi que os dispositivos abaixo elencados,
conforme exposto ao longo do voto, nao estao de acordo com o texto da

Constituigao da Republica.

Assim, quanto as Agoes Diretas de Inconstitucionalidade n® 6.492
(ajuizada em face dos arts. 3%, 52, 7%, 11 e 13 da Lei n° 14.026/2020), n® 6.536
(ajuizada em face da integralidade da Lei Federal 14.026/2020), n® 6.583
(proposta em face dos artigos 2° 3° 4° 7° 9° 11, 13 e 15 da Lei
14.026/2020), e n°® 6.882 (em face dos artigos 7° e 9* da Lei Federal
14.026/2020); analisando as matérias abordadas em cada uma, julgo
parcialmente procedentes as acOes diretas de inconstitucionalidade n®
6.492, 6.536 e 6.583, e procedente a agao direta de inconstitucionalidade n®
6.882, para:

1. Declarar inconstitucionais, pela quebra do pacto federativo no que
concerne a exclusdo da possibilidade conferida pela Constitui¢ao, da
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utilizagdo do contrato de programa como instrumento de gestao
associada do saneamento publico pelos Municipios: artigo 7° da Lei
14.026/2020, no que alterou arts. 8% §1°, 92 incisos I e II, 10, caput, da Lei
11.445/07; artigo 9° da Lei 14;026/2020, no que altera artigo 13, §8° da Lei
10107/05; e artigo 13 da Lei 14.026/20.

2. Promover interpretacao conforme aos artigos 3%, no que inclui os
artigos 4°-A e 4°-B na Lei 9984/00; artigo 7°, no que altera os artigos 22, 23
e 50 da Lei n® 11445/07, todos da Lei 14.026/20, para que respeitem o
disposto no artigo 30 do texto constitucional, vedando a impossibilidade
de acesso aos recursos federais pela nao observancia cogente das
normativas da ANA, diante da ofensa a autonomia dos entes federados
da forma como conferida pela Carta Magna.

3. Promover a interpretagao conforme aos artigos 5%, XXXVI e 30,
incisos I, II e V da Carta Constitucional, quanto aos contratos de
programa regularmente vigentes, a fim de que as alteragoes promovidas
pelos artigos 10-A e 10-B da Lei 11.445/07, modificados pela Lei 14.026/20,
somente sejam validas se pactuadas entre o poder concedente e a
empresa prestadora do servigo, se contratado antes da vigéncia da lei ora
impugnada, diante da garantia constitucional do respeito ao ato juridico
perfeito.

4. Promover interpretagao conforme ao artigo 11-A da Lei 11445/07,
incluido pela Lei 14.026/20, a fim de compreender que o contrato exposto
no caput € aquele firmado nos termos do art. 175, cuja legislacao
regulamentadora prevé a possibilidade de subdelegacao contratual a
entidades da iniciativa privada, uma vez que os contratos de programa
sao firmados entre entidades da Administracao Publica e ndo admitem,

por sua propria natureza, delegacao a particulares.

E como voto.
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