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DECISAO: Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade, com

pedido de medida cautelar, ajuizada pelo Partido Democratico

Trabalhista - PDT tendo por objeto os artigos 3° — na parte em que
acrescentou o artigo 4°-A, § 1%, 1, Il e III, a Lei Federal 9.984/2000 —; 5° — na
parte em que alterou o artigo 1°, caput e I, da Lei federal 10.768/2003 —; 7°

—nas partes em que acrescentou os artigos 10-A e 53-A, caput, e alterou os
artigos 17, § 3% 22, lll e IV; 29; caput, 1, 11, 11l e §§ 2°, 3% e 4%; 35, caput, 11, IV
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eVe§§1%e2% 44, caput e § 1% e 45, caput e § 4°, da Lei federal 11.445/2007
— 11 — na parte em que alterou o artigo 54, caput, I, 11, III e IV, da Lei
federal 12.305/2010 —; 13, caput, V, VI e § 2% 14, caput e §§ 1° e 2% e 18§,
caput, da Lei federal 14.026/2020.

Como parametro de controle, foram indicados os artigos 32 III e IV;
21, XX; 23, IX; 29, caput; 30, L e V; 37, caput e XXI; 165, § 7% 170, VII; e 241
da Constituicio Federal e o artigo 113 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias - ADCT.

Em sintese, o requerente alega que a legislacido impugnada pode
criar um monopodlio do setor privado nos servigos de fornecimento de
agua e esgotamento sanitdrio, em prejuizo da universaliza¢ao do acesso e
da modicidade de tarifas, vez que a necessidade de lucro das empresas
privadas seria incompativel com a vulnerabilidade social da populacao
que reside nas d4reas mais carentes desses servigos, notadamente os
pequenos municipios, as areas rurais e as periferias das grandes cidades.

Consigna que a novel legislacdo colocard em risco o sistema de
subsidio cruzado, em que os municipios superavitarios compensam o0s
deficitarios; além de enfraquecer as empresas estaduais de saneamento
pela extingao abrupta dos contratos de programa firmados entre os
municipios e as empresas estaduais e municipais de dgua e esgoto, o que,
sem a previsao de um periodo de transi¢do, acarretaria esvaziamento do
patrimdnio dessas empresas estatais, considerada a impossibilidade de
amortizacao gradual de investimentos ja realizados.

Argumenta que a regulamentagao tarifaria e a padronizagao dos
instrumentos negociais pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico - ANA ofenderia o principio federativo. Outrossim, aduz que a
ampliacdo dos quadros da referida Agéncia e a criagao do Comité
Interministerial de Saneamento Basico - CISB nao teriam sido
acompanhadas de estimativas de impacto fiscal e financeiro.

Nesse contexto, pleiteia a declaracdo de inconstitucionalidade dos
dispositivos impugnados ou, sucessivamente, seja dada interpretacao
conforme a Constituicdo a nova redacao conferida pela Lei federal
14.026/2020 ao artigo 22, IV, da Lei federal 11.445/2007, para assentar que
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a licitante vencedora nao podera excluir das avengas os Municipios nao
lucrativos, bem como atrelar o aumento das tarifas a elevacao do salario

minimo.
E o relatorio. Decido.

A presente agao direta de inconstitucionalidade versa alegada
inconstitucionalidade de dispositivos legais inseridos no contexto do
novo marco legal do saneamento basico, considerados os principios
federativo e da universalizacao do acesso aos servigos publicos essenciais.

Nao estdo presentes, in casu, os requisitos necessarios para concessao
da tutela de urgeéncia.

O saneamento compreende o abastecimento de agua potavel, o
esgotamento sanitdrio, a limpeza urbana e o manejo de residuos solidos, e
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Além de fundamental
para a dignidade humana, o acesso universal ao saneamento configura
premissa basica de satide publica e agrega beneficios a0 meio ambiente,
ao mercado de trabalho e a produtividade de uma economia. Sua
essencialidade foi reconhecida pela Organizacao das Nagoes Unidas, ao
declara-lo um direito humano essencial para o gozo pleno da vida e de
todos os outros direitos humanos (Res. A/RES/64/292 da ONU).

Nada obstante, os nimeros ostentados pelo Brasil sao vergonhosos:
mais de 35 milhoes de brasileiros nao tém acesso a agua tratada, mais de
100 milhdes nao dispdem da cobertura da coleta de esgoto (46,85%) e
somente 46% do volume gerado de esgoto no pais é tratado, como
apontam os dados oficiais recentes trazidos aos autos.

A realidade alarmante de precariedade sanitaria no Brasil exige uma
atuacdo imediata, concertada e eficiente do poder publico.

O perigo de dano, que se configuraria no risco de perecimento do
direito em caso de demora na prestagao jurisdicional, afasta-se desde
logo pelo cendrio lastimavel em que atualmente se encontra o acesso da
populacdo brasileira a esses servigos. A manutencao do status quo
perpetua a violagao a dignidade de milhares de brasileiros e a fruigao de
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diversos direitos fundamentais. E como reconhece o préprio Requerente,
ao aduzir que “quanto a irreparabilidade dos danos emergentes dos atos
impugnados, evidencie-se que a situacdo atual per se jd estd a causar um amplo
espectro de danos a populagdo brasileira”.

Some-se que a norma estipula um cronograma de implementacao,
cujos prazos dilargados afastam a necessidade de urgente suspensao de
sua eficacia por tutela de urgéncia. Mesmo a obrigatoriedade de
implantagao de disposi¢ao final ambientalmente adequada dos rejeitos
até 31 de dezembro de 2020, de que trata o artigo 11 da Lei 14.026/2020,
pode ser adiada pelos Municipios, respeitadas as condi¢oes legais. Sem
que esteja presente o periculum in mora, nao ha que se conceder a medida
acauteladora requerida.

Tampouco resta evidenciada, in casu, a probabilidade do direito, no
que se refere a um suposto conflito federativo. Como reiteradamente
afirmado por este Tribunal, a Federagao nao pode servir de escudo para
se deixar a populagdo a mingua dos servigos mais basicos a sua
dignidade, ainda que a pluralidade e especificidades locais precisem ser
preservadas.

A Constituicao Federal expressamente estabelece, de um lado, a
competéncia privativa da Unido para instituir diretrizes para o
saneamento bdsico (art. 21, XX) e para instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, XIX) e, de outro, a
competéncia comum aos entes para promover a melhoria das condigdes
do setor (art. 23, IX). A par dessas previsdes, sao implicados ao
saneamento diversos outros temas que competem a todos os entes, o que
fundamenta a atribuicdo ao Sistema Unico de Satide da participagdo na
formulagao da politica e da execugao das agdes de saneamento basico (art.
200, IV).

Em que pese o saneamento seja tradicionalmente reconhecido como
servico publico de interesse local, o que confere titularidade aos
municipios (art. 30, V, da CRFB), por vezes o interesse comum determina
a formacao de microrregioes e regioes metropolitanas para a transferéncia
de competéncias para Estados (art. 25, §3°, CRFB) ou o estabelecimento

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 597B-BF4A-18CC-38B0 e senha FA31-5509-D282-E13A



ADI 6492 MC / DF

pela Unido de critérios técnicos de cooperagao - mormente quando os
Municipios, isoladamente, ndo detém condi¢des de prestar o servico em
todas as suas fases de forma eficiente e com a melhor relacao qualidade e
custo para o consumidor (BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico:
competéncias constitucionais da Uniao, Estados e Municipios. Revista de
Informacoes Legislativas. Brasilia a. 38 n. 153 jan./mar. 2002, pp. 265-267).

Sobre o tema, este Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade
de se manifestar na ADI 1842, quanto a instituicdo de regiao
metropolitana para saneamento bdsico e reparticdo constitucional de
competéncias. A ocasido, o Plenario destacou que a Federagao atual exige
a gestdo compartilhada entre os entes em prol de se promover direitos e
eficiéncia estatal. Confira-se, in verbis:

“Acgao direta de inconstitucionalidade. Instituicao de
regiao 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 Microrregiao dos Lagos e transferem a
titularidade do poder concedente para prestacao de servigos
publicos de interesse metropolitano ao Estado do Rio de
Janeiro. (...)

4. AglomeragOes 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 condi¢oes de saneamento basico. Nada obstante
a competéncia municipal do poder concedente do servico
publico de saneamento basico, o alto custo e o monopdlio
natural do servico, além da existéncia de varias etapas — como
captacao, tratamento, aducao, reserva, distribuicao de agua e o
recolhimento, conducao 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 funcao publica do

saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local e
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passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituigao
de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, nos termos do art. 25, § 3% da Constituicao
Federal. Para o adequado atendimento do interesse comum, a
integracdo municipal do servi¢o de saneamento bdsico pode
ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestao associada,
empregando conveénios de cooperacao ou consdrcios publicos,
consoante o arts. 3% II, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art.
241 da Constituicdo Federal, como compulsoriamente, nos
termos em que prevista na lei complementar estadual que
institui as aglomeragdes urbanas. (...)

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-
membro do poder concedente de fungdes e servigos publicos de
interesse comum. O estabelecimento de regidao metropolitana
nao significa simples transferéncia de competéncias para o
estado. O interesse comum é muito mais que a soma de cada
interesse local envolvido, pois a ma conducao da funcao de
saneamento basico por apenas um municipio pode colocar em
risco todo o esfor¢co do conjunto, além das consequéncias para
a satde publica de toda a regido. O parametro para afericao da
constitucionalidade reside no respeito a divisao de
responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar
que o poder decisdrio e o poder concedente se concentrem nas
maos de um unico ente para preservagao do autogoverno e da
autoadministra¢ao dos municipios. (...)”

(ADI 1842, Relator LUIZ FUX, Relator p/ Acdrdao:
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2013, DJe
16-09-2013)

Em relacdao a gestao compartilhada do saneamento, merecem ser
citadas as licdes doutrindrias do Ministro Ricardo Lewandowski, para
quem a autonomia assegurada aos Municipios pela Constituicao “ndo
poderia atuar como um bloqueio, por parte das comunas, a concretizagio de
outros wvalores constitucionais atinentes ao federalismo contemporineo, hoje
cooperativo, em especial a prestacdo tempestiva e eficaz das fungoes publicas de
interesse comum” (LEWANDOWSK]I, Ricardo. Titularidade das fungoes de
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interesse comum nas regides metropolitanas e nos entes territoriais
assemelhados. Revista Justica e Cidadania. Fev. 2015).

Da mesma forma, demanda maiores esclarecimentos a alegacao de
inconstitucionalidade do dispositivo que confere a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bésico o conddo de criar normas de carater
regulamentador, como a regulamentagao tarifaria e a padronizacao dos
instrumentos negociais, que seriam de competéncia dos municipios.
Como visto, o artigo 20, inciso XX, da Constitui¢do, ao conceder
competéncia a Unido para instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, expressamente menciona o saneamento basico.

Some-se que, em recente precedente, este Supremo reconheceu a
competéncia regulatoria de natureza técnico-administrativa de agencia
reguladora estadual de saneamento basico - sem prejuizo da competéncia
comum aos entes para atuar na drea. No caso, o Plendrio considerou
legitima a atribuicao da AGERGS de prevenir e arbitrar, conforme a lei e
0s contratos, os conflitos de interesses entre concessionarios e usuarios ou
entre aqueles e o Poder concedente (ADI 2095, Relatora CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 11/10/2019, DJe 26-11-2019).

A concentracao de fungao regulatoria da ANA figurava igualmente
de iniciativas anteriores de alteragao do marco regulatorio do setor, a
exemplo das Medidas Provisorias 844/2018 e 868/2018, que ndo foram
convertidas em lei. A medida, a principio, pretende solucionar os riscos
gerados pela sobreposicao de entidades reguladoras. Ainda que, em
certos casos, a coexisténcia seja benéfica e consentanea com a
complexidade inerente a alguns sistemas, pode ser ineficiente, ao causar
inconsisténcias, onerar excessivamente o usudrio ou comprometer a
clareza das diretrizes. H4, ainda, o risco de colapso das regras
regulatérias em razao da dependéncia regulatoria, em que a busca por
legitimidade de cada agéncia por seu mandato ¢ moldada pela conduta
das outras, na contramdo de uma cooperagao regulatoria (AHDIEH,
Robert B. Dialectical regulation. Connecticut Law Review vol. 38. 2005. p.
865). Certamente, a questao demanda um aprofundamento incompativel
com a presente andlise perfunctoria.
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Da mesma forma, o argumento de que a alteracao da nomenclatura e
atribuicdo dos cargos de nivel superior na Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) teria violado o art. 113 do ADCT, por auséncia
de estimativa de impacto orcamentario e financeiro, prescinde da
audiéncia dos 6rgaos ou autoridades dos quais emanou a lei impugnada.

Por fim, tampouco restou suficientemente demonstrado o risco a
modicidade tarifaria, a universaliza¢dao do servico e, consequentemente, a
violagao aos objetivos fundamentais da Republica insculpidos no artigo 3°
da Constituigdo. Ao contrarioo o Requerente fundamenta a
inconstitucionalidade da norma no fato de que “permite a aferigio de lucros
vultosos para a execucdo de um servigo publico, que vai onerar ainda mais as
pessoas advindas de classes sociais mais vulnerdveis, que estardo a mercé das
regras mercantis na exploracdo do servigo de saneamento”. Ao que se infere da
inicial, trata-se de ilacoes baseadas na premissa ideoldgica de que o lucro
do setor privado seria aprioristicamente incompativel com os principios
constitucionais que norteiam a prestagao de servigo publico.

Ora, ja nao é de hoje que os diversos setores concedidos sao
prestados pela iniciativa privada, cabendo ao Estado ditar os moldes da
prestacao via regulacao, com a chancela do Supremo. Além de expressa
previsao constitucional de outorga de servigos publicos essenciais, a
Ordem Econdmica tem por base os principios da livre iniciativa e a livre
concorréncia, sobretudo quando em beneficio de uma prestacao mais
adequada de um servigo publico que demanda investimentos vultosos,
de longo prazo e de baixo retorno politico.

A ampliacdo da participagao do setor privado no servigo de
saneamento e residuos sdlidos figura dentre as principais propostas de
especialistas, ao lado do fortalecimento dos entes reguladores e da
desenvolvimento institucional dos prestadores ptiblicos. E o que decorre
da identificacdo de alguns dos desafios enfrentados pelo saneamento
basico, como “a necessidade de atrair mais recursos para o setor, de dar mais
celeridade e de distribuir melhor os investimentos; o fato de as empresas privadas
ndo terem seu acesso a recursos restrito pelos normativos aplicdveis ao setor
publico e ndo estarem sujeitas ao processo licitatorio, fatores que contribuem para
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sua eficiéncia”; e de que “boa parte dos prestadores piiblicos enfrenta problemas
relativos a capacidade técnica e de gestdio” (CAPANEMA, Luciana;
PIMENTEL, Leticia B. “Saneamento e residuos so6lidos”. In: FERRARI,
Marcos Adolfo R. (Org.) O BNDES e as agendas setoriais: contribuigoes para a
transicdo de governo. Rio de Janeiro: BNDES, 2018. p. 31-43).

Para além de uma deferéncia técnica a especializagao do setor e do
experimentalismo democratico, que protege novas iniciativas em escolhas
regulatdrias, € a urgéncia de politicas voltadas a sanear uma situagao
socioeconOmica de aviltante gravidade que afasta a concessao na cautelar
no presente caso.

E inegavel que o desenho normativo do marco regulatério de um
setor tao sensivel a todos os brasileiros nao pode ser isento a um controle
social e juridico rigorosos, sobretudo diante dos imperativos
constitucionais de universaliza¢ao, adequacao e eficiéncia. Nada obstante,
em um juizo perfunctdrio, inerente a sede cautelar, os compromissos
regulatorios a serem assumidos pelo setor ndo parecem violar a
Constituicao Federal, senao justamente promover o acesso a condig¢oes
minimas de dignidade como agua potavel e a tratamento de esgoto.

Ex positis, sem prejuizo de melhor juizo quanto a questao de fundo a
ser delineada e debatida, em carater definitivo, perante o Plenario do
Supremo Tribunal Federal, indefiro, liminarmente, o pedido de medida
cautelar formulado pelo Partido Democratico Trabalhista.

Notifiquem-se as autoridades requeridas, para que prestem
informacgdes no prazo de dez dias. Apds, dé-se vista ao Advogado-Geral
da Unido e ao Procurador-Geral da Republica, para que cada qual se
manifeste, sucessivamente, no prazo legal de cinco dias.

A Secretaria Judicidria para as devidas providéncias.

Publique-se. Intimem-se.

Brasilia, 3 de agosto de 2020.

Ministro LUIZ Fux
Relator
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