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EXMO. SENHOR MINISTRO LUIZ FUX DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVICOS MUNICIPAIS DE SANEAMENTO -
Assemae, pessoa juridica de direito privado, inscrita no CNPJ/MF sob o n®
20.057.071/0001-38,com sede no SAUS, Quadra 5, Bloco F, 22 andar, Asa Sul, Brasilia-DF,
CEP: 70.070-910, neste ato representada por seu representante legal (Doc. 1 - Estatuto),

vem, por seus advogados (Doc. 2 - Procuragdo), propor a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,

com pedidode medida cautelar,

nos termos do art. 102, I, alineas “a”e “p” ¢/cart. 103, IX, da Constituicao Federal e no art.
22, IX a Lei n? 9.868/99, contra dispesitivos da Lei n® 14.026,de 15 de julho de 2020
(publicada no DOU n? 135,Secdo 1, pp. 1-8, de 16 de julho de 2020), que “atualiza o marco
legal do saneamento basica e alteraa Lein? 9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a
Agéncia Nacional de Aguase Saneamento Basico (ANA) competéncia para editar normas
de referénciasobre o servico de saneamento,a Lein®10.768, de 19 de novembro de 2003,
para alterar o nome ¢ as atribui¢cdes do cargo de Especialista em Recursos Hidricos, a Lei
n? 11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a prestacao por contrato de programa dos
servigos publicos de que trata o art. 175 da Constituicdo Federal,a Lei n2 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢des estruturais do saneamento basico no Pais,
a Lein? 12.305, de 2 de agosto de 2010, para tratar dos prazos para a disposicdo final
ambientalmente adequada dos rejeitos, a Lei n? 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Esta-
tuto da Metrdpole), para estender seu ambito de aplicacdo as microrregides, e a Lei n2
13.529, de 4 de dezembro de 2017, para autorizar a Unido a participar de fundo com a
finalidade exclusiva de financiar servicos técnicos especializados”, pelas razdes de fato e
de direito a seguir expostas.
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1 Sumario Executivo

1. Trata-se de A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cau-
telar, que tem por objeto o pedido de declaracao de inconstitucionalidade dos artigos 29,
39,52 72,92 11, 13 e 15, dentre outros por arrastamento, da Lei 14.026/2020 por viola-
¢do direta ao art. 21, inc. XX/CF (extrapolacdo de competéncia da Unido); ao art. 23, inc.
IX c/c art. 30, inc. [ e V c/c art. 241 /CF (esvaziamento da competéncia municipal); por
violacdo ao art. 59, incs. XXXIV e LXIX ¢/c art. 173, § 42 (vedacdo ao abuso de poder eco-
nomico); por violagao do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (intervengao federal que elimina
a autonomia municipal) e, portanto, por violacao ao art. 12 ¢/c art. 18/CF (violacao ao

Pacto Federativo).

2. Além deste sumario executivo, a presente Acdo Direta de Inconstitucionali-

dade esta organizada da seguinte forma:

(i) Dalegitimidade ativa da Assemae;

(ii) Daregulacdo constitucional do saneamento basico;

(iii)  Dadistribuicdo de competéncias na Constituicao;

(iv)  Dacompeténcia para organizar < prestar o servico de saneamento basico;

(v) Arelacdo entre autonomia municipai e integracao metropolitana;

(vi) Do conteudo material da competéncia regulatdria municipal;

(vii) Do esvaziamento da conipeténcia regulatéria municipal;

(viii) Do abuso de posi¢do dominante pela Unido e da coercdo dos Municipios;

(ix) Do esvaziamento do ari. 241/CF e da imposicdo do modelo tinico de concessdo
aos Municipios;

(x) Da Violacdo ao Ate juridico Perfeito;

(xi) Do pedido de niedida cautelar e do pedido de rito sumario; e

(xii) Dos pedidos.

3. Ao longo desta peticao, as seguintes teses serdo demonstradas para funda-

mentar a declaragao de inconstitucionalidade da Lein?® 14.026/20:

(1) A Assemae é (a) entidade de abrangéncia nacional, (b) representativa de uma
classe e (c) ha pertinéncia tematica entre sua atividade e a legislacdo impug-
nada, logo, é legitimada para a propositura da presente ADI;

(ii) A competéncia para regular, organizar e prestar servico de interesse local é do
Municipio (art. 23,1X c/c art. 30, inc. [ e V/CF);

(iii) O saneamento basico é servigo de interesse local (ADIn® 2.340/SC);
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(iv) A “esséncia da autonomia municipal contém primordialmente (i) auto-admi-
nistracdo, que implica capacidade de decisdéria quanto aos interesses locais,
sem delegacdo ou aprovacgao hierarquica” (ADIn? 1.842/R]);

(v) A autonomia municipal para servigos de interesse local nao pode ser afastada
ou eliminada, seja quando se criam regides metropolitanas - hipotese na qual
a autonomia municipal deve ser exercida pelo voto no Conselho Deliberativo -
, seja quando sao utilizados recursos dos demais entes para a construcao e ma-
nutencdo dos referidos servigos (ADIn® 1.842/R] c¢/c ADIn®2.077/BA);

(vi)  Aessénciado contetido material da competéncia regulatéria municipal envolve
quatro variaveis basicas: (a) entradano mercado, (b) qualidade; (c) preco e (d)
informacgdo (art. 23, IX c¢/cart. 30, inc. I e V/CF);

(vii) Os Estados s6 podem “instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
e microrregioes” quando o interesse local se transformar em interesse comum
dos “agrupamentos de municipios limitrofes” (§3¢, art. 25/CF);

(viii) O §32do art. 25/CF nao constitui umaauterizacdo para o Estado encampar o
servico municipal, mas apenas para criar um mecanismo de coordenacgao para
que os entes envolvidos possam coordenar suas agdes, sem jamais subjugar o
Municipio (ADI n2 1.842/R], ADin? 2.340/SCe ADIn2 2.077/BA);

(ix) O Estado ndo possui competérnicia constitucional para criar dreas de prestacao
regionalizada de saneamento basico quando os Municipios envolvidos ja esta-
beleceram gestdo associada,

(x) O Estado ndo possui competéncia constitucional para criar areas de prestacao
regionalizada de saneamento basico na auséncia de interesse comum e, a
Unido, ndo possui esta competéncia mesmo na presencga do interesse comum;

(xi) O art. 175/CF permite 20-Municipio delegar qualquer servigo publico, mesmo
essencial, por meio de concessdo ou permissao;

(xii) O art. 241/CF permite ao Municipio realizar a gestdo associada de qualquer
servico pubiico por meio de consércio publico ou convénio de cooperagao com
outros entes federados;

(xiii) A concessao ou a permissao, com exclusividade, requerem a realizacao de lici-
tacdo (art. 175/CF), enquanto a gestdo compartilhada por consércio ou conve-
nio de cooperacdo requer apenas autorizacdo (art. 241); no entanto,

(xiv) A Lein?14.026/20 impde unilateralmente aos Municipios a decisdo da Unido,
por meio da Agéncia Nacional de Agua - ANA, sobre todas as variaveis regula-
térias relevantes na prestacdao do servico de saneamento basico, esvaziando

por completo a competéncia municipal (art. 23, IX ¢/cart. 30, inc. [ e V/CF);
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(xv) A Lein? 14.026/20 impde que a Unica forma de delegar o servico de sanea-
mento basico seja por meio de concessdo (art. 175/CF), extrapolando a com-
peténcia da Unido ao proibir a gestdo compartilhada do servigo de saneamento
por consércio ou convénio, mediante autorizacdo, esvaziando o art. 241 /CF; e
(xvi) A Lein? 14.026/20 viola direitos fundamentais ao prejudicar contratos em vi-

gor e, portanto, atos juridicos perfeitos.

4. Estas sdo as teses basicas e fundamentos que se passa a expor em detalhes a

seguir e que, ao final, espera-se serdo suficientes para que este ¢. STF declare a inconsti-
tucionalidade da Lein? 14.026/20.

2 DaLegitimidade Ativa da Assemae

5. 0 art. 103, caput e inc. IX da Constituicdo Federal e o art. 22 caput e inc. IX da
Lein29.86/99 estabelecem expressamente a possihiiidadejuridica de entidades de classe

de Ambito nacional, como a Assemae, proporem acgoes diretas de inconstitucionalidade:

Art. 103. Podem propor a agado direta-de incoristitucionalidade e a agdo declaratéria
de constitucionalidade: [...]

IX - confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Art. 2° Podem propor a acdodireta de inconstitucionalidade: [...]

IX - confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

6. Para fins de reconhecimento de legitimidade ativa, o Supremo Tribunal Fede-

ral tem exigido a demonstra¢cdn dosseguintes requisitos juridicos:

(i) Abrangéncia nacional;
(ii) Representatividade de classe; e

(iii)  Pertinéncia tematica.

7. O critério para a caracterizacdo de uma entidade como “entidade de ambito
nacional” para fins de legitimidade para a propositura de ADI foi construido pela juris-
prudéncia deste e. STF, por analogia, nos mesmos moldes dos requisitos exigidos para o

registro de partidos politicos junto ao Tribunal Superior Eleitoral:

Carece de legitimagdo para propor agdo direta de inconstitucionalidade, a entidade
de classe que, embora de ambito estatutario nacional, ndo tenha representacdo em,
pelo menos, nove estados da federacao, nem represente toda a categorial profissional,

cujosinteresses pretenda tutelar. (ADI3.617-AgR, Rel. Min? Cezar Peluso, julgamento
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em 25-5-2011, Plenario, DJE de 12-7-2011.) Também: ADI 4.149, Rel. Min® Menezes
Direito, decisdo monocratica, julgamento em 23-9-2008, DJE de 30-9-2008.

8. Nesse sentido, ndo basta que o peticionario se declare nacional em seu esta-
tuto, é preciso que esse ambito de atuacdo se configure, de modo inequivoco, na pratica.
Por isso, deve a Associacdo demostrar estar constituida por membros de, pelo menos,

nove Estados da federacao.

0. Além disso, a jurisprudéncia do STF tem exigido para a satisfacdo do requisito
de legitimidade a homogeneidade da representacdo de forma que haja algum grau de uni-

cidade na representacdo da entidade:

Ilegitimidade ativa da autora, entidade que nao retine a qualificagdo constitucional
prevista no art. 103, IX, da CF. A heterogeneidade da composicao daautora, conforme
expressa disposicdo estatutaria, descaracteriza a condicio de representatividade de
classe de ambito nacional: Precedentes do STF. (ADI 3.381, Rel. Min? Carmen Lucia,
julgamento em 6-6-2007, Plendrio, D].de 29-6-2007.) No mesmo sentido: ADI 3.900,
rel. p/ o ac. Min? Joaquim Barbosa, julgamento em 2-12-2010, Plenario, DJE de 8-11-
2011; ADI 3.805-AgR, Rel. Min? Eres Grau, julgamento em 22-4-2009, Plendrio, DJE
de 14-8-2009.

10. Portanto, para ser caracterizada como entidade representativa de uma classe,
o estatuto social deve estabelecer como objetivo social a atuagao na defesa dos interesses
e prerrogativas dos membros de uma categoria bem definidal. A unidade material na
constituicao e identificacdo da classe funda-se na reunido de esforgos destinados ao al-
cance de objetivos comuns (e.g., melhorias institucionais). A titulo de exemplo desse re-

quisito, veja-se decisdo do Min? Giimar Mendes:

A entidade de classe considerada legitima para ajuizar ADI deve ser integrada por
membros vinculados entre si por objetivos comuns. E necessaria a presenga de um
elemento unificador que, fundado na essencial homogeneidade, comunhao e identi-
dade de valores, constitua um necessario fator de conexio capaz de identificar os as-
sociados como membros que efetivamente pertencem a uma mesma classe ou cate-
goria (cf. AD1 108-6/DF, Rel. Min? Celso de Mello, D] de 24.4.1992).

1 Ajurisprudéncia mais moderna tem relativizado este requisito para aceitar ADIs de entidades que cons-
tituem “associagdes de associacdes de classe”, de Ambito nacional. Cf. ADI 3.153-AgR, Rel. Min. Septlveda
Pertence, julgamento em 12-8-04, D] de 9-9-05 e ADI 2.797 e ADI 2.860, Rel. Min. Sepulveda Pertence, jul-
gamento em 15-9-05, D] de 19-12-06.
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11. Como se pode ver, ha de haver algum grau de identidade nos integrantes da

entidade representativa para que ela possa ser considerada apta a representar seus inte-

resses no ambito do controle abstrato de normas perante o Supremo Tribunal Federal.

12. Por fim, para que a entidade de classe possa legitimamente provocar a mani-
festacdo do STF no controle concentrado, é necessario que suas finalidades estatutarias
estejam em sintonia com o contetildo material da norma impugnada, ou seja, que haja al-
guma coincidéncia de temas. O requisito da pertinéncia temdtica hoje é exigido tanto de
entidades de classe quanto de confederagdes sindicais. Segundso o Min? Celso de Mello, a

jurisprudéncia:

[..] tem ressaltado que a exigéncia em causa - tratando-se de confederacdes sindicais
- qualifica-se como critério objetivo definidor da prépria legitimidade ativa ad cau-
sam de tais entidades para a instauracao do processo de controle normativo abstrato.
[...] Ajurisprudéncia do STF, ao interpretar o alcance da clausula inscrita no art. 103,
[X, da Carta Politica, erigiu o vinculo de pertinéncia temdticaa condig¢ao objetiva de
requisito qualificador da prépria legitimidade ativa ad causam das confederacdes sin-
dicais para o ajuizamento da agdo direta de inconstitucionalidade. Inicialmente exi-
gida apenas quanto as entidades de classe de ambito nacional (ADin 396-DF, Rel. Min®
Paulo Brossard; ADin 839-Pr, Rei. Min® Carlos Velloso, RT] 133/1011, Rel. Min? Sid-
ney Sanches), a pertinéncia tematica a partir do julgamento da ADin 1114-DF, Rel.
Min® IImar Galvao, passou aser considerada requisito de observancia indispensavel
também no que concerne as Coiifederagoes Sindicais. (ADI 1184/DF, julgamento em
22-10-1996).

Alegitimidade ativa da confederagdo sindical, entidade de classe de ambito nacional,
Mesas das Assembieias Legislativas e governadores, para a agdo direta de inconstitu-
cionalidade, vincula-se ao objeto da agdo, pelo que deve haver pertinéncia da norma
impugnada corivos objetivos do autor da acdo. Precedentes do STF: ADI 305/RN (RT]
153/428); AD! 1.151/MG (D] de 19-5-1995); ADI 1.096/RS (Lex-JSTF, 211/54); ADI
1.519/AL; julgamento em 6-11-1996; ADI 1.464/R], D] de 13-12-1996. Inocorréncia,
no caso, de pertinéncia das normas impugnadas com os objetivos da entidade de
classe autora da acgao direta).

13. Logo, deve haver essa relagdo direta entre a matéria discutida e a atuacdo do
peticiondario e, por isso, este e. Supremo Tribunal tem afirmado ser necessario que a
norma impugnada trate, estrita e especificamente, de matéria correlata aos fins persegui-

dos pela peticionaria:
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Com efeito, esta Corte tem sido firme na compreensao de que as entidades de classe
e as confederacgdes sindicais somente podem langar mao das a¢des de controle con-
centrado quando mirarem normas juridicas que digam respeito aos interesses tipicos
da classe representada (cf. ADI 3.906-AgR/DF, Relator o Ministro Menezes Direito,
DJE de 5-9-2008). A exigéncia da pertinéncia tematica é verdadeira projecao do inte-
resse de agir no processo objetivo, que se traduz na necessidade de que exista uma
estreita relacdo entre o objeto do controle e os direitos da classe representada pela
entidade requerente. (ADI4.426-MC, Rel. Min® Dias Toffoli, decisio monocratica, jul-
gamento em 17-1-2010, DJE de 1°-2-2011).

ADIn: pertinéncia tematica. Presenca da relacdo de pertinéncia tematica entre a fina-
lidade institucional da entidade requerente e a questao constitucional objeto da agcdo
direta, que diz com a demarcacdo entre as atribuicdes de segmentos do Ministério
Publico da Unido -- o Federal e o do Distrito Federal: (ADI 2.794, Rel. Min? Sepulveda
Pertence, julgamento em 14-12-2006, DJ de 30-3-2007).

14. Nesse sentido, como se vera a seguir, restara claro que a Asemae satisfaz ple-
namente todos os requisitos para a propositura da presente Acdo Direta de Inconstituci-
onalidade dada a sua notéria (i) abrangéncia nacional; sua (ii) representatividade de
classe; e a 6bvia (iii) pertinéncia tematica _entre seu papel institucional e a matéria da le-

gislacao impugnada.

15. A Associagdo Nacional dos Servigcos Municipais de Saneamento — Assemae é
uma organizacao nao governamental sem fins lucrativos, criada em 1984 (Doc. 3). A En-
tidade busca o fortalecimento e o desenvolvimento da capacidade administrativa, técnica
e financeira dos servicos municipais de saneamento municipais responsaveis pelos
sistemas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo dos residuos so6lidos

e drenagem urbana.

16. Desde a sua fundacgdo, a entidade tem se empenhado na articulacao, organiza-
cdo e fortalecimente dos servigos municipais de saneamento basico. Sua posi¢ao institu-
cional €, e sempre foi, pelo fortalecimento, melhoria e expansao do saneamento publico

de qualidade e acessivel.

17. Ao longo de sua histoéria, a Assemae tem discutido propostas inerentes ao se-
tor, tendo como diretriz a Constituicdo Federal, a Lei do Saneamento (n211.445/2007), a
Lei dos Residuos Sélidos (n? 12.305/2010), a Lei dos Consoércios Publicos (n2
11.107/2005) e a Lei dos Recursos Hidricos (n29.433/1997).
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18. Atualmente, a Assemae congrega cerca de 2.000 municipios espalhados
pelo Brasil associados direta ou indiretamente, por meio de seus servicos de sanea-
mento, organizados em doze regionais que, por si s0, ja representam mais de 17 Estados

(Doc. 3 - Regionais):

(1) Centro-Oeste (Rondonépolis/MT?);

(ii) Espirito Santo (Mimoso do Sul/ES);

(iii) Minas Gerais (Pirapora/MG);

(iv)  Nordestel (BA / SE - Valenca/BA);

(v) Nordeste I (MA / PI -Campo Maior/PI);
(vi)  Nordestelll (AL / PE / PB - Coruripe/AL);
(vii) Nordeste IV (CE / RN - Jaguaribe/CE);
(viii) Parana (Candido Rondon/PR);

(ix) Riode Janeiro (Trés Rios/R]);

(x) Rio Grande do Sul (Sao Leopoldo/RS);
(xi) Santa Catarina (Luzerna/SC); e

(xii) Sao Paulo (Campinas/SP).

19. A Assemae oferece aos municipios-associados o apoio para desenvolverem a
capacidade administrativa, financeira e de gestio, visando a prestacao eficiente dos ser-
vicos publicos no setor. Tais suportes tém contribuido sensivelmente para a melhoria dos
indices de qualidade e cobertura de sanearnento basico no Brasil. De acordo com o art. 22
de seu estatuto (Doc.1):

Art.2 - S3o finalidades da ASSEMAE:

[ - congregar os prestaderes publicos dos Servigos Municipais de Saneamento Basico
e do Distrito Federal, profissionais liberais da area de saneamento, bem como os con-
sércios publicos de prestacdo e de apoio a gestao dos servicos municipais de sanea-
mento, objetivando defender, ampliar e promover a interacao, fortalecer e desenvol-
ver a capacidade técnica, administrativa, financeira e regulatéria de seus associados;
II - lutar pela manutencao da titularidade municipal e pela gestao publica dos
servicos de saneamento, defendendo o seu carater essencial;

[1I - estabelecer programas integrados de modernizacdo administrativa, por meio do
planejamento institucional, apoiando-os na execuc¢ao dos servigos administrativos;
IV - estudar e sugerir a ado¢do de normas sobre legislacdo municipal, estadual e fede-

ral, visando a ampliagdo e melhoria dos servigos locais dos associados;

2 Entre parénteses estd a cidade do servi¢o de saneamento municipal que, hoje, preside a regional.
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V - promoverdireta e indiretamente o intercambio nacional e internacional de expe-
riéncias municipais e estaduais visando ao desenvolvimento dos Servicos Municipais
de Saneamento;
VI - defender junto aos Governos, Federal, Estaduais e Municipais, que os servicos pu-
blicos municipais de saneamento, definidos na Lei Federal N2 11.445/2007, sejam
considerados de fundamental importancia para a vida da populacio brasileira;
VII - colaborar e cooperar com os Poderes Legislativos e Executivos Municipais, bem
como, com os Governos Federal, Estaduais e Municipais, na adocdo de medidas legis-
lativas que concorram para o aperfeicoamento e fortalecimento dos servigos publicos
de saneamento;
VIII - promover o desenvolvimento institucional e apeio técnico,administrativo e ju-
ridico aos municipios e as entidades publicas de saneamento;
IX - estimular a aplicacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos;
X - estimular a conservagdo e a utilizagdo racional dos recursos hidricos naturais,
compatibilizando esta utilizagdo com os servicos de abastecimento de agua, esgota-
mento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de
aguas pluviais;
XI - estudar, propor e promover canipaihas educativas sobre o uso racional da agua
de abastecimento publico e sobrea adequada disposicao final dos esgotos sanitarios
e dos residuos sélidos, incluinde a recuperagdo de areas e corpos receptores degra-
dados pela disposicdo inadequada de residuos sélidos e liquidos, e pelas deficiéncias
de drenagem urbana que provoquem inundagdes e erosoes;
XII - incentivar e promovera criacdo de sistemas e arranjos institucionais de coope-
racdo intermunicipal e regional, de materiais, equipamentos, servigos e transportes
entre os associados, visando a melhoriados servicos de saneamento;
XIII - promover reivindicagdes, estudos e propostas junto aos orgaos federais, esta-
duais e municipais de interesse comum dos associados;
XIV - promover o desenvolvimento e divulgagdo de pesquisas tecnoldgicas e de custos
dos servigos de formaa propiciar o autofinanciamento de servigos e obras;
XV - promover gestdes junto aos 6rgaos competentes visando a obtencao de financi-
amentos para os servigos de saneamento dos associados;
XVI - desenvolver outras atividades que por sua natureza venham promover o aper-
feicoamento e capacitacdo dos prestadores de Servicos Publicos Municipais de Sane-
amento Basico;
XVII - informara populacdo sobre as questdes relevantes ao saneamento, a saude pu-
blica e a preservacdo do meio ambiente, incentivando a criacdo de mecanismos de
controle social sobre a prestacdo dos servicos de saneamento;
XVIII - incentivar, quando for o caso, a prestacdo dos servicos de saneamento e a re-
gulacdo, na forma de gestdo associada, por meio de consércios publicos, conforme
disposto nas Leis Federais 11.107/2005, 11.445/2007 e 12.305/2010;
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XIX - promovera defesa do meio ambiente, notadamente no que se refere ao sanea-
mento, e de outros interesses difusos e coletivos relacionados com as finalidades da
ASSEMAE;
XX - propor Acao Civil Publicanos termos do artigo 52, V, da Lei Federal 7.347/85 com
suas posteriores alteragdes e solicitar requerimentos de informacao, nos termos do
artigo 82, da mesma Lei Federal, na defesa pela preservacdo do meio ambiente e dos
servicos de saneamento, bem como de outros interesses difusos ligados as suas fina-
lidades;
XXI - estabelecer convénios com entidades publicas e privadas, com instituicdes de
ensino e pesquisa e outras congéneres, objetivando premover o intercambio cultural,
cientifico, de estudos e pesquisas nas areas de sua atuacdo e interesse;
XXII - Participar dos comités de bacias hidrogréficas, sendo representada pelos ser-
vidores das autarquias e/ou dos servigos municipais das unidades de gerenciamento
de recursos hidricos a que pertencem, mediante autorizacdo da ASSEMAE; e
XXIII - Participar dos Conselhos Nacional e estaduais de Recursos Hidricos, de e Co-
mités de Bacias Hidrograficas, sendo representade por meio de servidores dos Servi-

¢os Municipais, mediante autorizacdo da Assemae.

20. Justamente por isso, no cumprimento de seu objetivo social e fortalecida por
seus quase dois mil municipios associados, a Assemae possuireconhecimento nacional e
internacional, tendo conquistado o Prémio Lucio Costa, uma das mais importantes hon-
rarias concedidas pela Camara dos Deputados,em 2017, e o Pergaminho de Ouro do Pro-
grama de Assentamentos Humancs da ONU (UN-Habitat) pelo trabalho de promogao do

saneamento no Brasil,em 2003 (Doc. 4 - Prémios).

21. Como se pode ver, a-Assemae satisfaz plenamente o requisito de pertinéncia
tematica, pois a presente ADi discute a constitucionalidade de dispositivos da referida Lei
n? 14.026/20, que modificou por completo o arcabouco regulatério do saneamento ba-
sico, e que afetara diretamente as atividades de todos os associados da Peticionaria, cujo

objeto e atuacdo institucional tem sido justamente a defesa do saneamento basico.

22. Pelo exposto, a Assemae acredita ter demonstrado de forma cabal que satisfaz
os requisitos da (i) abrangéncia nacional; (ii) representatividade de classe; e (iii) perti-
néncia tematica de seu papelinstitucional e a matéria da legislacao impugnada, razao pela

qual possuiinequivoca legitimidade ativa para a propositura da presente ADI.
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3 DaRegulaciao Constitucional dos Servi¢cos de Saneamento Basico

23. De inicio, é relativamente claro que o saneamento basico e sua regulagao é um
assunto extremamente relevante para a sociedade em geral, e para os Municipios em es-
pecial, os verdadeiros titulares da prestacdao desse servigo publico essencial (art. 23, IX
c/cart. 30, inc. I e V/CF).

24. O saneamento compreende o abastecimento de dgua potavel, o esgotamento
sanitario, a limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos; ¢ drenagem e manejo das
aguas pluviais urbanas. Além de fundamental para a dignidade humana, o acesso univer-
sal ao saneamento configura premissabasica de sauide publica e agrega beneficiosao meio

ambiente, ao mercado de trabalho e a produtividade de 1ima economia.

25. Suaessencialidade foi reconhecida pela Organizagao das Na¢des Unidas, ao de-
clara-lo um direito humano essencial para o gozo pleno da vida e de todos os outros di-
reitos humanos (Res. A/RES/64/292 da ONU]J. Nada obstante, os numeros ostentados
pelo Brasilsdo vergonhosos, pois maisde 35 milthoes de brasileiros ndo tém acesso a agua
tratada, mais de 100 milhdes ndo dispdem da cobertura da coleta de esgoto (46,85%) e

somente 46% do volume gerado de esgoto no pafis é tratado.

26. Considerando-se que a discussdo aqui apresentada trata da incompatibilidade
de alguns dispositivos da Lei n® 14.026/20 com o arcabouco constitucional do servico
publico de saneamento basico, é importainte para a avaliacdo dos pleitos apresentados a
perfeita compreensdo dos aspectos juridicos e econémicos do arcabougo estabelecido na

Constituicdo Federal.

3.1 Da Distribuicdo de Competéncias na Constituicao Federal

27. 0 saneamento basico é considerado assunto de interesse local, razdo pela qual
a suatitularidade é do Municipio prestador,nostermosdo art. 30 da Constituicdo Federal:

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local; [...]

28. Aos demais entes federados, cabe apenas instituir diretrizes gerais ou promo-

Ver programas:
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Art. 21. Compete a Unido: [...]
XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao, sanea-
mento basico e transportes urbanos; [...]
Art. 23. E competénciacomum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios: [...]
IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes

habitacionais e de saneamento basico;

29. A prestacao do servico publico de saneamento basico é importante inclusive
para questdes de satide publica, sendo que o Sistema Unico'de Satide pode participar da

formulag¢do de sua politica publica e de sua execugao:

Art. 200. Ao sistema Unico de saide compete,além de outras atribuicdes, nos termos
da lei: [...]

[V - participar da formulagao da politica £ da execucdo das agoes de saneamento
basico;

30. Como se pode ver,a competéncia da Unido Federal -em termos de saneamento
basico- € instituir diretrizes e promover programas, enquanto a competéncia de legislar

sobre o assunto é do titular prestador do servico local, o Municipio.

31. A Constituicdo Federal nio define o que venha a ser considerado saneamento
basico e, originalmente, considerava-se gie o termo se limitava ao fornecimento de abas-
tecimento de agua potavel e esgotamento sanitario. No entanto, a concep¢dao mais mo-
dernase estendeu paraincluir também a limpeza urbanae o servico de drenagemurbana,

que sdo atividades complementares e intimamente relacionadas.

32. Justamente por isso, a Lein? 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece
as diretrizes nacionais para o saneamento basico, definiu em seu art. 32 0 que constituiria

saneamento bdasico3,in verbis:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei, considera-se:

I - Saneamento basico: conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalacdes
operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades e pela disponibili-
zacdo e manutencdo de infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias ao
abastecimento publico de dgua potavel, desde a captacdo até as ligacdes prediais e
seus instrumentos de medicao;

3 Aredacgdo indicada ja é a versdo modificada dada pela Lei n® 14.026 de 2020.
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b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e pela disponibilizagdo e ma-
nutencado de infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias a coleta, ao trans-
porte, ao tratamento e a disposicao final adequados dos esgotos sanitarios, desde as
ligacdes prediais até sua destinacdo final para producdo de 4gua de retso ou seu lan-
camento de formaadequada no meio ambiente;
c) limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos: constituidos pelas atividades e
pela disponibilizacdo e manutencao de infraestruturas e instalagdes operacionais de
coleta, varricdo manual e mecanizada, asseio e conservacao urbana, transporte, trans-
bordo, tratamento e destinacdo final ambientalmente adequada dos residuos s6lidos
domiciliares e dos residuos de limpeza urbana; e
d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas atividades,
pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais,
transporte, detengdo ou retengdo para o amortecimento de vazdes de cheias, trata-
mento e disposicao final das dguas pluviais drenadas, contempladas a limpezae a fis-
calizacdo preventiva das redes.

33. Assim, se antigamente apenas fornecimento de 4gua e esgotamento eram con-
siderados como saneamento bdsico, atualmente essa definicdo evoluiu para incluir tam-
bém a limpeza urbana/manejo dos residuos sélidos e a drenagem /manejo das aguas plu-

viais.

34. Hoje parece 6bvio que o ciclo do saneamento basico tem de envolver essas
quatro atividades, pois cada uma delas tem iinportancia e impacto substancial nas outras.
Se uma delas nio estiver a contento, tedas as demais sofrerdo. O saneamento basico é,

portanto, um todo integrado de servigos publicos e infraestrutura:
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35. Nesse sentido, a Assemae gostaria de chamar a atenc¢do deste e. Supremo Tri-

bunal para o fato de que qualquer que seja a conclusao do presente julgamento, ela deve

ser logica e juridicamente coerente com toda a politica de saneamento basico em suas
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quatro modalidades, quais sejam: abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo

dos residuos sélidos e drenagem urbana.

3.2 Da Competéncia para Organizar e Prestar o Servico de Saneamento Basico

36. Como ja dito anteriormente, a Assemae acredita firmemente que o servico de
saneamento basico € de titularidade unica e exclusiva do Municipio e que sua prestacao
deve ser eminentemente publica. No entanto, isso também significa reconhecer que

cabe a cada Municipio, no exercicio de sua autonomia, decidir qual a melhor forma

para a prestacao de tal servico.

37. Nesse sentido, nada nos argumentos apreseritados na presente ADI deve ser
lido ou interpretado como uma posicdo ideoldgica contra ou a favor da privatizacao dos
servigos publicos de saneamento promovida pela Unido Federal por meio da Lei n®
14.026/20. O que aqui se questiona é que os dispositivas impugnados da referida lei ul-
trapassam o espago de atuagdo da Unido e violam competéncias e garantias constitucio-
nalmente atribuidas tnica e exclusivamente aos Muicipios e, portanto, violam a Consti-
tuicdo. Assim, ndo se questiona o mérito das posi¢oes politicas adotadas pela Unido, mas

a sua adequacao e extensdo dentro do arcabouco constitucional brasileiro.

38. A Assemae gostaria de deixar bem claro que seu Uinico compromisso é com a
prestacdo efetiva do servico de sanneamento basico universal e de qualidade. Nessa linha,
é preciso reconhecer que ha prestadores publicos que prestam um servigo de 6tima qua-
lidade e ha prestadores publicaos que prestam servigo de péssima qualidade, da mesma
forma que ha prestadores privados (concessionarios) que prestamservicos de 6tima qua-
lidade e ha prestadores privados {concessionarios) que prestamservicos de péssima qua-
lidade.

39. A experiéricia de décadas de saneamento basico no Brasil demonstrou que o
desafio da universalizagdo com qualidade do servico requer um grande leque de fatores e
estratégias e que nao é possivel se falar em uma tnica estratégia padrao que sirva ade-
quadamente para todas as localidades, ainda mais em um paises de proporg¢des continen-
tais como o Brasil. Nao existe uma solugdo simples e Uinica para todos os problemas do

saneamento.

40. Justamente por isso é necessario reconhecer que cada Municipio, ente fede-
rado mais préoximo dos interesses locais e ciente das necessidades de sua populac¢do, pode

e deve escolher o melhor arranjo institucional para prestar o servigo. E é justamente isso
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que diz a Constituicao Federal, segundo a qual, a competéncia municipal para organizar e

prestar, direta ou indiretamente, os servicos publicos de sua titularidade, esta prevista no
art. 30:

Art. 30. Compete aos Municipios:

[ - legislar sobre assuntos de interesse local; [...]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissao, os
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cara-
ter essencial;

41. Como se pode ver, a Constituicdo Federal preve expressamente que compete
ao Municipio a escolha soberana acerca da forma de prestagdo dos servicos publicos de
sua titularidade, se direta ou indiretamente, nesse case por concessao, permissao ou ou-
torga*. Note-se que a propria Constituicao deixou bem claro que mesmo servicos

publicos essenciais, como o transporte publicc coletivo, podem ser prestados indi-
retamente.

42. Da literalidade do texto constitucional 4 forgoso concluir que a essencialidade
do servigo publico nao é um empecilho consiitucional a sua concessao, permissao ou ou-
torgaa terceiro, pois a propria Constituigio prevé essa possibilidade. Sendo assim, ainica
conclusdo compativel com o texto coiistitucional é a possibilidade juridica da prestacao

direta e indireta de qualquer servico piiblico por parte do Municipio, ainda que essencial.

43. Jano art. 175, quando discorre sobre o papel do Estado na Ordem Econ6mica,
a Constituicao reforga a possibilidade de o Municipio prestar direta ou indiretamente os

servigos publicos de sua titularidade, o que obviamente inclui o saneamento basico:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, naforma dalei, diretamente ou sob regime
de concessas ou permissao, sempre através de licitacao, a prestacao de servigos

publicos.

Paragrafo tnico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e permissiondarias de servicos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permissio;

II - os direitos dos usuarios;

4 A Constitui¢do fala apenas de permissdo, mas para facilitar a compreensdo e utilizar a nomenclatura con-
solidada no Direito Administrativo, entendemos que quando o Poder Publico terceiriza a prestagdo de ser-
vico publico a ente da Administragdo Publica indireta, o melhor termo é outorga e ndo permissio ou con-
cessdo. Assim, concessdo fica para a transferéncia da exploracdo para terceiros de direito privado, outorga
para terceiros de direito ptblico e permissdo para autoriza¢bes precarias sem carater de exclusividade.
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I1I - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servico adequado.

44. Note-se que a Constituicdo nao estabeleceu qualquer limite para quais servi-
cos publicos poderiam ser objeto de concessao, permissao ou outorga, apenas exigiu que
tal prestacdo indireta fosse de acordo com a lei de regéncia e que houvesse uma lei esta-
belecendo a politica tarifaria. Nesse sentido, em momento algum a Constituicao Federal
restringiu a concessao, permissao ou outorga apenas para servigcos publicos ndo essenci-
ais, muito menos restringiu para servicos publicos que os usuarios ou beneficiarios pu-
dessem optar por gozar ou nao. Tais limites simplesmente i1do existem na Constitui-

cao.

45. Também é importante notar que é a prépria Constituicao que fala de politica
tarifaria, logo, de tarifas e ndo politica de financiamento em geral, o que reforca o argu-
mento de que a Constituicdo nem estabeleceu, nem vedou o uso de taxas ou tarifas para o

financiamento dos servigcos publicos de titularidade dos Municipios.

46. Na mesma linha, uma das leis promulgadas sob a égide do art. 175/CF é a Lei
n?2 9.074,de 7 de julho de 1995, que estabelece normas para outorga e prorrogacoes das
concessdes e permissoes de servicos piiblicos. Nessa lei é expressamente garantido
um tratamento diferenciado para o saneamento basico:

Art. 2¢ E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios executarem
obras e servicos publicos por meio de concessdo e permissao de servigo publico, sem
lei que lhes autorize e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos de
saneamento basico e limpeza urbana e nos ja referidos na Constituicao Federal,
nas Constitui¢cdes Estaduais e nas Leis Organicas do Distrito Federal e Municipios, ob-

servado, em gualquer caso, os termos da Lei nc 8.987, de 1995.

47, Nesse sentido, o saneamento basico sempre teve um tratamento diferenciado
no ordenamento juridico brasileiro. Espera-se que o STF compreenda que as quatro ati-
vidades de saneamento basico, incluindo abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
manejo dos residuos s6lidos e drenagem urbana, possuem um tratamento diferenciado e

sistematico, para todas as modalidades.

48. Trés anos depois da Lei n29.074/95, a Emenda Constitucional n® 19/98 alte-
rou o art. 241 da Constituicdo para sua redacao atual, introduzindo de forma definitiva a
figura juridica do consoércio publico e do convénio de cooperagao, entre as op¢des dispo-
niveis ao Municipio para a prestacao do servico de saneamento basico, in verbis:
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Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo pormeio
de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacio entre os entes fede-

rados, autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem como a trans-
feréncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a con-
tinuidade dos servicos transferidos.

49. Como se pode ver, o constituinte derivado decidiu ampliar o leque de opgdes
disponiveis ao Municipio e fortalecer a possibilidade de cooperacao entre os entes fede-
rados paraalém das ja tradicionais possibilidades: concessdo, permissdo ou outorga, para
também incluir o consércio publico e os convénios de cooperacdo que, por meio de lei do
ente titular, autorize (i) a gestao associada de servicos ptiblicos e (ii) a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos

transferidos.

50. Assim, se a transferéncia do servico paiaexploracdo de terceiro por concessao
ou permissao requer a realizacdo de licitagdo prévia, nos termos do art. 175/CF, a delega-
¢do por consodrcio publico ou convénio de cooperagio requer a elaboracao de uma lei do
proprio titular do servico que autorize a transferéncia da exploragao do servico ao con-

sércio ou ao outro ente federado delegatario {art. 241/CF).

51. Em resposta a essa emenda constitucional, foi promulgadaa Lein® 11.107, de
de 2005,quedispde sobre as normas gerais de contratacao de consodrcio publico.Segundo
0§12do art. 12, “o consorcio publico constituira associacao publica ou pessoa juridica de
direito privado. Assim, o consorcio piiblico é a “pessoa juridica formada exclusivamente
por entes da Federacao, na formada Lein? 11.107, de 2005, para estabelecer relagoes
de cooperacdo federativa, inclisive a realizacdo de objetivos de interesse comum, consti-
tuida como associag¢do publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza
autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos” (art. 29, inc.
[, do Decreton?6.017/2007).

52. Tanto o consorcio publico é um assunto dos Municipios e, eventualmente, dos
Estados envolvidos que “a Unido somente participara de consdrcios publicos em que tam-
bém facam parte todos os Estados em cujos territérios estejam situados os Municipios
consorciados” (§22do art. 12da Lein? 11.107 /2005).

53. E, mais importante, quem determina o ambito e o escopo do consércio publico

é, Unica e exclusivamente, os seus membros, ndo podendo outros entes interferiremnessa
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associacao federativa, sob pena de violacdo da autonomia dos entes envolvidos. Essa é,
inclusive, a inteligéncia do art. 22 da Lein? 11.107/2005:

Art. 22 Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes da Fe-
deragdo que se consorciarem, observadosos limites constitucionais.

§ 12 Para o cumprimento de seus objetivos, 0 consoércio publico podera:

[ - firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, con-
tribuigdes e subvencdes sociais ou econdémicas de outras entidades e drgdos do go-
verno;

IT - nos termos do contrato de consorcio de direito piiblico, promover desapropria-
cOes e instituir servidées nos termos de declaracio de utilidade ou necessidade pu-
blica, ou interesse social, realizada pelo Poder Ptiblico; e

III - ser contratado pelaadministracao direta ouindireta dos entes da Federa-
cao consorciados, dispensada alicitacao.

54. 0 mesmo tipo de tratamento juridico se aplica'ao convénio de cooperacao, nos
termosdo §42doart. 12daLein® 11.107/2005: “aplicam-se aos convénios de cooperacao,

no que couber, as disposi¢coes desta Lei relativas acs consorcios publicos.”

55. Assim, tanto o consércio publico guanto o convénio sdo novas formas juridicas
de cooperacao federativa previstos na Conc<tituicao (art. 241), para a realizacdo de objeti-
vos de interesse comum (e.g., trés municipios podem se unir em um consdrcio publico
para construc¢do de um hospital que atenda a populagao das trés localidades). Nesse sen-
tido, tanto o consoércio publico auanto o convénio possuem finalidades e estatura consti-
tucionais semelhantes, sendo a principal diferenga que enquanto o consércio necessaria-
mente requer a constituicac de uma pessoa juridica nova, o convénio permite a coopera-

¢do sem a criacdo de uma riova entidade juridica.

56. Alguns exeniplos podem ajudar a compreender melhor como essa cooperagao
funciona na pratica. Ha consorcios que envolvem somente municipios, consorcios que en-
volvem estado e municipios, e ainda um exemplo que envolve estado, municipios e o Dis-
trito Federal. O Consoércio Intermunicipal de Saneamento Basico da Zona da Mata de Mi-
nas Gerais - CISAB Zona da Mata, por exemplo, retine apenas municipios, como se pode

ver do mapa ao lado>.

5 Cfr. https://www.cisab.com.br/municipios/mapa/

ENDERECO TELEFONE SITE
SIG Quadra 4, Lote 125, Bl A, Sala 110, Ed. Capital Financial Center - 70.610-440 - Brasilia DF - Brasil +55 (61) 3034-8568 www.ghdadvogados.com.br

5785PE03 - Peti¢do Inicial.docx



@D

Gico, Hadmann &Dutra

ADVOGADOS
57. Ja o Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico do Espirito Santo (CISA-

BES) redne 25 municipios do

+

Espirito Santo e o municipio de
Aimorés, localizado em Minas
Gerais, isto é, o CISABES é for-
mado por 24 SAAES no Estado
do Espirito Santo e 1 SAAE no
Estado de Minas Gerais.

58. Logo, a cooperagdo
entre municipios pode se dar =

de forma interestadual, mas

Leaflet | © OpenStreetMap © CartoDB

sem qualquer intervenc¢do dos

Estados nos quals oS Munlci_ = MUNICIPIOS CONSORCIADOS/
CONVENIADOS

. ~ . AREA DE ABRANGENCIA
pios estdo localizados. ] MESOREGIOES DE MINAS GERAIS

59. O que acontece no Espirito Santo ¢ urma exemplo perfeito do tipo de flexibili-
dade e experimentalismo institucional que a Constituicdo Federal possibilitou aos Muni-
cipios na organizacdo da prestacdo do servico de saneamento, pois aqui ndo apenas ha
cooperacdo de Municipios de Estados diversos,
mas na mesma regiao hd um operador privado,
funcionando sob regime de concessao, sem que a
autonomia de qualquer um dos Municipios seja
afetada.

60. Ja o Consércio Publico para Tratamento
e Destinacdo Final Adequada de Residuos S6lidos
da Regido Oeste do Estado do Espirito Santo -
CONDOESTE tem como associados varios Muni-
cipios e o proprio Estado do Espirito Santo, no in-
tuito de lidar de forma conjunta e coordenada
com o problema dos Residuos Sélidos Urbanos -
RSU. Nos termos da Constituicao e da lei, tanto o
Estado, quanto cada Municipio associado teve de

promulgar uma lei de ratificacdo de adesdo da

entidade ao projeto®.

6 Cf. https://www.condoes te.es.gov.br/institucional /quem -somos/
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61. Mais recentemente, foi criado o Consércio Publico de Manejo dos Residuos So6-
lidos e das Aguas Pluviais da Regido Integrada do Distrito Federal e Goids - CORSAP -
DF/GO, que retne o Estado de Goids, o Distrito Federal e 20 Municipios goianos, inclusive

os do entorno.

62. O consdrecio publico é uma autarquia que integra a administracao indireta de
todos os consorciados. A transferéncia para eles de poderes inerentes a titularidade
de servigos publicos é 0o mesmo que a transferéncia desses poderes para uma au-
tarquia criada pelo proprio titular do servigo publico. Os consércios publicos podem,
portanto, assumir as fun¢des de planejamento, regulacao e fiscalizagdo dos servicos pu-
blicos de saneamento basico, apoiando os Municipios consorciados na realizacdo dessas

funcoes.

63. Assim, a Constituicdo Federal garantivaos entres federados a possibilidade de
gestao compartilhada ou associada de servigcos publicos. A gestao associada de servicos
publicos consiste no compartilhamento, entre diferentes entes federativos, do dese mpe-
nho de certas fun¢des ou servigos publicos de seu interesse comum. A gestao associada
pode ser promovida tanto por meic de consdrcio publico, como por convénio de

cooperacao disciplinado por lei.

64. Por exemplo, o consércio publico pode representar um conjunto de municipios
em contrato de programa ou eni contrato de concessao, a depender do interesse e da ava-
liacdo do Municipio em uma decisdo soberana. Ele permite a contratacdo coletiva de uma
Companhia Estadual de Saneamento Basico - CESB por um consdércio publico formado
por diferentes municipios, a partir do estabelecimento de Contrato de Programa entre o
consorecio e a CESB.

65. Este modelo é interessante pois faz com que a CESB tenha menos contratos
para negociar. Adotando-se essa alternativa, sera possivel substituir varios contratos por
apenas um contrato de programa, ficando o consércio responsavel pelas tarefas de plane-
jamento, de regulacao (inclusive a fixacdo e revisao de tarifas) e de fiscaliza¢do. Esse mo-
delo tem a vantagem de reforcar a capacidade dos Municipios de representar seus inte-
resses junto a Companhia Estadual.

66. Por meio do contrato de programa, as empresas estaduais sao capazes de man-

ter a mesma tarifa paratodos os municipios atendidos. Isso acontece porque elas u tilizam
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o chamado subsidio cruzado, em que as companhias utilizam as receitas dos Municipios

maiores (com maior arrecadagdo) para cobrir o déficit dos municipios menores, que ndo

sdo economicamente vidveis ou que ainda nao estdo maduros o suficiente.

67. E também por meio dos contratos de programa que as empresas estaduais sio
capazes de oferecer as tarifas sociais, ferramenta para facilitar o acesso de pessoas socio-
economicamente vulneraveis a servigcos basicos de abastecimento d’agua e esgotamento
sanitario. Nesses casos, a cobranga é subsidiada pelos demais consumidores e o consumi-
dor de baixa renda paga um valor abaixo do convencional, que ndo compromete seu or-

camento. Falaremos mais sobre essa questdo na se¢ao seguinte.

68. De qualquer forma, da leitura combinada do art. 175 com o art. 241 da Consti-

tuicdo Federal, temos que compete ao Municipio, tituiar da prestacao do servico local de

saneamento basico, decidir de forma auténoma e soberana, qual a melhor forma juri-
dica e organizacional para a prestacdo do referido servico, sendo as op¢des constitucio-

nais disponiveis ao Municipio as seguintes:

(i) Prestacdo de forma direta:
a. De maneira centralizada, por meio de um Departamento de Agua e Esgoto
(e.g., Departamento de Agua e Esgoto de Itiquira/MT);
b. De maneira descentralizada, por meio de autarquia, empresa publica ou
sociedade de economia mista prépria (e.g., Departamento Municipal de
Agua e Esgotos - IMAE de Porto Alegre/RS, Sociedade de Abastecimento
de Agua e Saneamento S/A - SANASA de Campinas/SP e Companhia de Sa-
neamento Ambiental do Distrito Federal - Caesb);
(ii) Prestacdo de forma indireta:
a. Por meio de concessido oupermissio,hipétese na qual o Municipio retém a
titularidade, mas transfere a exploragdo do servico aum particular para que
o explore assumindo os riscos e, neste caso, por for¢a do art. 175/CF, deve

ser precedida de licitacdo e, portanto, concorréncia; e

b. Por meio de consércio publico ou convénio de cooperacao, autorizando a
celebracdo de Contrato de Programa entre 6rgaos da administracao indi-

reta de outros entes federativos com dispensa de licitacao (outorga).

69. Como se vera mais adiante, essa € uma das principais questdes discutidas na
presente ADI, pois o entendimento da Assemae é que a Unido ultrapassou sua competén-

cia na edicdo da Lein2 14.026/20 e, além de dar diretrizes, acabou por esvaziar de conte-
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udo o art. 241 da Constituicdo, proibindo a gestdo compartilhada do servico de sanea-

mento por consoércios ou convénios mediante autorizacao, isto é, impondo o formato da

concessao. Logo, ferindo a autonomia dos Municipios.

70. Originalmente a lei sobre o saneamento basico, a Lein? 11.445, de 5 de janeiro
de 2007, refor¢ava a possibilidade de delegacdao (outorga) de todas as modalidades de

servicos publicos que fazem parte do saneamento basico:

Art. 82 Os titulares dos servicos publicos de saneamenip basico poderao delegar a or-
ganizacio, a regulacio, a fiscalizacdo e a prestaciao desses servigos, nos termos do art.
241 da Constituicdo Federal e da Lei no 11.107, de 6 de-abril de 2005.

Art. 92 O titular dos servigos formulara a respectiva poiitica ptiblica de saneamento basico,
devendo, para tanto:

[ - elaborar os planos de saneamento basico, nos terimos desta Lei;

II - prestar diretamente ou autorizar a delegacdo dos servicos e definir o ente responsavel pela
sua regulacdo e fiscalizagdo, bem como os procedimentos de sua atuagdo; [...]

VII - intervir e retomar a operagdo dos servi¢os delegados, por indicacdo da entidade regula-
dora, nos casos e condi¢des previstos em lei e nos documentos contratuais.

71. Esta claro, portanto, que ndo havia duvida interpretativa sobre o contetido do
art. 241 da Constituicao Federal no sentide de que ¢ Municipio poderia outorgar a orga-
nizacdo, a regulacdo, a fiscalizacdo e a prestacao desses servicos. Todavia, a Lei n?
14.026/20 mudou isso.

72. E importante notar que o ordenamento juridico referente ao saneamento ba-
sico se tornou muito mais sofisticado. ¢ moderno com a Lei n? 11.445, mas ainda dentro
do mesmo arcabouco constitucional. Com a Lei do Saneamento, o Estado Regulatério as-
sumiu o saneamento basico e, dentro da competéncia delegatéria ja prevista na Constitui-
cao Federal, a legislagcdo deixou claro que o Municipio pode delegar nido apenas a exe-
cucdo do servi¢o, mas tambérn a sua regulacao e fiscalizacao.

73. Esse historico legislativo é importante nao apenas para frisar o primeiro ponto
de que é possivel delegar qualquer um dos servigos de saneamento basico, mas também
pararessaltar que o modelo de Estado e da Administracao Publica vem se modernizando
ao ponto de até mesmo a atividade regulatéria, que inclui a politica tarifaria, poder ser
delegada pelo titular do servigo, o Municipio, a um outro ente, nos termos do art. 175 c/c
art. 241/CF.

74. Nao obstante,a Lein? 14.026/20 esvaziou de qualquer conteudo o art. 241 /CF

para impor - inconstitucionalmente - ao Municipio a prestacdo direta do servico ou se
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submeter a sua privatizacdo por meio de concessao, eliminado as outras alternativas ex-

pressamente previstas na Constituicao, o que claramente viola a autonomia do Municipio.

3.3 Autonomia Municipal e Integracao Metropolitana

75. Como visto acima, a Constituicdo Federal é extremamente clara no sentido de
que a titularidade da organizacao e prestacao do servico de saneamento basico é unica e
exclusiva do Municipio (art. 23, IX ¢/c art. 30, inc. I e V/CF), tendo ele a autonomia para,
caso entenda conveniente e oportuno, delegar o seu planejarnento, sua organizacao, fis-

calizacdo, execucdo e regulacdo de varias formas (art. 175 ¢/cart. 241 /CF).

76. Nao obstante a inequivoca titularidade do Municipio, dado que saneamento
basico é de interesse local, em algumas circunstancias-excepcionais, como nos casos de
conurbacdo urbana de mais de um municipio, danda origemn ao que se chama de regiao
metropolitana, pode ser que a interacdo seja de tal monta que as agcdes de um Municipio
comecem a afetar substancialmente os interesses locais de outro Municipio, hipotese na
qual passa a ser necessario algum tipo de gestdo coinpartilhada dos recursos e, possivel-
mente, do préprio servico.

77. Dadas algumas circunstancias, se 0s Municipios envolvidos ndo conseguirem
chegar, de forma autbnoma, a bom ternos e realizar a gestao compartilhada dos servicos
na hipotese de surgimento de interesse cornum, entdo, o Estado, como arbitro dessa dis-
puta, pode - por meio de lei complementar - instituir regides metropolitanas, aglomera-
¢Oes urbanas e microrregioes para integrar a organizacao, o planejamento e a execuc¢do

dos servicos, nos termos do §32 de art. 25/CF:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢des e leis que adotarem, obser-
vados os principios desta Constitui¢ao.

§ 12 Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Consti-
tuicao.

[.]

§ 32 Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiGes metropolitanas, aglo-
meragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucio de fun¢des publicas de interesse
comum.

78. Note-se que, como ja se manifestou este e. STF, o do §3¢2 do art. 25/CF ndo
constitui uma autorizacdo para o Estado encampar o servigo municipal, mas apenas de
criar um mecanismo de coordenacao para que os entes envolvidos possam coordenar
suas agoes, sem jamais subjugar o Municipio. Nesse sentido, vide voto do Min® Eros Grau
na ADI n?2.340/SC (p. 232):
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A mim ndo impressiona a circunstincia de a empresa ser estadual. Importante observar é
que esse é um servico do Municipio. O poder concedente é o Municipio. O poder conce-
dente podia conceder a prestagdo do servigo a uma empresa privada, a uma empresa estadual,
a uma empresa federal, a quem desejasse conceder, naturalmente observadas as regras o ar-
tigo 175 da Constituicdo.

A circunstancia de o servico ser prestado ao poder concedente - o Municipio - por uma em-
presa que é controlada pelo Tesouro Estadual é irrelevante. Mercé dissondo setransfere com-
peténcia legislativa ao Estado-membro. E o poder concedente, o Municipio que detém a
competéncia atinente a prestac¢io do servi¢co. De modo que a circunstancia de ser uma em-
presa estadual efetivamente ndo tem o conddo de transferir competéncia legislativa ao Es-
tado-membro. Caso contrario afirmariamos, amanh3, que quem deve estabelecer as regras da
prestacdo do servigo pelo concessionario de servigo puiblico é o proprio particular, ndo o poder
concedente.

79. Na mesma ADI e no mesmo sentido, o propria Min2 Relator Lewandowski afir-
mou (pp. 205 e 206):

Respondendo a primeira questdo, entendo nae ha diivida de que a competéncia para legis-
lar sobre assuntos locais que a Carta Magna atribui aos municipios, no art. 30, I, da CF,
inclui a distribuicido de agua potavel.

Nesse sentido, trago a colagdo a ligdo de Hely Lopes Meirelles, conforme o qual, “(...) as
obras e servigos para fornecimento de dgua potivel ‘e eliminacdo de detritos sanitarios domi-
ciliares; incluindo a captagdo, conducdo, tratamento e despejo adequado, sdo atribuicdes pre-
cipuas do Municipio, como medidas de interesse da sadde publica em geral e dos usuarios em
particular”

Isso porque, segundo explica o mestre, “(...) o interesse local se caracteriza pela predomi-
nancia (e ndo pela exclusividade) dointeresse para o Municipio em relacdo ao do Estado e da
Unido”.

De fato, tendo em conta a idéja da preponderancia do interesse, a realizacdo de determi-
nada tarefa ha de ser atribuida ao ente federativo capaz de atender, de modo mais efetivo; ao
interesse comum. Essa pratica, alias, mostra-se consentanea com o principio da subsidiarie-
dade,: que rege as relagdes entre os- entes de uma Federagdo, de acordo com o qual, “(...) a
comunidade maior sé pode execuiar as tarefas proprias das comunidades menores em caso
de necessidade, e desde que eéstas ndo possam desempenhda-las de forma mais eficaz”.

80. Como se pode ver, da ADI n? 2.340/SC podemos extrair que a titularidade do
servico de saneamento hasico e do Municipio, por questdo de preponderancia de inte-
resselocal, mesmo quando delegada a sua exploracao a empresa estadual, permanecendo

a sua competéncia legislativa.

81. Ja a ADI n® 1.842/R] tratou da questao do interesse comum, isto é, quando os
interesseslocais de dois oumais Municipios se interlagam e passama ser comum a ambos
os entes e, portanto, da inteligéncia do §32 do art. 25/CF. Assim, mesmo nos casos de cri-
acao de regidoes metropolitanas, ndo se poderia afetar substancialmente a autonomia do
Municipio. Como bem disse o Min? Joaquim Barbosa, ao abrir a divergéncia ao voto do

Min? Mauricio Correa:
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Assim, a criacdo de uma regido metropolitana ndo pode, em hipdtese alguma, significar o
amesquinhamento da autonomia politica dos municipios dela integrantes, materializando no
controle e na gestdo solitaria pelo estado das fun¢des publicas de interesse comum. Vale dizer,
a titularidade do exercicio das fungdes publicas de interesse comum passa para a nova enti-
dade publico-territorial-administrativa, de carater intergovernamental, que nasce em conse-
quéncia da criagdo daregido metropolitana.

82. Na mesma linha, o Min2 Nelson Jobim reconhece que mesmo apds a criacio da
regido metropolitana, as decisdes e, portanto,a autonomia na prestacao dos servigos deve

continuar nas maos dos Municipios e ndo passar ao Estado:

Considerando o contexto da prestacdo de servico de saneamerito basico no Brasil, as caracte-
risticas de indivisibilidade do servi¢o, na maioria das situagdes concretas, as realidades prati-
cas de municipios ditos “deficitarios” e outros considerados “superavitarios”, e ainda os dis-
positivos da Constituicdo Federal que claramente prévéem uma competéncia compartilhada
entre Unido, Estados e Municipios nessa tematica, proferi voto no sentido de reconhecer a
competéncia executéria do servigo de saneamento- basico, ndo aos Estados ou aos Municipios,
mas a um agrupamento de municipios. [...]

(1.1) AsREGIOES METROPOLITANAS, AGLOMERADOS UGRBANOS e MICRORREGIOES ndo sio
entidades politicas autbnomas de nosso sistema federativo, mas, sim, entes com funcdo admi-
nistrativa e executoria;

(1.2) Tais entes ndo detém competéncia politico-legisiativa propria;

(1.3) Sua competéncia, bem como suas atribui¢coes, sdo, na verdade, o somatério integrado das
competéncias e atribuicdes dos MUNICIPIOS formadores;

(1.4) O INTERESSE METROPOLITANO 4.6 conjunto dos interesses dos MUNICIPIOS sob uma
perspectiva intermunicipal;

(1.5) As funcées administrativas ¢ executivas da REGIAO METROPOLITANA somente
podem ser exercidas por 6rgao proprio ou por outro 6rgao (publico ou privado) a partir
da autorizacgdo ou concessdo dos MUNICIPIOS formadores; (...)

(1.10) Cabera aos MUNICIPIGS integrantes da regido decidir, no Ambito do CONSELHO
DELIBERATIVO, a forma como prestarao os servicos de natureza metropolitana, espe-
cialmente aqueles referentes ao SANEAMENTO BASICO; (...)

(1.13) 0 SANEAMENTO BASICO, por se constituir em tipico interesse intermunicipal,
ndo pode ser atribuide ao ambito estadual, sob pena de violacio grave a federacao e a
autonomia dos Municipios. (...)

(1.16) Qualquer legisiacdo que atribua a competéncia executéria de REGIOES METROPOLITA-
NAS ao ESTADO ou, de alguma forma, subordine as deliberacdes da AGLUTINACAO aum aceite
ou autorizacdo da Assembléia Legislativa Estadual é inconstitucional.

(1.17) Na mesma linha, ¢ inconstitucional a legislacido complementar estadual que, ao criar a
estrutura de funicionamento da REGIAO METROPOLITANA, vincule a indicagdo dos represen-
tantes municipais a autorizagdo do GOVERNADOR DO ESTADO ou de qualquer autoridade es-
tadual.

83. Do voto do Min® Nelson Jobim resta claro que, conquanto o Estado possa or-
ganizar, por Lei Complementar a regido metropolitana, o seu funcionamento e a sua nor-

matizacdo s6 pode ser feito pelos proprios Municipios membros, de forma a preservar a

sua autonomia e sua competéncia constitucional.

84. Nesse sentido, nos termos do precedente da ADI n? 1.842/R], a competéncia

previstano §32 do art. 25/CF permite ao Estado que crie a regiao metropolitana, mas nao
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que interfira em suas decisdes, usurpando competéncia municipal, dado que estas deve-
rdo permanecer integralmente com os Municipios integrantes do ente administrativo de

coordenacao, no ambito do Conselho Deliberativo.

85. Este precedente é de suma importancia, pois, como demonstraremos mais a
seguir, o que a Lei n? 14.026/20 fez foi atribuir a Agéncia Nacional de Aguas - ANA e,
portanto, indiretamente a Unido, um poder de controle, ingeréncia e fiscalizacao sobre os
servicos de saneamento basico muito superior ao que este e. STF negou ao préprio Estado,

mesmo no caso de regides metropolitanas.

86. E para que ndo restem ddvidas da importancia e da amplitude do precedente
da ADIn? 1.842/R] parafins da presente ADI, trazemosa cola¢do o trecho do voto do Min?
Gilmar Mendes, que resume e reforc¢a tudo o dito antes sobre a preservacao da autonomia

municipal (pp.14 e ss.):

3) Autonomia Municipal e Integracdo Metropolitana

Na espécie, a questdo centra-se na preservacdo de dois importantes valores constitucio-
nais: a autonomia municipal e a integragdo por meio das regides metropolitanas, aglomera-
¢Oes urbanas e microrregioes.

Relativamente a autonomia municipal, a Constituicdo Federal conferiu énfase ao mencio-
nar os municipios como integrantes do sistema federativo (art. 12 da CF/1988) e ao fixar sua
autonomia junto com os Estados ¢ Distrito Federal (art. 18 da CF/1988).

Observe-se que o texto constitucicnal-de 1988, nalinha da tradi¢do brasileira (CF de 1946,
art. 70, VII, “e”; CF de 1967/1969, art. 10, VII, “e”), manteve a autonomia municipal como
principio sensivel (CF, art. 34, VII, “¢”).

Alguns contornos institucionais permitem fornecer alguma densidade para o parametro
de controle da autonomia-municipal. Por exemplo, reconheceu-se ao municipio competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar alegislacdo federal e estadual no
que couber, instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia (taxas, imposto predial e ter-
ritorial urbano, trarismissao intervivos, por ato oneroso, de bens imdveis, servigcos de qualquer
natureza) (art. 30 156).

Previu-se, ainda, a aprovagdo de uma lei organica municipal, com a observancia dos prin-
cipios estabelecidos na Constitui¢cdo (eleicdo de prefeito, vice-prefeito e vereadores, niimero
de vereadores, sistema remuneratério dos agentes politicos, iniciativa popular, inviolabili-
dade dos vereadores por suas opinides, palavras e votos no exercicio do mandato e na circuns-
cricdo do Municipio, limites de gastos do Poder Legislativo Municipal, sistema de prestagdo de
contas e de controle externo), ateor dos arts. 28 e 29 da Carta Magna.

Em refor¢o a autonomia municipal, estabelece a Constitui¢do sistema de transferéncia de
recursos do Estado-membro e da Unido para os Municipios (arts. 158, IV, e 159, I, “a”).

Tradicionalmente, a autonomia municipal tem importante relevo na histdria brasileira,
sendo inclusive anterior a autonomia estadual e a propria instituicdo do Federalismo no Pais
[cf. GARCIA, Maria. “O Modelo Politico Brasileiro: Pacto Federativo ou Estado Unitario” in
MARTINS, MENDES & TAVARES (coord.). Li¢gdes de Direito Constitucional em Homenagem ao
Jurista Celso Bastos. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. pp. 778 (791-792)].

Nada obstante a extensa discussdo doutrindria acerca da natureza, ou ndo, dos municipios
como entes federados (a proposito, cf. MENDES, COELHO & BRANCO. Curso de Direito Consti-
tucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, pp. 769-770; CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Posi-
tivo. 42 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. pp. 53 e ss.), é possivel caracterizar o nucleo essen-
cial da autonomia municipal consoante as diretrizes constitucionais supracitadas.
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De forma geral, a autonomia demanda a pluralidade de ordenamentos e a reparticdo de
competéncias. Emseu classico estudo, o Prof. Baracho bem assentou que a autonomia pressu-
poe “poder de direito publico ndo soberano, que pode, em virtude de direito préprio e ndo em
virtude de delegacdo, estabelecer regras de direito obrigatérias” (cf. BARACHO, José Alfredo
de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 85).

Especificamente quanto a autonomia dos municipios, a doutrina destaca quatro atribui-
¢des ou capacidades essenciais: “a) poder de auto-organizagdo (elaboracdo de lei orginica
propria); b) poder de autogoverno, pela eletividade do prefeito, do vice-prefeito e dos verea-
dores; c) poder normativo préprio, ou de autolegislagdo, mediante a elaboragio de leis muni-
cipais na drea de sua competéncia exclusiva e suplementar; e d) poder de auto-administra-
¢do: administracdo prépria para criar, manter e prestar os servicos de interesse local,
bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas” (MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito Municipal Brasileiro. 142 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 93).

Dessas atribui¢des, caracterizam-se os elementos da autonomia municipal, quais sejam,
“autonomia politica (capacidade de auto-organizacdo e autogoverno), a autonomia normativa
(capacidade de fazer leis proprias sobre matéria de sua competéncia), a autonomia adminis-
trativa (administragdo propria e organizacdo de servigos locais) e a autonomia financeira (ca-
pacidade de decretacdo de seus tributos e aplicacde de suas rendas, que é uma caracteristica
da autoadministracdo).” (SILVA, José Afonso da Silva. O Municipio na Constituicdo de 1988.
S3do Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, pp. 8-9).

[...]

Dessas consideracdes, depreende-se que ‘a esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) auto-administraciao, que implica capacidade de decisoria quanto aos
interesses locais, sem delegacdo ou aprovagao hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina
a eleicdo do chefe do Poder Executivo e dos representantes no Poder Legislativo (cf. BARA-
CHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986. p.
93). [...]

Ademais, o controle da estrutura e do financiamento na geréncia de interesses locais € in-
dispensavel para que o municipio pessaimplementar suas decisdes sem necessidade de auto-
rizacdo ou referendo dos estados e da UniZo:

Logo, a auto-administracdo engloba a autonomia administrativa e financeira.

Em resumo, assegura-se a autonomia municipal desde que preservados o autogoverno ea
auto-administracdo dos muaicipios.|..]

No que se refere a integracdo metopolitana, por sua vez, a Constituicdo Federal acolheu
expressamente a possibilidade de criacdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, nos termos-do art. 25, §32[...].

Para estas formas de-integracdo, a Constituicio Federal de 1998 estabelece como re-
quisitos: (i) lei compiementar estadual; (ii) agrupamento de municipios limitrofes; (iii)
o objetivo de integrar a organizacao, o planejamento e a execuciao; (iv) no ambito de
funcdes publicas: € (v) de interesse comum.

Destaque-se gue ponto fundamental na constituicdo da integracdo metropolitana € o inte-
resse comum, gue ndo se confunde com o simples somatério de interesses locais.

Com efeito, a partir de fendmenos como a conurbacdo, o desatendimento de determinadas
fungbes publicas pode afetar ndo s6 aquela comunidade, mas pode atingir situa¢des além de
suas fronteiras, principalmente considerando os municipios limitrofes. Ou seja, a falta de de-
terminado servico ou atividade que normalmente s6 diz respeito a uma Unica comunidade,
pode eventualmente neutralizar o esfor¢o de varios municipios ao redor. [...]

Com efeito, a decisao e a execucio colegiadas sdo aptas a, por um lado, garantir o ade-
quado atendimento do interesse comum e vincular cada comunidade e, por outro lado,
preservar o autogoverno e a auto-administracio dos municipios.

87. Como se pode ver do voto do Min® Gilmar Mendes, a criagdo de regides metro-
politanas ndo significa a assungao da titularidade pelo Estado, mas a coletivizagdo das de-

cisdes quando a eficacia do servigo requer a acdo conjunta (interesse comum). S6 quando

ha este interesse comum é que pode ser criada a regido metropolitana e o requisito basico
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para sua constitucionalidade, além da efetiva existéncia de interesse comum, é a manu-

tencdo da decisao e execucdo colegiada por parte dos Municipios envolvidos.

88. Este ponto é muito importante, pois uma das teses centrais da presente ADI é
que a Lein? 14.026/20 tem o potencial de impor unilateralmente aos Municipios a deci-
sdo da Unido sobre todas as variaveis relevantes na prestagdo do servico de saneamento
basico, sem qualquer participacao dos Municipios envolvidos. E mais! Nao para uma de-
terminada regido metropolitana, mas sim para todo o territdrio nacional, indiscriminada-

mente, mesmo que ndo haja qualquer interesse comum.

89. Justamente por isso, é fundamental voltarmos ao voto do Min? Gilmar Mendes
no precedente da ADIn2 1.842/R]J (pp. 27 e ss.):

4) Agrupamentos Municipais e Saneamento Basico

Como bem apontado pelo Min2 Mauricio Corréa, a competéncia para promover a melhoria
das condi¢des de saneamento basico é comuri'da Unifio, dos Estados e Municipios (art. 23, IX,
CF/1988). [...]

Nao ha davida quanto a complexidade € a importancia da prestagdo de servigcos de sanea-
mento basico.

Por um lado, as préprias circunsiancias naturais e o elevado custo para a adequada pres-
tacdo do servigo publico e, principaliiiente, para instalacdo e manutenc¢do da infra-estrutura
necessaria - como canais e tubos eii paralelo para amplo abastecimento de dgua e recolhi-
mento de esgoto, estruturas de drenagem' de dguas pluviais, estagdes de tratamento etc. - de-
mandam expressivos aportes financeircs, além de condi¢des técnicas, que nem sempre estiao
ao alcance da grande maicria dos municipios brasileiros. Além disso, o servico de sane-
amento basico constitui monopolie natural, pois os custos fixos de implanta¢io e ma-
nutencio do sistema sio tio elevados que uma tnica fornecedora pode atender a toda
demanda com custo menor gue multiplas fornecedoras (cf. COOTER & ULEN? Law and
Economics. 52 ed. Boston: Pearson, 2007. p. 35 e ss. POSNER, Richard A. Economic Analysis of
Law. 72 ed. New York: Aspen, 2007. p. 367 e ss.).

Assim, a configuracdo de monopdlio natural revela ndo sé ser inexeqiiivel o estabeleci-
mento de concorréncia na prestacio de servico de saneamento basico, como também indica
que a reunido da demanda de municipios limitrofes pode reduzir custos e tornar o servico
mais atrativo para concessiondrios privados.

Notoriamente, poucos sdo os municipios que por sisés tém condi¢des de atender adequa-
damente a fungdo publica de saneamento basico. Normalmente, o proéprio acesso aos recursos
hidricos depende da integracdo das redes de abastecimento entre diversos municipios. [...]

Ademais, raras comunidades compreenderiam isoladamente poder aquisitivo suficiente
para atrair o interesse de concessionarios privados ou para custear diretamente a prestacido
dos servicos inerentes ao saneamento basico. [...]

Com efeito, a integracdo do planejamento e execucdo do saneamento basico de agrupa-
mento de municipios ndo sé privilegia a economicidade e eficiéncia de recursos naturais e fi-
nanceiros - por exemplo, aproveitando estacdo de tratamento e redes de distribuicdo e coleta
para diversas comunidades - como permite subsidios cruzados, isto é, a compensacio de de-
ficit na prestacdo de servico em determinadas areas com o superavit verificado nas areas de
maior poder aquisitivo.

90. Nos termos do voto acima, se reconhece que nao apenas o arcabouco constitu-

cional lida com a possibilidade de interesses locais se tornarem comuns, como também
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que a estrutura econémica da industria do saneamento basico (monopdlio natural e ele-

vados custos fixos) pode afetar a racionalidade na prestacao dos referidos servicos.

91. Além disso, refor¢cando que a integracao entre Municipios pode ocorrer tanto
espontaneamente, por meio da gestao associada prevista no art. 241/CF, quanto provo-
cada pela adogdo de lei complementar pelo Estado (§3¢ do art. 25/CF), segue o Min? Gil-
mar Mendes (p. 31):

Registre-se que esta integracdo pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestdo
associada, empregando convénios de cooperacdo ou consércios publicos, consoante os arts.
39,11, e 24 da Lei Federal n° 11.445/2007 e 241 da Constitui¢do Federal, como compulsoria-
mente, nos termos em que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomeracgdes
urbanas.

92. Todavia, como demonstraremos em mais detalhes, a Lei n® 14.026/20 - na
pratica - esvaziou de qualquer contetudo o art. 241 da Constituicdo Federal, retirando dos
Municipios a competéncia constitucionalmente determiniada e, portanto,afetando sua au-

tonomia.

93. Nessa exatamesma linha, mas referindo-se a questdo daregido metropolitana,
0 Min? Gilmar Mendes (pp. 38 e 39) deixou bein claro que o exercicio da competéncia
previstano §32do art. 25/CF s6 nao viola a Constituicdo quando é mantida a titularidade
do interesse comum por meio de representantes eleitos pelos Municipios (autogoverno)

e as decisdes sejam colegiadas (autoadministracdo):

Além disso, a integragdo da fungdo publica de saneamento basico implica necessariamente
a concentracdo da regulacdo, do controle, do planejamento e da supervisdo do servigo do sa-
neamento bdsico, de forma a uniformizar sua execucdo. No entanto, tal concentracio nao
viola a autonomia municipal nos casos em que a titularidade do interesse comum seja
de 6rgao em que os representantes eleitos das comunidades locais (autogoverno) par-
ticipem de decisao colegiada (autoadministrac¢io).

Na verdade, o problema surge no momento em que deve se arbitrar, de acordo com os
atuais padrdes  constitucionais, que ente tem a responsabilidade de atender ao saneamento
basico nos casos de aglutinagdes urbanas. Em outras palavras, quem detém o poder conce-
dente quanto ao servico de saneamento bdasico: os municipios, o estado, o0 municipio p6lo? a
propria entidade metropolitana?

[N]ao é compativel com a Constituicao Federal a transferéncia integral do poder con-
cedente seja ao estado federado, seja ao municipio pdlo, uma vez que eliminaria, neste
aspecto, a capacidade de auto-administra¢cio dos municipios envolvidos e, conseqiien-
temente, nucleo essencial da autonomia municipal.

94. E importante lembrar que este e. STF ja decidiu que sequer uma emenda cons-
titucional estadual pode afetar substancialmente a autonomia e a titularidade municipal
sobre servicos de interesse local, como no caso discutido na ADI n2 2.077/BA, e no qual
foi decidido que é inconstitucional a tentativa de restringir ou impor qualquer limite a
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autonomia municipal, bem como de impedir que o Municipio utilize instrumentos juridi-

cos previstos no ordenamento juridico para organizar e estruturar seus servicos.

95. Nessalinha, como bem afirmou o Min? Relator Ilmar Galvao (ADIn2 2.077/BA,
p. 8):

Trata-se de dispositivos que, desenganadamente, tiveram o efeito de limitar a autono-
mia municipal, no que concerne aorganizacio e prestacao de servigos publicos de inte-
resse local, ao restringir o conceito de interesse da espécie em que se baseia a competéncia
municipal, a hipdtese de servigos “cuja execu¢do tenha inicioe conclusio no seu limite terri-
torial, e que seja realizado..., exclusivamente, com seus recursos naturais”.

Afastou-se apossibilidade de o Municipio, por via d¢ instrumentos juridicos delarga
utilizacdo pelas pessoas de direito publico, como o convénio, organizar servicos publi-
cos gerados ou concluidos fora de seu territério cu que demandem a utilizacao de re-
cursos naturais de outros Municipios, do prépric Estado ou, mesmo, da Unido, restri¢io
que nio se contém na Carta da Republica.

Alijou-se o Municipio, portanto, de assuntos de interesse da comuna, com o que restou
afrontada a sua competéncia, assegurada no art. 30, V, da Carta Magna, para organizar e pres-
tar servicos publicos de interesse local.

96. Assim como o Min? Gilmar Mendes na ADI n2 1.842/R], o Min? llmar Galvao
ndo ignora que tem sido cada vez mais comuin que ¢ Estado e a Unido participem finan-
ceiramente de projetos e servicos de interesse local. Todavia, como bem dito pelo Minis-
tro, ndo é constitucionalmente aceitave! qtie se utilize o bastao financeiro para eliminar a

autonomia municipal quando se trata de servicos de interesse local (ADIn® 2.077/BA, pp.
9e 10):

E certo que as exigéncias do desenvolvimento tém demonstrado a necessidade da partici-
pacdo da Unido e dos Estados em projetos nao apenas de interesse publico comum, mas, tam-
bém, de interesse local. [...]

Por mais, entretanto, que se venha tornando freqiiente o recurso dos Municipios a ajuda
do Estado, para sew desenvolvimento urbanistico, quer em servicos de seguranga, saide e
saneamento, ndose-podendo vedar a este, por outro lado, que trace diretrizes gerais de inte-
resse comum a ambos os niveis de governo, tal circunstancia niao permite que, adrede-
mente, se afaste a competéncia municipal para dispor sobre qualquer matéria que to-
que ao interasse local. [...]

Nem mesnio o art. 21, XX, da Constituicdo Federal, que atribui expressa competéncia a
Unido para ‘instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, sanea-
mento basico e transportes urbanos”, pode ser interpretado como excludente da competéncia
do Municipio para organizar os servi¢os publicos da espécie, quando de interesse local.

97. Nao obstante, é justamente isso que a Lei n? 14.026/20 fez ao condicionar o
acesso a qualquer verba federal, como a proveniente do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico - FGTS, sem a qual os projetos de saneamentos sdo simplesmente impossiveis, a
plena e irrestrita submissao a todas as decisdes da Unidao por meio de sua longa manus, a
Agéncia Nacional de Aguas - ANA. Se nio é constitucionalmente possivel limitar a auto-
nomia municipal por meio de uma mudanca constitucional, ainda que estadual, quica li-

mitar por completo o exercicio datitularidade por meio de lei ordinaria,ainda que federal.
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98. Como se pode ver, tanto na ADI n2 1.842/R] quanto na ADIn® 2.077/BA ficou
claro que a autonomia municipal para servicos de interesse local ndo pode ser afastada
ou eliminada, seja quando se criam regides metropolitanas - hipétese na qual a autono-
mia municipal deve ser exercida pelo voto no Conselho Deliberativo -, seja quando sao
utilizados recursos dos demais entes para a construcao e manuteng¢do dos referidos ser-
vicos. Em outras palavras, a Constituicdo Federal ndo permite a utilizacao do poderio eco-
nomico da Unido ou do Estado para afastar, diminuir ou mitigar, de qualquer forma, a
autonomia municipal no ambito do saneamento basico, mas ¢ justamente isso que a Lei
n?14.026/20 fez.

99. Para que essa questdo fique mais clara, vale a pena trazermos alguns conceitos
regulatorios que nos auxiliardo a compreender como a Lein? 14.026/20 permite a Unido
que abuse de seu poder econdmico e infrinja a competéncia municipal, esvaziando por

completo a sua autonomia, em verdadeiro abuso de posicdo dominante.

3.4 Do Conteudo Material da Competéncia Reguiatoria Municipal

100. 0 mercado é o espaco social onde ocorrem, efetiva ou potencialmente, trocas
voluntarias de bens entre individuos ou empresas. E nele que se encontram e interagem
ofertantes e consumidores de um determinado bem. A vontade agregada dos consumi-
dores de adquirir determinado ber para satisfazer suas necessidades, ainda que paraa
producdo de outro bem, denomina-se demanda ou procura. A vontade agregada dos
ofertantes (vendedores ou produtoresj de dispor de um bem em troca de outro bem, ge-
ralmente moeda, denomina-se oferta. E no mercado que se desenvolve a dinamica entre
aforca da oferta e a for¢a da demanda a procura do equilibrio, como todas as demais for-

¢as na natureza.

101. Se o mercado de saneamento basico fosse perfeito, ele ja estaria provendo o
servico de saneamento basico na melhor qualidade possivel, ao menor prego possivel.
Como ja dito”: “A concorréncia perfeita (resultado econémico de um mercado perfeita-
mente competitivo) ocorre quando (i) os precos dos bens oferecidos correspondem ao

custo econdmico de sua producdo, resultando em lucros suficientes apenas para manter

7 Gico Jr., Ivo Teixeira. Cartel: Teoria Unificada da Colusdo. Sao Paulo: Lex Editora, 2006, p. 224.
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o investimento do produtor na industrias; e (ii) toda pessoa capaz e desejosa de pagar tal

preco pelo produto oferecido possa fazé-lo de maneira desimpedida.”

102. No entanto, mesmo que o mercado de saneamento basico fosse perfeito, o que
obviamente ndo é, ainda assim haveria uma parcela substancial da populacdo que nao
teria acesso aos servicos, pois seriam incapazes de pagar o suficiente paracobrir os custos
de seu provimento. No mercado livre, se a pessoa nao pode pagar pelos custos do servigo,

refletido no preco, ela ndo tem acesso a ele. Mas isso € inaceitavel.

103. A esta altura esta claro que o saneamento basice é um servico de extrema im-
portancia. Na realidade, o saneamento basico é tdo impartante para a existéncia humana
que é possivel seargumentar que ele é, talvez, o service piiblico mais importante de todos,
pois é possivel uma comunidade viver sem transporte urbano ou eletricidade, mas jamais
sem dgua potavel. Nesse sentido, os servigos de saneamento basico podem ser considera-
dosbensmeritdrios, i.e., “sdo tdo importantes parao desenvolvimento humano que todo
individuo deve ter acesso a eles com base em algum critério de necessidade, ao invés de

habilidade ou disposi¢do a pagar.”®

104. Assim, como o saneamento basico ¢ um bem meritério, mesmo em um mer-
cado perfeitamente competitivo, seria necesséaria a criacao de algum mecanismo que per-
mitisse a populacdo de baixa renda ou que habite em regides de baixa densidade popula-

cionall® que tenha algum nivel de acessoao servico.

105. Esse acesso poderia ser alcancado por varios mecanismos, por exemplo: (i)
distribuicdo de renda paraaquisicao do servico, como o auxilio-gas; (ii) subsidio (trans-
feréncia de valores aos produtores) para os prestadores de servigo para que baixem o
preco, como se faz na agricultura; (iii) subsidio cruzado em que uma parte dos usuarios
da rede ou um Municipio superavitario paga mais do que seria necessario para cobrir os
custos da parcela ¢u do Municipio deficitario; ou (iv) a prestacao direta pelo ente pu-
blico, como no caso de um Departamento Auténomo de Agua e Esgoto - DAE, que presta

diretamente o servico acumulando um déficit que deve ser suportado pelo Tesouro.

8 A concepgdo econdmica de custo engloba de forma geral a ideia de custo de oportunidade, que é tudo
aquilo que se abriu méo (custo explicito - despesa incorrida), acrescido do que se deixou de ganhar (custo
implicito) com determinada alocagdo de um recurso escasso (oportunidade perdida). Custo econémico e de
oportunidade sdo sindnimos.

9 Gico Jr., Ivo Teixeira. Analise Econémica do Processo Civil. Sdo Paulo: Editora Foco, 2020, p. 224.

10 Dada a existéncia de um alto custo fixo para o provimento de servicos de saneamento basico, a baixa
densidade populacional significa que os elevados custos serdo divididos entre um nimero pequeno de usu-
arios e, portanto, que os precos serdo altos, ainda que os menores possiveis. Em outras palavras, a inddstria
do saneamento basico é caracterizada por ganhos de escala.
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106. Se ndo bastasse o fato de o saneamento basico ser um bem meritorio, seu pro-
vimento é marcado por varias falhas de mercado. A primeira delas sdo as externalidades
positivas e negativas!! associadas ao saneamento béasico. O acesso a um servigo de sa-
neamento basico amplo e eficaz tem sido associado com a diminuicdo de doencas, dimi-
nuicdao do tempo gasto pelo trabalhador em licenca saude (aumento de produtividade),
aumento no desempenho escolar de criancas, sustentabilidade no manejo de residuos s6-
lidos e, portanto, melhorias no meio ambiente, gestdo eficiente de recursos hidraulicos

finitos, desenvolvimento urbano, aumento de bem-estar social etc.

107. A Organizacdo Mundial da Satide - OMS chegou a estimar que, para cada dolar
investido em saneamento, o retorno social mensuravel & de US$ 5 a US$ 2812, ou seja,
apenas nas dimensdes mensuraveis, o retorno social é de 500% a 2.800%. Nenhum inves-
timento, repita-se, nenhum investimento gera um retorno para a sociedade tao alto e tao

rapido quanto o investimento em saneamento basico.

108. Na realidade, o investimento no saneamento basico gera tantos beneficios
para a sociedade, que é inacreditavel que, at¢ hoje, o Brasil nao goze de cobertura quase
completa. Uma das explicagdes possiveis € que as externalidades positivas e negativas as-
sociadas ao saneamento, as vezes, nZo sdo tdo perceptiveis para a sociedade (“tubo de-
baixo do chdo ndo gera voto”), como sdo escolas e hospitais, o que pode levar uma selecao

adversa de politicas publicas para bens e servicos mais facilmente perceptiveis.

1009. Uma segunda falha de mercado é a assimetria de informac¢ao. “Ha uma assi-
metria de informacao em uma relacdo entre dois ou mais agentes quaisquer quando um
dos agentes possuiinformac¢des em quantidade ou qualidade superior as da outra parte,

ie, um dos agentes possui informacao privada.”13

110. No caso de saneamento basico, por exemplo, a populagao tem muitas dificul-

dades de identificar ou perceber quando a qualidade da agua esta comprometida e seu

11 “Uma externalidade negativa ocorre quando duas ou mais pessoas interagem espontaneamente e essa
interacdo gera um custo a um terceiro que ndo participou da interagdo, por isso externalidade. Nesse sen-
tido, quando seu vizinho contrata um grupo de pagode para tocar as 23h de uma sexta-feira, seu vizinho e
abanda tiveram o seu bem-estar aumentado com a transa¢do (voluntaria), mas os vizinhos que forem per-
turbados pelo barulho (involuntirio), ndo. Nesse exemplo, o barulho gerado pela banda é uma externali-
dade negativa.” Cf. Gico Jr., Andlise Econémica do Processo Civil, p. 53, nota 151.

12 IBGE. O financiamento do saneamento basico em 2003/2004: piloto de uma nova abordagem para o in-
vestimento publico no Brasil? Brasilia: Ministério das Cidades, dez. 2004. Disponivel em: <http:// www.ci-
dades.gov.br>.

13 Gico Jr., Andlise Econdémica do Processo Civil, p. 32, nota 78.
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consumo ¢é maléfico a satlde humana (nivel de potabilidade); ou quando o esgotamento
sanitario esta sendo adequadamente tratado e ndo despejado sem tratamento na natu-
reza, ergo, comprometendo o meio ambiente; ou quando as enchentes nas cidades sao
decorrentes da ma-gestao das aguas pluviais ou da gestdo inadequada do Residuo Sélido

Urbano - RSU e ndo apenas de fatores meteoroldgicos etc.

111. Todas essas falhas informacionais ndo apenas podem ter um impacto substan-
cial navida da populagado, inclusive levando a ébitos, como torna dificil o funcionamento

adequado do mercado de saneamento basico.

112. Outra falha de mercado a presenca de elevados custos irrecuperaveis, ou
afundados. “Custosirrecuperaveis ouirreversiveis sdoaguelas despesasrealizadas na en-
trada ou saida de um agente econdmico em um dado mercado e que ndo podem ser recu-
peradas (e.g., maquindrio instalado em uma fabrica que nao pode ser transportado nem
serve a qualquer outra finalidade). As vezes, denominado pela doutrina e jurisprudéncia

nacional - desnecessariamente - como sunk costs.”14

113. No ambito do saneamento basico, a presenca de custos irrecuperaveis tem a
ver com o fato de que se algum agente, <eja ele um Departamento de Agua e Esgoto muni-
cipal, uma autarquia, uma Companhia Muaicipal de Saneamento Basico - CMSB, uma
Companhia Estadual de Saneamento Basico ~ CESB ou uma empresa privada, investir na
construcdo de infraestrutura de saneamento, esse investimento é irrecuperavel, isto é,
ndo pode ser vertido para outra finalidade, caso o agente deseje interromper as suas ati-

vidades ou mudar de area.

114. A presenca de ‘substanciais custos irrecuperaveis torna muito arriscado o in-
vestimento em saneamento basico por qualquer agente que nao o préprio Poder Publico,
pois uma vez realizado o investimento, o préprio Poder Publico poderia tentar se apro-
priar dos ativos por meio de encampagdes ou desapropria¢cd es sem remunerar adequa-

damente o agente pelos investimentos realizados15.

115. E porisso, por exemplo, que aformacio de regides metropolitanas pelo Estado
deve ser precedida pela demonstracao inequivoca de incapacidade ou falta de interesses

dos Municipios envolvidos e que, mesmo ap0s a sua criacao, sdo os Municipios quem deve

14 Gico Jr., Cartel: Teoria Unificada da Colusdo, p. 49, nota 15.

15 Essetipo de comportamento constitui o que chamamos de Falha de Governo, que semelhantes as Falhas
de Mercado, podem levar a alocacdo nio eficiente de recursos dentro de uma determinada sociedade por
falta de confianca entre os agentes de que se comportardo de forma integra e proba ex post.
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determinar os rumos da entidade intermunicipal. Do contrario, um Estado oportunista
poderia identificar dois Municipios limitrofes cujos servigos estejam sendo prestados
adequadamente e de forma lucrativa e usar de sua competéncia constitucional nao para
gerar mais eficiéncia na prestagdo do servigo, mas sim para expropriar os Municipios e
delegar os servicos a uma autarquia estadual ou a uma CESB, de forma que os cofres es-

taduais passem a se beneficiar, em detrimento dos Municipios e da prestagdo do servigo.

116. Obviamente, o mesmo risco a que os Municipios estdo expostos perante os Es-
tados, estdo os concessionarios perante os entes concedentes, razdo pela qual uma das
fungdes da regulacdo é proteger a confianca de que - se os investimentos prometidos fo-
rem feitos - ndo havera uma desapropriacdo ou encampamento ex post e, portanto, de um

aproveitamento indevido dos custos irrecuperaveis.

117. A presenca de custos irrecuperaveis no saneamento nos leva a tultima falha de
mercado que é de extrema importancia para a presente ADI, o fato de - em geral - o sa-
neamento basico ser um monopolio natural, isto é, a industria do saneamento basico é
caracterizada por levados custos fixos, baixes custos marginais e custos médios de
producdo decrescentes (ganhos de escala}, o que faz com que um Unico ofertante consiga
atender a toda a demanda a pre¢os mais baixos do que se houvesse mais de um ofertante

(concorréncia).

118. A presenca de elevados custos {ixos16 significa que apenas dreas densamente
populadas serdo capazes de amortizar os custos sobre uma grande base de usuarios a
precos razoaveis. Quanto mais densamente populada uma regido, menores serdo os cus-
tos fixos médios e, portanto, mais barato serdo os servicos. Obviamente, isso significa que
Municipios menores ou areas rurais terdo altissimos custos ou simplesmente sera invia-
vel a prestacdo do servico de forma auténoma. Essa é uma das razdes da criagdo dos con-

sorcios publicos e dos centratos de programa: a criagdo de ganhos de escala.

16 “Os custos fixos sdo aqueles que, uma vez incorridos, ndo sofrem variagdo substancial relacionada a quan-
tidade produzida. O aluguel do galpdo da fabrica, o salario da diretoria, oterreno sobre o qual esta a fabrica
sdo todos custos fixos. Uma vez incorridos, ndo ha variacdo substancial nesse investimento independente-
mente da quantidade produzida, seja zero ou 100% da capacidade instalada. Os custos variaveis, por sua
vez, sdo os que se alteram de acordo com o nivel de produgdo. Salarios, matérias-primas e alguns impostos
sdo custos variaveis. Dessa forma, o custo total de uma empresa serda sempre o resultado de seus custos
fixos e variaveis (CT = CF + CV), sendo a Unica forma de ndo se incorrer em custos fixos a cessacdo plena de
atividades (ainda assim, alguns custos sdo simplesmente irrecuperaveis).” cf. Gico Jr., Cartel: Teoria Unifi-
cada da Colusao, p. 60.
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1109. A presenca dos baixos custos marginais, por outro lado, significa que uma vez
incorrido nos custos fixos, o custo de prestar o servigo para mais uma pessoa é relativa-
mente baixo. Assim, por exemplo, uma vez implementada uma Estacdo de Tratamento de
Esgoto - ETE, uma Estacdao de Tratamento de Agua -ETA ou, servir mais um usuario custa
relativamente pouco. O problema é a realizacdao do investimento inicial, ou seja, a supera-

¢do do custo fixo.

120. E importante notar que a possibilidade de recuperacio do investimento nio é
a mesma para todas as etapas da prestacao de servigo de saneamento basico. Assim, por
exemplo, com relacdo a prestacdo de servico de agua potavel, apesar de os custos iniciais
serem substanciais, é facil recuperar tais custos dos usuarios no tempo, pois os custos
operacionais sdo relativamente baixos. Ja para os servicos de esgotamento sanitario, ndo
apenas os custos iniciais sdo superioresaos daagua,como 0s custos operacionais também

sdo superiores, principalmente na fase final, que demanda um depésito especifico .

121. No entanto, dado que o ofertante de saneamento basico € um monopélio natu-

ral, diante da auséncia RS A

A i . Lucro Monopolist:
de concorréncia, é raci- i\ ucro Monopolista Custo Margiaal
onal que ele - seguindo Y/
a légica privada - re- Preo de
Monopolio Custo Total Médio

duza a oferta de sanea-
mento e aumente os

precos para aumentar

Custo Total
ao maximo (maximizar) Médio i Demanda
os seus lucros!8, expro- i
priando o consumidor e i Receita Marginal
1
gerando o problema do 0 - >
Quantidade Quantidade

peso-mortol?: Maximizadora

17 Cf. Ribeiro, Amadeu Carvalhaes. A Regulagdo do Saneamento Basico no Brasil. In: Rocha, Bolivar Moura
(Org.). A Regulacdo da Infraestrutura no Brasil. Sdo Paulo: IOB - Thompson, 2003, pp. 258 e 259.

18 “Como a receita marginal decresce a uma taxa superior a receita média, a curva da RMg fica mais a es-
querda da curva de demanda e se intersecta com a curva de CMg num nivel de produgio inferior, o que
significa que o nivel de produg¢do maximizador do lucro do monopolista é inferior ao nivel de produgio do
agente competitivo. Por tanto, em um mercado monopolizado, a quantidade ofertada tende a ser menor e
0s pregos superiores aos praticados em um mercado competitivo.” Gico Jr., Cartel: Teoria Unificada da Co-
lusdo, p. 71.

19 Sobre o 6nus do comportamento monopolista, inclusive o custo social do monopédlio, cf. Gico Jr., Cartel:
Teoria Unificada da Colusdo, pp. 73 e seguintes.
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122. E justamente pela presenca de todas essas falhas de mercado e pela presenca
do incentivo ao abuso do poder de monopdlio que, em geral, o modelo tradicional de pres-
tacdo de servigos basicos de saneamento tem sido o seu provimento como servigo publico,
por entidade de propriedade publica, mesmo em paises tradicionalmente afeitos a priva-

tizacdo, como os Estados Unidos ou a Australia.

123. Neste contexto é importante
frisar que é possivel se ter um servigo lo-
cal autbnomo que seja economicamente
eficiente, como é o caso do Servigo Aut6-
nomo Municipal de Agua e Esgoto - Sa-
mae de Jussara/PR20, o que apenas con-

firma a necessidade de variabilidade re-

gulatéria local. )\

124. Apesar de estar isolado no noroeste do Paranda, apds a retomada em 1990 do
servico de agua que havia sido privatizado, o Samae, que é uma autarquia municipal, con-
seguiu universalizar o acesso a agua potavel (100%) e ao esgotamento sanitario (100%)

em todo o municipio.

. v —

Descri¢do 1990 | 2020 | 125. O Samae é um exemplo de
Ligagbes de agua 1.200 2.924

— - < COMo mesmo em pequenos mu-
Pop. Atendida agua . 5.008 6.950 . . )
Extensdo rede de agua (m) | 35.000 | 57.500 | MCIPIOS,S€as solugbesregulato-
Ligagdes Esgoto R 0 2702 rias adequadas ao contexto local
Volume Produzido/Distrib m3 55.000 36.202 forem adotadas de forma con-
Volume Micromedido em m3 _+ 5.500 31.465 sistente, é possivel se alcangar o
% IPT — Indice de perdas ictais - 15,05 santo graal da universalizagio.
% atendimento agua 95,0 100,0
% atendimento esgoto 0 100,0

126. Obviamente esse resul-
tado é mais dificil de ser alcancado em grandes centros urbanos ou em areas predomi-

nantes rurais ou quando a urbanizacao ocorre de forma desorganizada.

127. Nao obstante, essa breve apresentagdo se mostrou necessaria para demons-
trar a complexidade que é a organizacdo, o planejamento e a implementag¢do de servicos
publicos de saneamento basico, e a necessidade inafastavel de uma regulacdo detalhada

e de alto nivel dos servicos, em completa consonancia com o contexto socioecon6mico

20 Cf. site http://samaejussara.com.br
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local, especialmente quando eles foram delegados paraterceiros,ainda que sejauma com-

panhia estadual.

128. Nesse sentido, e agora dando concretude a competéncia municipal prevista no
art. 23, X c/c art. 30, inc. I e V/CF, dizer que o Municipio é o titular do servico de sanea-
mento basico, como este e. STF ja disse reiteradamente, é dizer que ele deve ser capaz de
- no exercicio de sua autonomia e autoadministracdo - estabelecer, regular e monitorar
todos estes aspectos da prestacao servigo publico e, inclusive, regular as variaveis regu-

latoriamente relevantes, quais sejam:

(1) A entradanomercado,isto é, quem pode prestar servico, a que titulo e de que
forma, inclusive de que forma juridica;

(ii) A qualidade dos servicos prestados e, pertanto, as condigdes minimas se-
gundo as quais os servicos serdo considerados adequados;

(iii) Ainformacaorelativa aosservigos prestados,pois o consumidor precisasaber
0 que tem acesso e quando ndo tem acesso; €, por fim,

(iv) O preco,seja ele tarifa ou taxa, pois.o valor pago deve ser o suficiente para que
o0 servico seja financeiramente sustentavel no longo prazo, inclusive com mo-
dernizacdo e expansao da rede, mas também deve ser acessivel aqueles que

ndo tém condi¢des de arcar com todos os custos (bem meritorio).

129. Do ponto de vista jusecon0micg, essas sdo as quatro variaveis que o Municipio
deve ter autonomia para fixar na prestagdo do saneamento basico se for ser respeitada a
competéncia previstano art. 23, IX'c/cart. 30, inc. [ e V/CF, ou seja, se for mantida e pro-

tegida a sua capacidade de autogoverno e de autoadministragao.

130. No entanto, uina vez estabelecidas essas premissas juridicas, l6gicas e econd-
micas, como passaremos a demonstrar agora, a Lei n? 14.026/20 - na pratica - delegou
integralmente o controle sobre todas essas variaveis regulatérias a Agencia Nacional de
Aguas - ANA e, portanto, a prépria Unido, esvaziando por completo a competéncia muni-
cipal prevista no art. 23,1X c/c art. 30, inc. [ e V/CF e retirando do Municipio as possibili-
dades juridicas de prestacdo previstas originalmente no art. 175 c/c art. 241, ambos da

Constituicdo Federal.

131. Considerando a grande extensdo da Lei n? 14.026/20 e que ela realizou prin-
cipalmente alteragdes (i) na Lein? 11.445/07, que estabelece as diretrizes nacionais para

0 saneamento basico e (ii) na Lein29.984 /00, que dispde sobre a criagdo e a competéncia
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da Agéncia Nacional de Aguas - ANA, para atribuir-lhe novas competéncias referentes ao
saneamento basico, comegaremos por elas para demonstrar como a Lein® 14.026/20 es-

vaziou a competéncia regulatéria municipal e eliminou a sua autoadministragao.

4 Das Inconstitucionalidades em Espécie daLein©14.026/20

4.1 Do Esvaziamento da Competéncia Regulatéria Municipal

132. Deinicio, o art. 22 daLein® 14.026/20 altera osarts. 22 e 32 da Lein29.984/00
para transformar a Agéncia Nacional de Aguas em Agéncia Nacional de Aguas e Sanea-
mento Bdasico - ANA, atribuindo-lhe competéncia para instituir “normas de referéncia
para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico, e estabelece regras para

sua atuacao, sua estrutura administrativa e suas fontes de recursos”.

133. Apesar de muito criticada por especialisias, a Assemae entende que a atribui-
¢do a ANA da competéncia de elaborar normas de referéncias - pelo menos nominal-
mente - parecia ndo apenas estar dentro do escopo da competéncia constitucional da
Unido prevista no art. 21, XX/CF, como poderia servir de importante ponto focal?! para
o debate regulatdrio nos Municipios e nas‘agéncias reguladoras, municipais, intermunici-

pais, estaduais e interestaduais:

Art. 21. Compete a Unido: [...]
XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao, sanea-
mento basico e transportes urbarios; |...]

134. Dado que tais normas seriam meras diretrizes, cada Municipio, no exercicio de
sua autonomia, poderia adstar normas semelhantes ou nao, mas sempre teriam a refe-
réncia do que a Unido, por meio da ANA, entende mais adequado. Se as normas de refe-
réncia fossem completas o suficiente, um Municipio poderia, inclusive, adota-las como re-
gras subsidiarias, quando a regulagdo municipal fosse silente, fortalecendo o sistema fe-

derativo e gerando seguranca juridica.

21 “Na linguagem da Teoria dos Jogos, um ponto focalou ponto de Schelling é um equilibrio saliente em um jogo
de multiplos equilibrios, que atraijogadores justamente porser saliente, significando que esse ponto focalse toma
um equilibrio maiscomum do que osdemais equilibrios como uma solugéo pratica para 0 jogo, ainda que néo seja
uma estratégia dominante. Nesse sentido, cf. Schelling (1981 [1960]).” Cfr. Gico Jr., Ivo Teixeira, Anélise Eco-
ndmica do Processo, p. 216.
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135. Como se pode ver, o art. 42-Ada Lein29.984 /00 (inserido pelo art. 32 da Lei
n?14.026/20) prevé que a ANA terd competéncia para elaborar normas de referéncia so-
bre toda e qualquer variavel relevante paraaprestagdo do servigco publico de saneamento

basico (entrada no mercado, qualidade, informacao e precgo), in verbis:

Art. 42-A. A ANA instituird normas de referéncia para a regulagdo dos servigos publicos de
saneamento bdasico por seus titulares e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observa-
das as diretrizes para a fungdo de regulacdo estabelecidas na Lei n? 11.445, de 5 de janeiro de
2007.

§ 12 Cabera a ANA estabelecer normas de referéncia sobre:

[ - padroes de qualidade e eficiéncia na prestacdo, na manutencdo e naoperacdo dos sistemas
de saneamento basico;

II - regulagao tarifaria dos servigos publicos de saneameiito basico, com vistas a promover a
prestacdo adequada, o uso racional de recursos naturais, o equilibrio econémico-financeiro e
a universalizacdo do acesso ao saneamento basico;

Il - padronizaciao dos instrumentos negociais de prestacio de servigos publicos de sa-
neamento basico firmados entre o titular do servigo publico e o delegatario, os quais
contemplardo metas de qualidade, eficiéncia e anipliagds da cobertura dos servicos, bem como
especificacdo da matriz de riscos e dos mecanisinos de manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro das atividades;

IV - metas de universalizagao dos servicos piiblicos de saneamento basico para concessoes
que considerem, entre outras condi¢des, o nivel de-cobertura de servico existente, a viabili-
dade econdémico-financeira da expansao ‘da prestacdo do servigo e o nimero de Municipios
atendidos;

V - critérios para a contabilidade regulatoria;

VI - redugdo progressiva e controle da perda de agua;

VII - metodologia de calculo de indenizagoes. devidas em razdo dos investimentos realizados e
ainda ndo amortizados ou depreciados;

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

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

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

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

XII - sistema de avaliagdo do cumprimento de metas de ampliacdo e universalizacdo da
cobertura dos servigos publicos de saneamento basico;

XIII - conteude minimo para a prestacio universalizada e para a sustentabilidade econo-
mico-financeira dos servicos publicos de saneamento bésico.

§ 22 As normas de referéncia para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico
contemplarao os principios estabelecidos no inciso I do caput do art. 2° da Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007, e serdo instituidas pela ANA de forma progressiva.

§ 32 As normas de referéncia para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento basico
deverdo:

[ - promover a prestaciao adequada dos servicos, com atendimento pleno aos usudrios, ob-
servados os principios da regularidade, da continuidade, da eficiéncia, da seguranc¢a, da atua-
lidade, da generalidade, da cortesia, da modicidade tarifaria, da utilizacdo racional dos recur-
sos hidricos e da universalizacdo dos servigos;

I - estimular a livre concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a sustentabilidade eco-
ndémica na prestagdo dos servicos;

[T - estimular a cooperacdo entre os entes federativos com vistas a prestacdo, a contratacdo e
aregulagdo dos servicos de forma adequada e eficiente, a fim de buscar a universalizacdo dos
servicos e a modicidade tarifaria;
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IV - possibilitar a ado¢do de métodos, técnicas e processos adequados as peculiaridades locais
e regionais;

V - incentivar aregionalizacdo da prestacdo dos servicos, de modo a contribuir para a viabili-
dade técnica e econdmico-financeira, acriacdo de ganhos de escala e de eficiéncia e a univer-
salizacdo dos servicos;

VI - estabelecer parametros e periodicidade minimos para medi¢io do cumprimento
das metas de cobertura dos servicos e do atendimento aos indicadores de qualidade e aos
padrdes de potabilidade, observadas as peculiaridades contratuais e regionais;

VII - estabelecer critérios limitadores da sobreposicao de custos administrativos ou ge-
renciais a serem pagos pelo usudrio final, independentemente da configuracdo de subcon-
tratagdes ou de subdelegacdes; e

VIII - assegurar a prestacdo concomitante dos servicos de abastecimento de agua e de esgota-
mento sanitario.

136. Resta claro, portanto, que - do ponto de vista material -, ndo ha um dnico as-
pecto ou dimensao da prestacdo do servigo de saneamerito basico sobre o qual a ANA ndo
possa emitir norma de referéncia, nos termos do art. 42-A caput e §§12, 22 e 32 da Lei n®
9.984/00. Mas se fossem apenas normas de referéncia, ndo haveria qualquer problema

de constitucionalidade com a lei.

137. Tanto é assim, que o proprio inc. [1l'da §42 do art. 42-A da Lei n? 9.984/00
(inserido pelo art. 32 da Lei n? 14.026/20) deixa bem claro que se trata de um sistema
normativo unilateral da Unido, semo requisito de qualquer participa¢do direta ouindireta
dos Municipios, verdadeiros titulares do servigo de saneamento basico. Nesse sentido, a

ANA até podera ouvir os Municipios, mas ndo tem qualquer obrigacao de fazé-lo:

Art. 42-A. [...]

§ 42 No processo de institui¢do das normas de referéncia, a ANA:

[ - avaliard as melhores praticas regulatérias do setor, ouvidas as entidades encarregadas da
regulacdo e da fiscalizacdo e as entidades representativas dos Municipios;

II - realizard consultas e audiéncias publicas, de forma a garantir a transparéncia e a publici-
dade dos atos, bem'como 2 possibilitar a andlise de impacto regulatério das normas propostas;
e

Il - podera constituir grupos ou comissodes de trabalho com a participacdo das entidades re-
guladoras e fiscalizadoras e das entidades representativas dos Municipios para auxiliar na
elaboracdo das referidas normas.

138. A questao constitucional esta ndo na instituicdo de normas de referéncia em
si, que como o proprio nome diz, sio normas apenas de referéncia. Meras diretrizes, per-
manecendo - supostamente - a autonomia dos Municipios de escolher se a elas aderem

ou ndo, no exercicio de seu autogoverno e de autoadministracao. Mas nao é isso que a
Unido desejae nao éisso queaLein? 14.026/20 fez, e aqui estd o problema constitucional.

139. A Uniao desejaimpor as chamadas “normas de referéncia” aos Municipios, que
narealidade de referéncia ndo tém nada,sao verdadeiras “normas impositivas, cogentes”,

0 que, na pratica, esvazia por completo a competéncia municipal e extirpa a autonomia do
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Municipio com rela¢do ao assunto saneamento basico, um dos mais importantes servicos

de interesse local. Vejamos.

140. Primeiro, se as normas sao de referéncia, porque o §2°¢ do art. 42-A da Lei n®
9.984/00 (inserido pelo art. 32 da Lei n? 14.026/20) diz que elas serao instituidas de

forma progressiva?

§ 22 As normas de referéncia para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico
contemplardo os principios estabelecidos no inciso I do caput do art. 22 da Lei n® 11.445, de 5
de janeiro de 2007, e serao instituidas pela ANA de forma progressiva.

141. Segundo, se as normas sdo de referéncia, porque o §62 do art. 42-A da Lei n®
9.984/00 (inserido pelo art. 32 da Lein? 14.026/20) dizque a ANA investigara o “cumpri-

mento das normas de referéncia” se elas deveriam ser apenas de referéncia?

§ 62 A ANA avaliara o impacto regulatério e o-cumpriniento das normas de referéncia de
que trata o § 12 deste artigo pelos o6rgaos e pelas e¢ntidades responsaveis pela regulacao
e pela fiscalizacdo dos servigos.
142. Como se pode ver, o0 §62 do art. 42-A da Lein? 9.984/00 transforma a ANA em
uma superagénciareguladora de todas as demais agéncias municipais, que deverdo seguir
de forma coercitiva as normas “de referéncia” impostas pela ANA. E aqui comeg¢am os pro-

blemas constitucionais.

143. Em 2014, existiam 50 agéncias reguladoras dos servigos de dgua e esgoto: 23
de abrangéncia estadual, 24 municipais e trés de consércios de municipios. Na mesma
linha, 2.746 municipios possufain regulacdo do saneamento, enquanto em 2009 eram so-
mente 853. Das 27 unidades da Federacao, cinco possuem 90% a 100% dos seus munici-
piosregulados (SC, GO, DF,AC e PE) e quatro com 80%a 90% de regulagdo dos municipios

(TO, BA, CE, PB):

fotal de Agéncias Reguladoras de Saneamento

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: ABAR
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144. E claro como a luz do sol que a Unido usou de sua competéncia constitucional
para instituir normas de referéncia, ao menos em nome, no entanto, extrapolou essa
mesma competéncia ao transformar a ANA em uma superagéncia de outras agéncias re-
guladoras e, portanto, agentes dos Municipios, imiscuindo-se de forma inadmissivel na

competéncia dos Municipios.

145. SealLein?14.026/20 permanecer no ordenamento juridico incélume, a Unido,
por meio da ANA, passara ndo a dar diretrizes, mas verdadeires comandos normativos a
todo e qualquer servigo de saneamento basico no pais, inclusive paraas préprias agéncias
reguladoras, em verdadeira usurpag¢do de competéncia. Mas a questdo sé piora do ponto

de vista constitucional a medida que avancamos na andélise da lei.

146. Tanto ndo é a intengdo da Unido que as normas instituidas pela ANA sejam
meramente de referéncia que a agéncia passou a deter competéncia para zelar pela uni-
formizacao das regras regulatdrias e, portanto, 0 §7¢ do art. 42-A da Lei n29.984/00 (in-
serido pelo art. 32 da Lein? 14.026/20) claramente informa que é o papel institucional
da ANA é impedir que os Municipios exergama sua competéncia constitucional de
organizar e regular o servico de interesse iacal, impondo-lhes a submissdo irrestrita

as “normas de referéncia”, que ndo deveriam ser mais que diretrizes:

§ 72 No exercicio das competéncias-a que se refere este artigo, a ANA zelara pela uniformi-

dade regulatoéria do setor de saneamento basico e pela seguranca juridica na prestacio

e naregulacio dos servicos, cbservado o disposto no inciso IV do § 32 deste artigo.
147. 0 §72do art. 42-A da Lei1i29.984/00 seria muito bem-vindo se fosse compe-
téncia da ANA uniformizar conceitos juridicos, contabeis, regulatérios e econdmicos no
setor de saneamento bacsico, facilitando o estudo e a comparacao dos varios servigos, por
exemplo. No entanto, no momento em que a agéncia passa a ter competéncia para unifor-

mizar as regras juridicas, a Unido extrapola a sua competéncia constitucional.

148. Na mesma linha, nos termos do §82 do art. 42-A da Lei n? 9.984/00 (inserido
pelo art. 32 da Lei n? 14.026/20), a Unido delegou a ANA o poder de, inclusive, limitar
quais as formas o Municipio podera utilizar para subsidiar as populacées de baixa renda,

limando de uma vez por todas a capacidade do Municipio de fazer politica publica:

§ 82 Para fins do disposto no inciso Il do § 12 deste artigo, as normas de referéncia de regu-
lacdo tarifaria estabelecerido os mecanismos de subsidios para as populacdes de baixa
renda, a fim de possibilitar a universalizacdo dos servigos, 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 usuarios dos servicos.
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149. Agora,se o Municipio quiser subsidiar o servico com o Tesouro municipal, tera
de se submeter as regras da Unido. Se quiser estabelecer uma isengao tarifaria, tera de se
submeter as regras do Unido. Nenhuma politica publica municipal de inclusao no sanea-
mento basico podera ser implementada sem seguir as chamadas “normas de referéncia”

da ANA. Obviamente, um resultado inconstitucional.

150. A mesma limitacdo é imposta pelo §92 do art. 42-Ada Lein? 9.984/00 (inserido
pelo art. 32 da Lein? 14.026/20), mas dessa vez com relagdo aos investimentos, subme-
tendo o Municipio e seus delegatariosao controle da Unido. Novamente, por meio de “nor-

mas de referéncia”:

§ 92 Para fins do disposto no inciso Il do § 12 deste artigo, as normas de referéncia regulat6-
rias estabelecerdo parametros e condi¢goes para investimentos que permitam garantir a
manuten¢do dos niveis de servicos desejados durante & vigencia dos contratos.
151. Curiosamente, de referencial e colaboragie, no art. 42-A da Lei n2 9.984/00
(inserido pelo art. 32 da Lei n® 14.026/20), s6 ha mesnio os §§ 10, 11 e 12, cujas compe-

téncias sao tipicas de entidades de coordena¢ao:

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

§ 11. Cabera a ANA promover a capacitacao de recursos humanos para aregulagdo adequada
e eficiente do setor de saneaimento bdsico.

§ 12. A ANA contribuira para a articulagdo entre o Plano Nacional de Saneamento Basico, o
Plano Nacional de Residues Sé6lidos ¢ o Plano Nacional de Recursos Hidricos.

152. Se a ANA se ativesse dao seu papel constitucional (dentro das competéncias de
diretrizes da Unido), ela poderia prestar um grande servigo ao pais. Mas a tentativa de
expropriacao da competéncia municipal no saneamento basico ndo é o caminho e, certa-

mente, ndo é o caminho: constitucionalmente aceitavel.

153. Pelo exposto, resta claro que o art. 42-A caput, §§22, 62,72, 82 e 92 da Lei n?
9.984/00,que foraminseridospeloart. 32da Lein214.026/20,isolada ou conjuntamente,
devem ser declarados inconstitucionais, por violacao direta ao art. 21, inc. XX/CF (extra-
polacdo de competéncia da Unido); ao art. 23, inc. IX ¢/c art. 30, inc. I e V/CF (esvazia-
mento da competéncia municipal); por violacao do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (inter-
vencao federal que elimina a autonomia municipal) e, portanto, por violagdo ao art. 12 ¢/c

art. 18/CF (violagdo ao Pacto Federativo).
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154. Alternativamente, se este e. STF entender que seja possivel manter o diploma
impugnado, entdo, que se dé interpretacdo conforme a Constituicdo para esclarecer que
nenhum dispositivo do art. 42-A e seus §§ da Lei n? 9.984/00 pode ser interpretado ou
usado como norma coercitiva, mas apenas como normas de referéncia, sob pena de in-

constitucionalidade.

155. Agora tratando da Lei do Saneamento, mas na mesma linha, o inc. I do art. 22
daLein?11.445/07 (inserido peloart. 72daLein?14.026/20), ndo deixa qualquer espago
para davida de que o objetivo da Unido foi eliminar por completo a independéncia deci-
soria e a autonomia das agéncias reguladoras quando subocrdina integralmente qualquer

agencia regulatéria municipal, interestadual ou estadual a ANA, in verbis:

Art. 22. Sao objetivos da regulagdo:

[ - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagdo e a expansdo da qualidade dos
servigos e para a satisfacdo dos usuarios, com_ohservacao das normas de referéncia edita-
das pela ANA; [...]

156. Ora, sea agénciareguladora, que ¢ delegataria do Municipio, verdadeiro titular
do servico, deve seguir obrigatoriamente as “regras de referéncia” da ANA, entdo, nem o
Municipio, nem a prdpria agencia mantém qualguer autonomia na pratica. Todo e qual-
quer traco de autogoverno e de autodeterminacdao municipal foi extirpado e o Municipio
passoua se submeter a ANA, para assuntos de interesse local, logo, a Unido. Esta revogada

a autonomia municipal.

157. A novaredagdo do art. 23 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20), vai no exato mesmo sentido, ao dizer que a entidade reguladora deve obede-

cer as normas da ANA, que deveriam ser meras diretrizes:

Art. 23. A entidade reguladora, observadas as diretrizes determinadas pela ANA, editara
normas relativas as dimensodes técnica, econémica e social de prestagdo dos servigcos publicos
de saneamento basico, que abrangerdo, pelo menos, os seguintes aspectos:

158. Como se pode ver, a Lei n2 14.026/20 nao deixou qualquer espago para a au-
tonomia e independéncia daagencia reguladora municipal e, portanto, para o préprio Mu-
nicipio. Todos estdo submetidos a regulacdo da ANA, que virou uma - inconstitucional -

superagéncia.

159. E osnovos §12-A e §12-Bdo art. 23 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72
da Lein® 14.026/20) vdo além, impondo limites inconstitucionais ao Municipio sobre que

entidade reguladora ele pode escolher:
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§ 12-A. Nos casos em que o titular optar por aderir a uma agéncia reguladora em outro Estado
da Federagdo, devera ser considerada a relacdo de agéncias reguladoras de que trata o
art. 42-B da Lei n2 9.984, de 17 de julho de 2000, e essa op¢do s6 podera ocorrer nos casos
em que:

[ - ndo exista no Estado do titular agéncia reguladora constituida que tenha aderido as normas
de referéncia da ANA;

I - seja dada prioridade, entre as agéncias reguladoras qualificadas, aquela mais préxima a
localidade do titular; e

[IT - haja anuéncia da agéncia reguladora escolhida, que podera cobrar uma taxa de regulagdo
diferenciada, de acordo com a distancia de seu Estado.

§ 12-B. Selecionada a agéncia reguladora mediante contrato de prestacdo de servigos, 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 servigos.

160. No entanto, o art. 241/CF atribui ao Municipio - no exercicio de sua autode-
terminacao - a prerrogativa de escolher quem ele bem desejar para regular seu servigo
de saneamento basico, ndo podendo a Unido, a titulo de diretriz, impor limites onde a
Constituicdo Federal ndo imp0s e, ainda pior, condicionar a escolha a agéncia que tenha
se submetido as “regras de referéncia” da ANA.

161. Ao fazé-lo, aLein? 14.026/20 ultrapassou a competéncia de estabelecer dire-
trizes da Unido e se imiscuiu de forma inaceitavel na competéncia material do Municipio,
em verdade, esvaziando de conteddo o art. 23;inc. IX ¢/c art. 30, inc. I e V/CF c/c o art.
241/CF e, portanto, violando o autogoverro e a autoadministracdo do Municipio, razao

pela qual todos estes dispositivos estao eivados de insanavel inconstitucionalidade.

162. Na mesma linha, a novaredagdo dada ao inc. Il do art. 48 da Lein® 11.445/07
(inserido pelo art. 72 da Lein? 14.026 /20) reforga a imposi¢do regulatoria das normas da
ANA aos Municipios, em uma clara demonstracao de que tais regras, de referéncia, ndo

tem nada. Originalmente, o dispositivo realmente tinha carater de diretriz, quando dizia:

Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as se-
guintes diratrizes: [...]
Il - estimuio ao estabelecimento de adequada regulacao dos servicgos;

163. Em outras palavras, antes da malfadada Lei n? 14.026/20, a legislacdo reco-
nhecia que a competéncia da Unido era estabelecer diretrizes para estimular a adog¢ao de
regulacao adequada dos servicos pelos Municipios, em perfeita consonancia com sua
competéncia prevista no inc. XX do art. 21/CF.

164. Nao obstante, agora, com a nova reda¢do dada pela inconstitucional Lei n2

14.026/20,a Unido nao deseja mais apenas dar diretrizes, como comanda a Constituicao,
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mas efetivamente unificar coercitivamente todas as regulagdes municipais em uma so,
subjugando os Municipios a sua vontade e, portanto, eliminado sua capacidade de auto-
governo e de autodeterminacao, em verdadeira usurpacao da competéncia municipal pre-

vista no art. 23, inc. IXc/c art. 30, inc. I e V/CF. A nova redagao do inciso diz:

Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as se-
guintes diretrizes: [...]

IIl - uniformizacdo da regulagdo do setor e divulgacdo de melhores praticas, conforme o
disposto na Lei n2 9.984,de 17 de julho de 2000;

165. Assim, se antes o comando do inc. Il reconhecia cilaramente que competia a
Unido dar diretriz para o que entendia ser a melhor reguiacio, hoje ele declara de forma
aberta e inconstitucional que a Unido pode impor uma regulacao dnica a todos os Munici-

pios, independentemente de qualquer coisa.

166. Como ja demonstrado na Sec¢do 3.4, essa uniformizacao sem critérios de regras
paratodo o territério nacional, incluindo Municipios com situacdes e contextos comple-
tamente dispares, contradiz a moderna Teoria da Regulacao e repete erros que ja foram
reconhecidos e superados. Nado se busca nizis hoje “best practices”, mas “best fits”, logo,

regras mais adequadas ao contexto local.

167. Além disso, como demonstrado na Se¢do 3.1, a competéncia para a avaliacdo,
decisdo e organizacdo de que arranjo institucional melhor atende ao interesse local é do
Municipio, no exercicio de seu autogoverrno e de sua autoadministragdo. A jurisprudéncia
deste e. STF é unissona nesse sentido. Mas a Lei n® 14.026/20 faz tabula rasa tanto de

um, quanto de outro.

168. Sendo assim, resta claro que o inc. [ do art. 22, o caput e os §12-A e §12-B do
art. 23 e o inc. Il do art. 48 da Lei n? 11.445/07 (inseridos pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20), isolada ou conjuntamente, devem ser declarados inconstitucionais, por vio-
lacdo direta ao art. 21, inc. XX/CF (extrapolacao de competéncia da Unido); ao art. 23, inc.
IX c/cart. 30,inc. I e V/CF c/cart. 241/CF(esvaziamento da competéncia municipal); por
violacdo do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (intervencao federal que elimina a autonomia

municipal) e, portanto, por violagao ao art. 12 ¢/c art. 18/CF (violacao ao Pacto Federa-

tivo).
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4.2 Do Abuso de Posicao Dominante pela Unido e a Coercao dos Municipios

1609. Para que ndo restem duvidas de que toda a revisdo do marco regulatorio do
saneamento foi feita para extirpar a competéncia municipal e, portanto, em completo des-
respeito a Constituicdo Federal, devemos avangar a analise para o caput do art. 42-B da
Lein? 9.984/00 (inserido pelo art. 32 da Lein? 14.026/20), segundo o qual:

Art. 4°-B. A ANA manterd atualizada e disponivel, em seu sitio eletronico, a relagdo das enti-
dades reguladoras e fiscalizadoras que adotam as normas de referéncia nacionais para a re-
gulacdo dos servigos publicos de saneamento basico, com vistas a viabilizar o acesso aos
recursos publicos federais ou a contrataciao de financianientos com recursos da Unido
ou com recursos geridos ou operados por 6rgaos ow-entidades da administracio pu-
blica federal, nos termos do art. 50 da Lei n? 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

170. Como se pode ver, ciente de que a Unido nac possui competéncia constitucio-

nal para impor aos Municipios suas “normas refererciais’, a estratégia complementar

adotada foia da coagao financeira!

171. O caput do art. 42-B da Lei n? 9.984 /00 é muito claro no sentido de que se o
referido dispositivo permanecer no ordenamento juridico patrio a submissdao ampla e ir-
restrita dos Municipios e dos entes regulatorios municipais, intermunicipais e estaduais
asregrasda ANA passaa ser uma conditio sin¢ qua non parao acesso aosrecursos federais
e a0s recursos que, apesar de nao serem federais, sdo geridos por entes da administracao

federal, como o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS.

172. Nesse sentido, e retemando a discussdo da se¢do anterior, o §12 do art. 42-B
daLein? 9.984/00 (inserido peio art. 32 da Lei n? 14.026/20), deixa bem claro que todos
os Municipios e todos os erites reguiatdrios do pais terdo de se submeter e se reportar a
ANA, para que ela avalie o grau de submissao as suas regras, que deveriam - por for¢a da

Constituicdo - ser meras diretrizes, in verbis:

§ 12 A ANA disciplinara, por meio de ato normativo, os requisitos e os procedimentos a
serem observados pelas entidades encarregadas daregulacio e da fiscalizacdo dos ser-
vicos publicos de saneamento basico, para a comprovaciao da adociao das normas regu-
latdrias de referéncia, que podera ser gradual, de modo a preservar as expectativas e os di-
reitos decorrentes das normas a serem substituidas e a propiciar a adequada preparacdo das
entidades reguladoras.

173. Nao resta duvida, portanto, que a partir da Lein? 14.026/20, a ANA se tornou
uma superagéncia reguladora, inconstitucionalmente com poderes para regular nao ape-

nas as demais agéncias reguladoras, mas os proprios Municipios, legitimos titulares do

servigo de saneamento basico.
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174. Mais uma vez, nao se trata de mera diretriz ou de uma recomendac¢ao, mas de
verdadeiro requisito juridico para a validade do contrato de financiamento com a Unido
que o Municipio tenha se submetido integralmente a regulacdo da ANA, abrindo mao de
sua competéncia constitucional, nos termos do §22 do art. 4°-B da Lein® 9.984/00 (inse-
rido pelo art. 32 da Lei n® 14.026/20):

§ 22 A verificagdo da adogdo das normas de referéncia nacionais para a regulagdo da prestagdo
dos servicos publicos de saneamento basico estabelecidas pela ANA ocorrerd periodicamente
e sera obrigatéria no momento da contratacio dos financiamentos com recursos da
Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgios cu entidades da administracio
publica federal.

175. Note a diferenca dessa condicionante do oferecimento de uma garantia em um
contrato de financiamento tradicional. Quando se reqguer do Municipio ou do Estado que
autorize a retencao do Fundo de Participacdo para garantir o crédito, ndo ha qualquer
invasdo da competéncia municipal ou estadual, mas apenas uma medida de garantia de

crédito, que o ente tomador ja estava obrigads a adimplir por forga do préprio direito.

176. No presente caso temos uma situacao completamente diferente, em que um
ente da Federacdo, no caso a Unido, esté chiantageando outros entes da Federacdo, os Mu-
nicipios, para que abram mao por conipleto de sua competéncia constitucional de organi-
zar, regular e prover servigos de saneamento basico (interesse local) para que tenham
acesso arecursos do orcamento que ja foram destinados a esse finalidade pelo Congresso

Nacional. Aqui temos um caso classico de coagdo, s6 que é uma coa¢ao inconstitucional.

177. De inicio, devemos lembrar que é um direito fundamental previsto no art. 52
da Constituicdo Federal a protecdo contra o abuso de poder, isto é, contra atos de deten-
tores de poder, especialiiiente por autoridades publicas, que no exercicio de suas prerro-

gativas, desviem do que se considera razoavel ou socialmente desejavel:

Art. 52 Todos sdo iguais perante alei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito avida, aliberdade,
aigualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peti¢cdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder; [...]

LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo ampa-
rado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de
poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢oes
do Poder Publico;
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178. Nao por outra razdo o §42 do art. 173 /CF é claro ao estabelecer que, mesmo

alguém que seja detentor de um direito, se dele abusar, incorrera em abuso de poder eco-

noémico:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca
nacional ou arelevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 42 - lei reprimira o abuso do poder econémico que vise a dominag¢iao dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

179. No presente caso, quando a Unido condiciona o'acesso municipal aos recursos
publicos federais a submissao irrestrita dos Municipios e de suas agéncias reguladoras as
supostas “normas referenciais” da ANA, a Unido transtorma as referidas normas em co-
ercitivas - na pior acepgdo do termo - e impde pela forcana sua forma mais bruta a re-

nuncia da competéncia municipal prevista no art. 23, inc. IX c/cart. 30, inc. I e V/CF.

180. A imposicdo a forca da vontade da-Unido,-ainda que coubesse a ela escolher a
quem alocar os recursos federais - 0 que ndo € verdade -, constituiria claro abuso de di-
reito, contra o qual nos resguarda o art. 5¢/CF e, pior, constitui claro abuso do poder eco-
némico da Unido em uma indisfarcavel teiitativa de dominar o mercado de saneamento
basico, o que é proibido pelo § 42 do art. 173 /CF.

181. Se ndo bastasse o condicionamento de acesso constituir caso classico de abuso
de direito por parte da Unido, quaiquer contrato de financiamento que tivesse como con-
dicdo a rentincia da autonomia municipal em servicos de saneamento seria nulo de pleno
direito, pois o seu objeto seria ilicito.

182. Como é constitucionalmente ilicito que Unido ultrapasse sua competéncia de
estabelecer meras diretrizes em saneamento basico (art. 21, inc. XX/CF) e a competéncia
de organizacdo do servigo de saneamento é do Municipio (art. 23, inc. IX ¢/cart. 30, inc.
e V/CF), qualquer contrato de financiamento nos termos previstos pelo art. 42-B e §§ da
Lein29.984/00 (inserido pelo art. 32 da Lein? 14.026/20) tera por objeto a extrapolagdo
(pela Unido) e a rentncia (pelo Municipio) de competéncia constitucional, o que é obvia-

mente inconstitucional e antijuridico. Logo, tais contratosserao nulosde plenodireito.

183. Se ndo bastasse a exigéncia de submissdo regulatdria constituir claro e inequi-
voco abuso inconstitucional de direito, também é necessario fazer uma distin¢ao entre as

origens dos recursos a que se refere o art. 42-B da Lein29.984/00.
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184. Ha uma importante distingdo entre verbas federais e verbas apenas adminis-
tradas por entes da administracao publica federal. As primeiras pertencem a Unido e sdo
alocadas anualmente por meio do Or¢amento Geral da Unido - OGU. Ja as segundas ndo

pertencem a Unido e, portanto, ndo podem ser livremente alocadas por ela.

185. Nesse sentido, ainda que a Unido pudesse fazer o referido condicionamento
com relagdo as verbas oriundas do OGU, o que, como visto acima, ndo pode, com maior
razdo ainda quando estamos nos referindo a verbas que néo-se originam do OGU e sao
apenas administradas por entes federais, como os recursos oriundos do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servigo - FGTS, que sdo administrados pelo Comité Gestor e pela Caixa

EconOmica Federal - CEF.

186. Nestes casos sequer poderiamos falar de abuso de direito, dado que direito
nao ha, mas sim de verdadeiro desvio de finalidade, pois a Unido estaria utilizando fun-
dos de terceiros (dos trabalhadores), que apenas administra, para usurpar competéncia

de outros entes da Federacao. Obviamente, ela nac pode fazé-lo.

187. De qualquer forma, considerando-se avariabilidade econ6mica dos varios ser-
vicos que compdem o saneamento basico (e.g. fornecimento de 4gua e esgotamento sani-
tario) e as caracteristicas econémicas dainddstria, discutidas brevemente na Secdo 3.4,
fato é que ha enormes custos fixos a serem enfrentados no inicio da prestagdo do servigo
ou para sua ampliacao (universalizacae) e que podem ou ndo ser recuperados no longo

prazo.

188. Historicamente falando, foram os investimentos em saneamento que cairam
substancialmente ao longo do tempo, tornando o capital disponivel para financiamento
do servico ainda mais escasso e, sabendo disso, a Unido, por meio da Lein® 14.026/20,
tenta abusar de seu poder econdmico para tentar impor aos Municipios a completa sub-
missdo regulatoria,em verdadeira intervencao federal (mal) disfarcada, o que emnada
ajudara na resolucdo do problema de reducao dos recursos disponiveis ao saneamento,

como demonstra o grafico abaixo:
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GRAFICO 1
Investimentos em agua e esgoto (1971-2015)
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Fonte: Banco Mundial (2018).
Obs.: FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo; LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal.
189. Tais dificuldades sao ainda mais agravadas quando lembramos que por ser um

bem meritdrio, o acesso ao saneamento basico deve ser estendido tanto paraa populagao
carente e, portanto, incapaz de pagar plenamente para poder usufruir dos servicos (po-
breza), quanto aquela que se encontra em Municipios menores ou em areas afastadas,
como as zonas rurais (elevados custos fixos e irrecuperaveis). Tudo isso nos leva a con-
cluir que os recursos oriundos do OGU e do FGTS sao de suma importancia para a realiza-
¢do dos direitos fundamentais associados ao acesso amplo e irrestrito a servicos de sane-

amento basico de qualidade e a preco madicos.

190. Nada disso requer, precisa, justifica ou é compativel com a tentativa de usur-
pacdo da competéncia municipal pelo inegavel abuso de poder econ6mico por parte da

Unido.

191. A combinagdo do art 42-A com o art. 42-B da Lei n2 9.984/00 (inseridos pelo
art. 32 da Lei n? 14.026/20), atribui a ANA amplos poderes para estabelecer “normas de
referéncia” sobre abseiutamente todo e qualquer aspecto relevante do servico de sanea-
mento basico e depeis da a Unidao o poder de impor coercitivamente tais normas aos Mu-
nicipios e a suas agéncias, em completa destruicao do autogoverno e da autoadministra-

¢do municipal.

192. Se tais dispositivos permanecerem no ordenamento juridico patrio, todas as
ageéncias reguladoras de saneamento basico passarao aser meras repetidoras dasnormas
da ANA e perderdo por completo sua autonomia e o sentido de existir. Os Municipios nado

terdo mais de facto a competéncia constitucional que lhes foi atribuida de jure.
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193. Tanto essa € a inten¢do da Unido que o art. 32 da Lein? 10.768/2003, que “dis-
pde sobre o Quadro de Pessoal da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)
e dd outras providéncias, teve a suaredacgao alterada pelo art. 52 da Lein? 14.026 /20 para

atribuir amplos e irrestritos poderes de policia aos agentes da ANA, in verbis:

Art. 32 E atribuicdo 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, inspecio, fiscalizacdo e controle do uso de recursos hidricos e da
prestacio de servigos publicos na area de saneamento basico;

II - elaboragdo de normas de referéncia para aregulagdo do uso de recursos hidricos e da pres-
tacdo dos servigos publicos de saneamento basico; [...]

§ 22 No exercicio das atribuicdes de natureza fiscal ou decorrentes do poder de policia,
sdo asseguradas aos ocupantes do cargo efetivo de que trata o caput deste artigo as prerroga-
tivas de promover ainterdicdo de estabelecimentos, instalagdes ou equipamentos, assim como
a apreensdo de bens ou produtos, e de requisitar, quando necessario, o auxilio de forga po-
licial federal ou estadual, em caso de desacato ou embaraco ao exercicio de suas fun-
coes.

194. Nao resta duvida, portanto, que a atribuicdo de poder de policia aos agentes
da ANA para, inclusive, “promover a interdicao de estabelecimentos, instalacdes ou equi-
pamentos, assim como a apreensdo de bens ou produtos, e de requisitar, quando neces-
sario, o auxilio de forca policial federal ou estadual” no setor de saneamento basico, cujo
interesse é inquestionavelmente local, censtitui verdadeira intervengao federal branca,
em que a tomada de for¢a nao se tentou sequer esconder.

195. A atribuicdo de poder depolicia a agentes regulatorios federais sobre questdes
locais constitui inegavel inconstitucionalidade a ser remediada por este e.STF. Se a policia
federalnao podeinvestigar ou agir emy crimes de competéncia estadual, porque os agentes
da superagéncia ANA poderiam investigar questdes de interesse local? Obviamente, nao
podem.

196. Nessa mesmia linha, a nova redacao dada aos inc. III, VII, VIII e IX, bem como
ao §82 do art. 50 da Lei n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n® 14.026/20) reforca

a imposicao regulatoria coercitiva das regras da ANA aos Municipios, ao estabelecer que:

Art. 50. A alocac¢do de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da
Unido ou com recursos geridos ou operados por 6rgios ou entidades da Unido serdo feitos
em conformidade com as diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei
e com os planos de saneamento basico e condicionados: [...]

Il - a observancia das normas de referéncia para a regulacio daprestaciao dos servicos
publicos de saneamento basico expedidas pela ANA;

[.]

VII - a estruturagdo de prestacdo regionalizada;

ENDERECO TELEFONE SITE
SIG Quadra 4, Lote 125, Bl A, Sala 110, Ed. Capital Financial Center - 70.610-440 - Brasilia DF - Brasil +55 (61) 3034-8568 www.ghdadvogados.com.br

5785PE03 - Peti¢do Inicial.docx



gD

Gico, Hadmann &Dutra

ADVOGADOS

VIII - a adesdo pelos titulares dos servigcos publicos de saneamento basico a estrutura de go-
vernanca correspondente em até 180 (cento e oitenta) dias contados de sua institui¢do, nos
casos de unidade regional de saneamento basico, blocos de referéncia e gestdo associada; e
IX - a constituicdo da entidade de governanca federativa no prazo estabelecido no inciso VIII
do caput deste artigo.

[...]

§ 82 A manutencdo das condi¢des e do acesso aos recursos referidos no caput deste artigo
dependera da continuidade da observancia dos atos normativos eda conformidade dos 6rgios
e das entidades reguladoras ao disposto no incisoIll do caput deste artigo.

197. E indubitavel, portanto, que a Lei n2 14.026/20 passou a condicionar o acesso
a qualquer recurso federal ou simplesmente administrado por ente federal a submissao
das agénciasreguladoras municipais a ANA (inc. III) e, portaiito,a inconstitucional renin-
cia de competéncia do Municipio, o que obviamente constitui caso classico de abuso do

poder econ6mico, desvio de finalidade e extrapolacdao de competéncia.

198. Além disso, deliberadamente passou a impor 20s Municipios a regionalizacao,
isto é, a aglomeracdo municipal, independentemente de o servico estar sendo prestado
adequadamente ou ndo e independentemente de estarem presentes os requisitos para a
constituicdo da regido metropolitana (inc. VIIj, em viclacdo direta a competéncia munici-

pal e a jurisprudéncia consolidada deste e. STF.

199. E se ndo bastasse a imposi¢do pela forma de regras regulatorias de direito ma-
terial, a Unido deseja tomar por completo ¢ poder, o controle e a gestao dos servigos de
saneamento basico (inc. IX), quando imp6e a “adesao pelos titulares dos servicos publicos
de saneamento basico a estrutura de governanga correspondente em até 180 (cento e
oitenta) dias contados de sua instituicdo, nos casos de unidade regional de saneamento

basico, blocos de referéncia & gestdo associada” (inc. VIII).

200. Em outras palavras, nido basta a submissao as regras de direito material im-
postas pela ANA, os Municipios devem submeter a sua prépria gestdo as eventuais regras
arbitrarias que a superagéncia inventar. Se a Lein? 14.026/20 nao for extirpada do orde-
namento juridico, na pratica, a ANA tera encampado os servigos de saneamento basico

dos Municipios, que passarao a funcionar como meros subordinados da Unido.

201. E, para arrematar, o novo do § 82 do art. 50 da Lei n? 11.445/07 deixa bem
claro que, se qualquer regra da ANA nao for cumprida, os recursos federais poderao ser

retirados. Como se pode ver, trata-se claramente de um abuso inconstitucional por parte

da Uniao.
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202. Mas isso ndo é tudo, o art. 13 da propria Lein? 14.026/20 explica em detalhes
o plano da Unido para extirpar dos Municipios a competéncia constitucional sobre o sa-

neamento bdsico, in verbis:

Art. 13. Decreto dispora sobre o apoio técnico e financeiro da Unido a adaptagcdo dos servigos
publicos de saneamento basico as disposi¢des desta Lei, observadas as seguintes etapas:

[ - adesdo pelo titular a mecanismo de prestacdo regionalizada;

II - estruturagdo da governanca de gestdo da prestacdo regionalizada;

IIT - elaboragdo ou atualizagdo dos planos regionais de saneamento basico, os quais devem
levar em consideracdo osambientes urbano e rural;

IV - modelagem da prestacdo dos servigos em cada bloco, urhans e rural, com base em estudos
de viabilidade técnica, econémica e ambiental (EVTEA);

V - alteragdo dos contratos de programa vigentes, com vistas a transi¢do para o novo modelo
de prestacao;

VI - licitagdo para concessdo dos servigos ou para alienacdo do controle aciondrio da estatal
prestadora, com a substituicdo de todos os contratos. vigentes.

[.]

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

§ 32 Na prestacdo dos servicos publicos de saneaments basico, os Municipios que obtiverem a
aprovacdo do Poder Executivo, nos casos de concessdo, e da respectiva Cimara Municipal, nos
casos de privatizacdo, terdo prioridade na cbtengao de recursos publicos federais para a ela-
boracdo do plano municipal de saneaments bdasico.

§ 42 Os titulares que elegerem entidade de regulacdo de outro ente federativo terdo prioridade
na obtencdo de recursos publicos federais para a elaboracdo do plano municipal de sanea-
mento basico.

203. Como se pode ver, a Uniac espera impor aos Municipios, independentemente
de qualquer critério: (i) a prestacao regionalizada, mesmo sem a presenca de interesse
comum (inc. I); para, em seguida, impor um modelo de gestdo ao ente regionalizado, eli-
minando o autogoverno municipal {inc. II); (iii) depois impor planos regionais, ignorando
qualquer plano municipal, que agoranao sera mais obrigatorio (inc. I1I); (iv) modelar eco-
nomicamente a prestacao regionalizada forcada (inc. IV); (v) alterar todos os contratos
vigentes, violando-os, para que sejam transformados em concessoes (inc. V); e, por fim,
impor aprivatizacdo detodosos servigosindependentemente do sucesso na prestagao do

servigo ou da vontade do Municipio (inc. VI).

204. E um verdadeiro hostile take over da Unido contra os Municipios e contra o
texto constitucional, em que os §§2¢, 32 e 42 deixam bem claros que, de forma abusiva e
inconstitucional, a Unido - a partir da Lei n? 14.026/20 - discriminara contra quem nao
privatizar e privilegiara aqueles que se submeterem ao seu modelo, renunciando incons-

titucionalmente a sua competéncia constitucional.

205. Da literalidade do art. 13 da Lein? 14.026/20 nao ha duvidas de que a Unica
intencdo da Unidao é parar de tragar diretrizes e usurpar por completo as competéncias
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municipais, impondo de todas as formas o modelo de concessdo. E a inica deve dos entes

federados menores é este e. STF. E contra este abuso que se propde a presente ADI.

206. Pelo exposto, resta claro que o art. 42-B e §§ da Lei n® 9.984 /00 (inseridos
pelo art. 32 da Lei n? 14.026/20), o art. 32 da Lein® 10.768/2003 (inserido pelo art. 52
daLein?14.026/20), 0 art. 50, inc. III, VII, VIII, IXe 0 §8° da Lein®11.445/07 (inseridos
pelo art. 72 da Lein® 14.026/20),e o art. 13 e §§ da propria Lein214.026/20, isolada ou
conjuntamente, devem ser declarados inconstitucionais, por viola¢do direta ao art. 59,
incs. XXXIV e LXIX c¢/c art. 173, § 42 (vedacdo ao abuso de peder econdmico), no intuito
de usurpar competéncia municipal, em violacdo ao art. 21, inc. XX/CF (extrapolagdo de
competéncia da Unido); ao art. 23, inc. IX ¢/c art. 30, inc. I e V/CF (esvaziamento da com-
peténcia municipal); por violagdo do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (intervencao federal
que elimina a autonomia municipal) e, portanto, por violacdo ao art. 12 c/cart. 18/CF (vi-

olacdao ao Pacto Federativo).

4.3 Do Esvaziamento do Art. 241 /CF e da Imposicao do Modelo Unico de Conces-
sao aos Municipios

207. Na secdo anterior vimos como a Unido, por meio da Lei n? 14.026 /20, esta es-
vaziando por completo a competéncia material do Municipio para regular os servigos de
saneamento basico, impondo-lhes de forma unilateral e abusiva uma regulacao federal
por meio da ANA. Todavia, isso ndo é tudo. Como veremos nesta se¢ao, a inconstitucional
intervencao federal regulatdria no sarieamento basico vai mais além, impondo aos Mu-
nicipios - por meio de lei ordinaria.—- ¢ modelo de concessao dos servicos dos quais sao

titulares e, assim, esvaziando o conteudo do art. 241 da Constituicdo Federal.

208. Como visto antes, da leitura combinada do art. 175 com o art. 241 /CF, temos
que compete ao Municipio, titular da prestagdo do servico local de saneamento basico,

decidir de forma auténoma e soberana, qual a melhor forma juridica e organizacional

para a prestacdo do referido servigo de interesse local, sendo as op¢des constitucionais

disponiveis ao Municipio as seguintes:

(iii) Prestacdo de forma direta:
a. Demaneira centralizada, por meio de um Departamento de Agua e Esgoto;
b. De maneira descentralizada, por meio de autarquia, empresa publica ou
sociedade de economia mista propria;

(iv)  Prestacao de forma indireta:
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a. Por meio de concessido ou permissio, hipdtese na qual o Municipio retém a
titularidade, mas transfere a exploracao do servigo aum particular para que
o explore assumindo os riscos e, neste caso, por for¢a do art. 175/CF, deve

ser precedida de licitacao e, portanto, de concorréncia; e

b. Por meio de consércio publico ou convénio de cooperacgao, autorizando a
celebracdao de Contrato de Programa entre 6rgaos da administracao indi-
reta de outros entes federativos com dispensa de licitacao, por forga do
art. 241/CF (outorga).

209. Sendo assim, como nas hipdteses de prestagao direta (centralizada ou descen-
tralizada) ou prestacdo indireta por consércio publico ou convénio de cooperagao, é o Po-
der Publico quem estara prestando o servico, a Constituicdo autoriza a sua delegacao por
autorizagao (art. 175 c/c art. 241 /CF).Ja quando o servico serd explorado por alguém que
nao pertence a Administracdo Publica, um particular, ainda que potencialmente, entdo, a
forma juridica adequada de delegagdo é a concessao, devidamente procedida de licitagao,
nos termos do art. 175 /CF.

210. Note-se que mesmo na hipdtese de coricessao, nao ha concorréncia na presta-
¢do do servico de saneamento basico, que € um monopdlio natural, como visto na Secao
3.4 acima. O que ha é uma concorréncia pelo mercado, ou seja, um processo seletivo com-
petitivo pelo direito de explora-lo em regime de monopolio - ainda que regulado -, mas

ndo concorréncia no mercado?2.

211. E justamente o fato de 6 concessionario funcionar em regime de monopélio
que faz com que toda concessdo seja - necessariamente - precedida do estabelecimento
de um marco regulatdrio e de unia agéncia reguladora que se contraponha ao poder mo-
nopolistico do concessioriario. Do contrario, alégica econdmica do monopolista o levaria
a buscar lucros excessivos, diminuindo a oferta (ou qualidade) na busca de melhores re-

tornos.

212. Por outro lado, a regulacdo e o contrato de concessao (ato juridico perfeito)
também protegem o investidor que aceita assumir os servigos nos termos ofertados no
processo licitatorio, pois, como os investimentos em saneamento sao custos irrecupera-

veis e muito elevados, uma vez feitos os investimentos, apenas o contrato de concessao e

22 Ha algum debate académico sobre se certos tipos de servico e/ou certas etapas da cadeia produtiva po-
dem ser expostos a concorréncia no mercado, mas esse debate ndo invalida o argumento.
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a regulacdo protegem o concessionario de eventuais tentativas de expropriacao pelo Po-

der Publico concedente.

213. O mesmo ocorre com as regras de revisdo tarifaria, pois a légica politica do
Poder Concedente pode gerar incentivos a que este use indevidamente de seu poder para
fins eleitorais de curto prazo e, dado que o concessionario esta vulneravel apés a realiza-
¢do dos investimentos irrecuperaveis, seja expropriado pelo ndo reajuste de precos ou a

imposicdo de obrigac¢des ndo previstas no contrato de concessao.

214. Mais uma vez, é por isso que tais regras estdo riecessariamente previstas no
contrato de concessdo e sua gestao deve ser delegada para uma agéncia reguladora com
autonomia, que ndo esteja submetida nem ao Poder Concedente, nem ao agente regulado.
E a garantia de autonomia e independéncia das agéncias reguladoras e a prote¢io do con-
trato de concessao, inclusive pelo préoprio Poder Judiciario, que geraa confianca de ambos

os lados para viabilizar a cooperacao em prol do service publico.

215. O Poder Concedente delega o servico naconfianga de que a regulagao impedira
que o poder de monopo6lio ndo sera abusado e o concessionario investe ex ante na confi-

anc¢a de que o contrato sera cumprido e eie nio sera expropriado ex post.

216. De qualquer forma, fato € que todos os modelos de prestacdo possuem pros e
contras. Nenhum deles é perfeito para tedos os cenarios. Ha exemplos de sucesso e de
fracasso em todos eles e a verdade é que todos nés ainda estamos aprendendo qual mo-
delo funcionamelhor e em que circunstancias, razdo pela qual todo o mundo, e ndo apenas

o Brasil, esta experimentando solucoes alternativas.

217. E justamente por isso que a moderna teoria regulatéria ja reconheceu que nio
¢ adequado copiar medelos regulatorios de paises desenvolvidos (transplante institucio-
nal), sem levarmos em consideracao as peculiaridades econ6micas, juridicas, institucio-
nais, politicas, sociais e culturais de cada localidade. Assim, ndo se fala mais em importa-
cdo de “melhores praticas”, mas sim em identificacao de “melhores ajustes”. Em outras pa-
lavras, ndo se busca mais copiar um modelo Unico que supostamente funcione em todos
os lugares, mas sim experimentar e testar o arranjo institucional que melhor se adeque

ao contexto especifico de onde o servigo sera prestado.

218. Nesse sentido, o Banco Mundial ja evoluiu de posicionamento e hoje busca en-

tender como tais experimentos e adaptacdes podem ser realizados para a obtencao de
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melhores resultados, ou seja, “como os paises de renda média e baixa (LMICs) podem es-
tabelecer ou melhorar a regulamentacao do setor de [agua e esgotamento sanitario] le-
vando em consideracdo as realidades politicas, juridicas e institucionais. Em vez de im-
portar modelos de ‘best practices’ dos paises da OCDE (ou amplamente, de renda
superior), a experiéncia enfatizou a importancia de desenvolver estruturas regula-
torias de ‘best fits’ que estejam alinhadas com as politicas e estruturas institucio-
nais do setor de [agua e esgotamento sanitario] de um LMIC. Isso garante que os
novos regulamentos sejam incorporados a economia politica e as estruturas de go-

vernan¢a mais amplas do pais.”?3

2109. E dentro desse contexto de modernizacdo da teoria regulatéria e das experi-
encias passadas,nem todas exitosas, que a Constituicdc Federal permitiu que o Municipio,
legitimo titular do servigo de saneamento, optasse por qual arranjo institucional presta-
lo. Ninguém mais acredita no mito da politica tamanho tiiico (one size fits all) e cabe a
cada comuna buscar, no exercicio de seu autogoverno e autoadministracao, o arranjo que
lhe parece mais adequado. Essa é a esséncia da democracia e a esséncia do federalismo

brasileiro.

220. Nao obstante, insistindo nos errosja reconhecidos e em teorias regulatdrias
ultrapassadas, a Unido agora tenta usuirpar por completo a competéncia dos Municipios e
impor-lhes um modelo regulatério tnico, padrao, a ser desenvolvido por técnicos da ANA
que, até ontem, tratavam apenas de questdes de 4gua bruta, mas sem qualquer expertise

em saneamento basico.

221. ALein?11.445,de 5 de janeiro de 2007, “estabelece as diretrizes nacionais do
saneamento basico”. Assint como aconteceu com as mudangas introduzidas na Lei n®
9.984/00, as mudancas introduzidas pela inconstitucional Lei n® 14.026/20 na Lei n?
11.445 - em um primeiro momento - também parecem modernizar e expandir o marco
regulatério do saneamento basico, mas uma andlise mais pormenorizada é o suficiente

para identificar a mesma tentativa nefasta de esvaziar as competéncias municipais.

222. Deinicio, o art. 72 daLein® 14.026 /20 altera o art. 22 da Lein211.445/07 para
alterar e inserir varios principios fundamentais da prestacao dos servicos de saneamento

basico, entre eles, o inc. XV, segundo o qual:

23 Mumssen, Yogita; Saltiel, Gustavo; Kingdom, Bill; Sadik, Norhan; e Marques, Rui. Regulation of Water Sup-
ply and Sanitation in Bank Client Countries: A Fresh Look, Discussion Paper of the Water Supply and Sanitation
Global Solutions Group, Water Global Practice, World Bank, November, 2018, p. 1.
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Art. 2°. Os servicos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:

[.]

XV - selecdo competitiva do prestador dos servigos; [...]
223. A uma primeira vista, tal principio parece ndo apenas compativel com a ordem
constitucional, mas verdadeiramente desejavel. Afinal, quanto mais concorréncia melhor,
certo?

224. No entanto, a ideia de concorréncia e, portanto, de alocacao do servigo pelo
mecanismo mercadolégico (mercado) s6 faz sentido quandc se optou pela prestacao por
particulares e ndo por outros entes da prépria Administra¢do Publica. Por isso, o principio
do inc. XV do art. 22 da Lei n2 11.445/07 deve ser interpietado a luz do que realmente é:
apenas o primeiro passo da estratégia da Unido de esvaziamento da competéncia munici-

pal que ficard mais clara a medida que analisarmos os demais dispositivos.

225. Por ora, basta dizer que o inc. XV doart. 2¢2da Lein? 11.445/07 (inserido pelo
art. 72 da Lei n? 14.026/20) é inconstitucional por tentar impor aos Municipios um mo-
delo irrestrito de delegacao por concessao, em violagdo ao art. 241 /CF, dado que este é o

Unico que pode ser feito por selecdo competitiva.

226. Se a selecdao do prestador tivesse sempre que ser feita de forma competitiva,
ou seja, pelo mecanismo de alocagac chamado mercado, entdo, mesmo a prestagao indi-
reta pelo proprio Poder Publico por censorcio publico ou convénio de cooperacgao teria
de ser precedido de licitacdo, o que na pratica significa transformar essas duas modali-

dade em regimes de concessio, ¢ que viola a literalidade dos art. 175 e do art. 241 /CF.

227. Tal imposi¢de dificultaria, inclusive, a regionalizacao do servigo, pois um Mu-
nicipio que quisesse marnter o servico sendo prestado por entes publicos, mas entendesse
que a presta¢do por unia autarquia ou empresa intermunicipal seria mais eficiente, pode-
ria se recusar a faze-lo sob pena de perder o controle sobre a forma de prestagdo, que
deveria ser por concessdo pela Lei n2 14.026/20. Na pratica, a mudanca esta esvaziando
de conteudo o art. 241 /CF.

228. Nesse sentido, o inc. XV do art. 22 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da
Lein?14.026/20) deve ser declarado inconstitucional por violagdo direta aos art. 175 ¢/c
art. 241/CF ou, no minimo, deve ser-lhe dadainterpretacao conforme paraesclarecer que
a concorréncia é um principio que se aplica quando o modelo de delegacdo adotado é o da
concessao ou permissao, nos termos do art. 175/CF.
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229. Jao art. 72da Lein?14.026/20 altera o art. 32da Lein211.445/07 para mo-
dificar o conceito juridico de prestacao regionalizada e, ao fazé-lo, também violou a

Constituicdo Federal.

230. Originalmente, a definicao de prestacdo regionalizada era apenas “aquela em
que um Unico prestador atende a 2 (dois) ou mais titulares” (redagdo original do inc. VI
do art.32da Lein?11.445/07), mas, agora, o termo passou a incluir trés novas categorias

de (a) regido metropolitana; (b) unidade regional e de (c) bloco de referéncia, in verbis:

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

a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido: unidade instituida pelos Esta-
dos mediante lei complementar, de acordo com© 8 32 do ait. 25 da Constituicdo Federal, com-
posta de agrupamento de Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n? 13.089, de
12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metrépole);

b) unidade regional de saneamento basico: unidade instituida pelos Estados mediante
lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limi-
trofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e saiide publica, ou para
dar viabilidade econémica e técnica aos Municipios menos favorecidos;

c) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabele-
cido pela Unido nos termos do § 32 do art. 52 desta Lei e formalmente criado por meio de
gestdo associada voluntaria dos titulares;

231. A definicao de regido metropolitana, aglomeragao urbana oumicrorregido esta
em consonanciacomas decisdesnas ADin® 1.842/R],ADIn®2.077/BA e ADIn22.340/SC,
quando se estabeleceu a interpretacdao do §32 art. 25 da Constituicdo Federal e, portanto,

apenas consolida o que a jurisprudéncia dessa e. Corte ja estabeleceu.

232. Ja a definicdo de “unidade regional de saneamento basico” viola tanto a juris-
prudéncia deste e. STF quanto a literalidade do §32 art. 25 da Constituicao Federal, pois
atribui ao Estado a comijpeténcia de criar (i) por lei ordinaria (ii) “agrupamento de Muni-
cipios ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de hi-
giene e saude publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos Municipios menos
favorecidos”, sem que estejam satisfeitos os critérios para a criacao de uma regiao

metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao.

233. Ora, a jurisprudéncia desse e. Supremo Tribunal Federal é muito clara no sen-
tido de que apenas os Municipios, titulares do servigo de saneamento basico, podem de-
cidir agrupar-se por meio de consdrcio publico ou convénio de cooperagao (art. 241/CF),

ndo sendo possivel ao Estado intervir na autonomia municipal.
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234. A Unica exce¢do a esta afirmac¢do é quando o interesse local se transforma em
interesse comum pela aglutinagdo dos servicos dos Municipios, hipétese na qual, por forca
do §32art. 25 da Constituicdo Federal, pode o Estado, por lei complementar, criar a regiao
metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregido. E ainda assim desde que sob o co-
mando dos préprios Municipios. E o que se firmou nas ADI n2 1.842/R]J, ADI n® 2.077/BA
e ADI n®2.340/SC.

235. Ergo, a possibilidade de o Estado criar uma regido metropolitana, aglomeracio
urbana ou microrregido, sem a satisfacao dos requisitos constitucionais previstos no
§32art. 25 /CF, apenas apelidada pela alinea “b” do inc..VIdo art. 32 da Lei n® 11.445/07
de “unidade regional de saneamento basico” constitui flagrante tentativa de burlar o
Pacto Federativo, a distribuicdo de competéncias constitucionalmente definidas e, em tl-

tima instancia, a jurisprudéncia vinculante deste Supremeo Tribunal.

236. Nesse sentido, a alinea “b” do inc. VI do art. 32 da Lein? 11.445/07 (inserido
pelo art. 72 da Lei n? 14.026/20) é inconstitucional por criar uma competéncia para o
Estado que ndo existe no art. 25/CF e, ao fazé-lo, violar diretamente a competéncia muni-

cipal prevista no art. 30 /CF.

237. Nao pode a Unido alterar a Censtituicdo Federal por meio de lei ordinaria e,
portanto, ndo pode a Unido alterar a distribuicdo de competéncias entre os entes federa-
tivos por meio da inconstitucional Lei n¢ 14.026/20, logo, a categoria juridica “unidade
regional de saneamento basico” ¢ inconstitucional por fazer justamente isso.

238. Melhor sorte nio tem o chamado “bloco de referéncia” criado pela alinea “c”
doinc. VIdo mesmo art.32daLein?11.445/07 (inserido pelo art. 72da Lein? 14.026/20),
segundo o qual ndo apenas o Estado pode violar a autonomia municipal, mas agora a

Unido também pode, in verbis:

c) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, estabele-
cido pela Unido nos termos do § 32 do art. 52 desta Lei e formalmente criado por meio de
gestdo associada voluntaria dos titulares;

239. Note-se o absurdo légico e constitucional da criacdo de um bloco de referéncia
por meio de lei federal. Se apenas os Municipios podem decidir se associar, no exercicio
de sua autonomia municipal, como pode a Unido criar essa associacdo por lei? Nao faria

qualquer sentido légico se, a esta altura, ja ndo estivesse claro o intento da Unido é coagir
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0s municipios a aceitarem a formacado do bloco de referéncia, como visto na se¢ao ante-

rior.

240. Veja a clara contradicdo em termos quando a alinea “c” do inc. VI do art. 32 da

Lei n2 11.445/07 diz que o “bloco de referéncia” sera “estabelecido” (?) por lei federal,

mas “formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos titulares”,
quando o inc. II do mesmo art. 32 reconhece que gestao associada é a “associa¢do volun-
taria entre entes federativos, por meio de consdrcio publico ou convénio de cooperacao,

conforme disposto no art. 241 da Constituicdo Federal”.

241. Ora, se os Municipios, no exercicio de sua competéncia municipal, ja se orga-
nizaram voluntariamente para a criagcdo de um consdércio publico ou convénio de coope-
racdo, por que seria necessaria mais uma nova lei federai para constituir um “bloco de

referéncia”? Ou ainda, qual seria o efeito dessa lei federal sobre algo que ja existe?

242. A resposta é tdo simples quanto maquiavélica: a alinea “c” do inc. VI do art. 32
da Lei n? 11.445/07 é a confissao da Unido de que - a partir da inconstitucional Lei n?
14.026/20 - apesar de “formalmente” ser ¢.Municipio quem estara exercendo sua com-
peténcia municipal para a criacdo da gestao compartilhada, na pratica, tal criacao sera o
resultado de decisdo da prépria Unido, por forga de lei federal e imposta coercitivamente
pelo abuso de posicao dominante j& discutido na secdo anterior, eliminando por completo

0 autogoverno e a autodeterminagdo do Municipio.

243. Nesse sentido, a alinea “c” do inc. VIdo art. 32 da Lei n211.445/07 é apenas a
declaracdo pura e simples de que - para a Unido, em matéria de saneamento basico - a
Constituicdo Federal ndo vale mais e a Unido pode, a seu bel prazer, sem qualquer critério
objetivo que ndo sua vontade poiitica, impor aos Municipios a sua aglutinacao forgada em

“bloco de referéncia”.

244. A Uniao acaba de usurpar, de uma vez por todas, a competéncia municipal so-

bre o servico de saneamento basico.

245, E para que ndo restem duvidas, 0 §3¢ do art. 52 da Lein211.445/07 (inserido
pelo art. 72 da Lein? 14.026/20), reconhece a inten¢do da Unido de usurpar de uma vez a

competéncia municipal ao outorgar para si o poder de constituir blocos de referéncia, in

verbis:
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Art. 52. AUnido elaborar3, soba coordenacdo do Ministério do Desenvolvimento Regional: [...]
§ 32 A Unido estabelecerd, de forma subsidiaria aos Estados, blocos de referéncia para a
prestacio regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico.

246. Obviamente, como ja estabeleceu a jurisprudéncia deste e. STF, tal competén-
cia ndo estd prevista na Constituicao Federal para a Unido e, mesmo os Estados, s6 podem
criar regioes metropolitanas se houve a transformacdo do interesse local em interesse
comum, mediante a aglutinacao urbana, sendo inconstitucional a sua criagdo na auséncia

desse critério pelo Estado e, com maior razao ainda, pela Uniao.

247. E note-se que a Unido ainda ameacou os Estados por meio do art. 15 da Lei n?
14.026/20, segundo o qual “a competéncia de que tratao § 32do art. 52 da Lein?® 11.445,
de 5de janeiro de 2007, somente serd exercida caso asunidades regionais de saneamento
basico nao sejam estabelecidas pelo Estado no prazo de 1 {um) ano da publicacdo desta
Lei”, ou seja, ou os Estados invadem as competéncias municipais e criam as unidades re-
gionais que entenderem adequadas, mesmo ndo estando presente o requisito constituci-

onal do interesse comum, ou a Unido invadira e fara o que desejar.

248. O que a Uniado fez foi usurpar para si uma competéncia que constitucional-
mente nao lhe pertence. Nao deixando qualauer aspecto do saneamento basico fora de

seu do dominio, inclusive a aglutina¢do de Muriicipios.

249. Assim, resta claro que a aiinea “c” do inc. VI do art. 32 e 0 §32do art. 52 da Lei
n? 11.445/07 (inseridos pelo art. 72 da Lei n2 14.026/20) sado inconstitucionais por cria-
rem uma competéncia para a Unido que ultrapassa sua capacidade de estabelecer diretri-
zes prevista no inc. XX, art. Z1/CF e, ao fazé-lo, violam diretamente a competéncia muni-
cipal prevista no art. 30/CF, caracterizando verdadeira intervencao federal branca, tam-

bém violando o art. 34, caput e itic. VII, “c” /CF.

250. Comrelacdo ao inc. XIV do art. 32 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da
Lein? 14.026/20) entendemos que a lei andou bem ao estabelecer um critério objetivo
para a criacao das chamadas regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrre-
gides e, portanto, para a possiblidade de exercicio da competéncia estadual prevista no
§32art. 25 da Constituicdo Federal:

XIV - servicos publicos de saneamento basico de interesse comum: servicos de sanea-
mento basico prestados em regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides
instituidas por lei complementar estadual, em que se verifique o compartilhamento de ins-
talagdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de esgotamento
sanitario entre 2 (dois) ou mais Municipios, denotando a necessidade de organiza-los,
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planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos
Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalagdes operacionais;

251. Como bem afirmou o precedente deste e. STF na ADIn? 1.842/R], no voto do
Min? Gilmar Mendes (p. 15) o interesse comum é mais que o simples somatério dos inte-
resses locais, ele existe Unica e exclusivamente quando o servi¢o ou a sua falta em uma

comunidade puder afetar os interesses de outra comunidade, in verbis:

Para estas formas de integracdo, a Constituicio Federal de 1998 estabelece como re-
quisitos: (i) lei complementar estadual; (ii) agrupamento de municipios limitrofes; (iii)
o objetivo de integrar a organizacio, o planejamento ¢ a execucdo; (iv) no ambito de
funcdes publicas; e (v) de interesse comum.

Destaque-se que ponto fundamental na constitui¢do da integracdo metropolitana é o inte-
resse comum, que ndo se confunde com o simples sormatério de interesses locais.

Com efeito, a partir de fendmenos como a conurbagdo, o desatendimento de determinadas
fungbes publicas pode afetar ndo s6 aquela comunidade, mas pode atingir situacdes além de
suas fronteiras, principalmente considerando os municipios limitrofes. Ou seja, a falta de de-
terminado servigo ou atividade que normalmente. sé diz respeito a uma Unica comunidade,
pode eventualmente neutralizar o esforco de varios municipios ao redor. [...]

252. Do ponto de vista regulatério, o que o Min? Gilmar Mendes disse é que nao
basta um municipio estar do lado do outro para haver interesse comum, este nao é o sim-
ples somatorio dos interesses locais, é necessario que o servico ou a falta dele em uma
comunidade esteja afetando a outra comunidade, ou seja, é necessario que estejahavendo

uma externalidade negativa, hipotese na qual a coordenacao se faz necessaria.

253. Nesse sentido, “o compartilhamento de instalagdes operacionais de infraestru-
tura de abastecimento de dgua €¢/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois) ou mais Mu-
nicipios, denotando a necessidacde de organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de
forma conjunta e integrada” pode ser um bom critério objetivo para permitir o exercicio

da competéncia estadual pirevista no §32 art. 25 da Constituicdo Federal.

254. No entants, como ja disse o STF, o objetivo dessa aglutinacdo é a coordenagio
dos servigos em prel do servico em si e ndo uma autorizacdo para sua encampacgao pelo
Estado:

Assim, a criacdo de uma regido metropolitana nido pode, em hipdtese alguma, significar o
amesquinhamento da autonomia politica dos municipios dela integrantes, materializando no
controle e na gestdo solitaria pelo estado das fun¢des publicas de interesse comum. Vale dizer,
a titularidade do exercicio das fungdes publicas de interesse comum passa para a nova enti-
dade publico-territorial-administrativa, de carater intergovernamental, que nasce em conse-
quéncia da criacdo da regido metropolitana. (ADIn? 1.842/R], voto do Min2 Mauricio Correa).

(1.5) As funcdes administrativas e executivas da REGIAO METROPOLITANA somente podem
ser exercidas por 6rgio proprio ou por outro 6rgao (publico ou privado) a partir da autoriza-
¢30 ou concessdo dos MUNICIPIOS formadores; (...)
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(1.10) Cabera aos MUNICIPIOS integrantes da regido decidir, no &mbito do CONSELHO DELI-
BERATIVO, a forma como prestardo os servicos de natureza metropolitana, especialmente
aqueles referentes ao SANEAMENTO BASICO; (...)

(1.13) 0 SANEAMENTO BASICO, por se constituir em tipico interesse intermunicipal, ndo pode
ser atribuido ao ambito estadual, sob pena de violacdo grave a federacdo e a autonomia dos
Municipios. (...) (ADIn® 1.842/R], voto do Min2 Nelson Jobim).

255. Logo, o que ficou faltando deixar claro no inc. XIV do art. 32 da Lei n®
11.445/07 é que, além da presenca de interesse comum, por exemplo, com o comparti-

lhamento deinfraestrutura, € necessario que os Municipios envolvidosja nio estejam

coordenando suas acoes.

256. Por 6bvio, se os Municipios envolvidos — no exarcicio legitimo de sua autono-
mia - ja estdo agindo conjuntamente, isto é, ja estdo coordenando suas agdes para a pro-
tecdo do interesse comum por meio de uma gestao assoaciada, nos termos do art. 241/CF,
seja pela constituicio de um consdrcio publico, seja pela-instituicido de um convénio de
cooperacdo, entdo, ndo havera espaco para a intervencao estadual prevista no 32 art. 25

da Constituicdo Federal, pois o interesse comuimn ja estara resguardado.

257. Nesse sentido, se os legitimos interessados, com competéncia constitucional
para organizar e regular o servico, ja estdo se coordenando por meio de gestao associada
nos termos do art. 241/CF, a intervencao estadual se mostra desnecessaria e abusiva, ra-

zdo pela qual é inconstitucional.

258. Por isso, nos termos da jurisprudéncia deste e. STF e pela aplicagdo conjunto
do §3¢, art. 25/CF c/c art. 241/CF, deve ser dada interpretacdo conforme ao inc. XIV do
art. 32 da Lein? 11.445/07 para esclarecer que nao basta a existéncia de “compartilha-
mento de instalagcdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de
esgotamento sanitario entre Z {dois) ou mais Municipios” para legitimar a intervengao
estadual por lei complementar, também é necessario que os Municipios envolvidos nao
tenham ou ndo estejam em vias de se coordenar por meio de consércio publico ou convé-
nio de cooperacdo para “organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma con-

junta e integrada”.

259. No mesmo sentido é necessario realizar uma interpretacdo conforme a Cons-
tituicdo do inc. XV do art. 32 da Lei n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20), para deixar claro que, nos termos da jurisprudéncia deste e. STF ja discutida,
interesse local é o interesse do Municipio, independentemente de quem esteja provendo

0 servigo.
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260. Essa interpretacao conforme é importante e necessaria por que o inc. XV de-
fine servicos publicos de saneamento basico de interesse local como “fun¢des publicas e
servicos cujas infraestruturas e instalagdes operacionais atendam a um unico Mu-

nicipio”.

261. Como se pode ver, o inc. XV do art. 32 da Lein® 11.445/07 tenta fazer com que
todo e qualquer Municipio que compartilhe qualquer infraestrutura ou instalacdo perca a
natureza de interesse local e passe a ser considerado como interesse comum. Assim, se
dois Departamentos Autdbnomos Saneamento decidirem compartilhar o back office (ad-
ministracdo, faturamento etc.) para reduzir custos, o que € uma pratica da moderna ad-
ministracao, automaticamente o servico sera considerado interesse comum, o que con-

traria a jurisprudéncia deste e. STF.

262. E por que essa transformacgdo automatica é tao relevante? Por que, como se
vera a seguir, no momento em que a lei classificou tal interesse como comum, a forma de
concessao sera imposta automaticamente ao Municipio, usurpando sua autonomia e seu

autogoverno.

263. Logo, 0 inc. XV do art. 32 da Lei n2 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20) é inconstitucional por artificialmente criar areas de interesse comum quando
o interesse permanece local, na tentativa de impor o formato de concessao, violando di-
retamente a competéncia municipal prevista no art. 30/CF, caracterizando verdadeira in-
tervencao federal branca, também violando o art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF.

264. Para que nao restem duvidas de que o Unico sistema possivel de delegacdo
possivel, de acordo coma Lei n? 14.026/20, sera o de concessao, temos o § Unico do art.
2-B da Lein® 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n2 14.026/20), segundo o qual:

Art. 32-B. Consideram-se servigos publicos de esgotamento sanitdrio aqueles constituidos por
1 (uma) ou mais das seguintes atividades: [...]

Paragrafo Unico. Nas Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) ou outras areas do perimetro
urbano ocupadas predominantemente por populagdo de baixa renda, o servigo publico de
esgotamento sanitario, realizado diretamente pelo titular ou por concessionario, inclui
conjuntos sanitdrios para as residéncias e solucdo para a destinacao de efluentes, quando ine-
xistentes, assegurada compatibilidade com as diretrizes da politicamunicipal de regularizagao
fundiaria.”

265. Como se pode ver, nos lugares mais escondidos,a Lein?14.026/20 deixa claro
que - se ela continuar no ordenamento juridico brasileiro - s6 havera duas possibilidades
aos Municipios: a prestacdo direta do servico ou o formato da concessao, o que significa o

completo esvaziamento do art. 241 /CF.
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266. Por isso, e pelos argumentos ja apresentados antes, o § Unico do art. 32-B da
Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lein2 14.026/20) deve ser declarado inconsti-
tucional por esvaziar o conteido do art. 241 /CF e, ao fazé-lo, violar diretamente a compe-

téncia municipal prevista no art. 30/CF.

267. Caso este d. Supremo Tribunal entenda pela viabilidade de preservacao do dis-
positivo impugnado, entdo, deve ser dada interpretagdo conforme ao referido dispositivo
para que ele seja interpretado como significando “o servigo piiblico de esgotamento sani-
tario, realizado diretamente pelo titular ou por delegatario”, hip6tese na qual estariam

preservadas toda as formas de delegacdo previstas no art. 241 /CF.

268. Na mesma linha segue a novaredacao do art. 82da Lein? 11.445/07 (inserido
pelo art. 72 da Lein? 14.026/20). Originalmente, nos ternios da Constituicdo Federal, o

art. 82 tinha a seguinte redacao:

Art. 82. Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico poderao delegar a organi-
zacdo, a regulacdo, a fiscalizagdo e a prestacdo desses servigos, nos termos do art. 241 da Cons-
tituicdo Federal e da Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005.

269. Como se pode ver, nao havia quaiguer duvida de que o art. 241/CF p ermitia
aos titulares dos servicos de saneamente que delegassem “a organizacao, a regulacdo, a
fiscalizacdo e aprestacdo desses servigos”,justamente a interpretagdo do art. 241 /CF aqui

defendida pela Assemae.

270. Em linha com a ja discutida jurisprudéncia deste e. STF, a Medida Provisoria
n? 844, de 2018, alterou essa redacao para deixar claro que quem era o titular do servigo

de saneamento basico erain os Municipios e o Distrito Federal:

Art. 892-A.. Os Municipios e o Distrito Federal sdo os titulares dos servigos publicos de sanea-
mento bdsico.

271. Nao obstante,a Lein?® 14.026/20 decidiu que o art. 241 da Constituicao Fede-
ral ndo vale mais e que a jurisprudéncia deste e. STF ndo mais vincula, pois agorao Estado
também passou a ser titular do servigo, o que nunca foi, e a possibilidade de delegacdo
por “consércios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados” esta

proibida, in verbis:

Art. 82 Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico:
I - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;
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Il - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente instalacdes
operacionais integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides,
instituidas por lei complementar estadual, no caso de interesse comum.

272. Obviamente, osincs. I e [ do art. 82 da Lein?® 11.445/07 (inserido pelo art. 72
da Lein? 14.026/20) vao de encontro a inteligéncia do art. 241/CF, segunda a jurispru-
déncia consolidada deste e. STF, ao estabelecer que o Municipio s6 exerce a titularidade
no caso de interesse local e que o Estado exerce a titularidade em caso de regido metro-

politana.

273. Este d. Tribunal ja teve mais de uma oportunidade de reafirmar que mesmo
em caso de regides metropolitanas a titularidade permariece com os Municipios partici-
pantes e, por isso, o ente administrativo de coordenac¢ao entre eles deve se submeter a
autonomia coletiva, por exemplo, vejamos trecho do voto do Min? Nelson Jobin no julga-
mento da ADIn? 1.842/R]:

(1.1) AsREGIOES METROPOLITANAS, AGLOMERADOS URBANOS e MICRORREGIOES n#o sdo
entidades politicas autbnomas de nosso sistema federativo, mas, sim, entes com fun¢ido admi-
nistrativa e executoria;

(1.2) Tais entes nio detém competéncia politico-legislativa proépria;

(1.3) Sua competéncia, bem como suas atribuicdes, sdo, na verdade, o somatério inte-
grado das competéncias e atribuigdes dos MUNICIPIOS formadores;

(1.4) O INTERESSE METROPOLITAND é ¢ conjunto dos interesses dos MUNICIPIOS sob uma
perspectiva intermunicipal;

(1.5) As funcdes administrativas ¢ executivas da REGIAO METROPOLITANA somente podem
ser exercidas por drgdo proprio ou por outro 6rgdo (publico ou privado) a partir da autoriza-
¢do ou concessdo dos MUNICIPIOS formadores; (...)

(1.10) Cabera aos MUNICIPIOS integrantes da regido decidir, no ambito do CONSELHO DELI-
BERATIVO, a forma como prestardo os servigcos de natureza metropolitana, especi-almente
aqueles referentes ao SANEAMENTO BASICO; (...

(1.13) 0 SANEAMENTO BASICO, por se constituir em tipico interesse intermunicipal,
ndo pode ser atribuido an Ambito estadual, sob pena de violacdo grave a federacio e a
autonomia dos Municipios. (...)

(1.16) Qualquer iegislagdo que atribua a competéncia executéria de REGIOES METRO-
POLITA-NAS ao ESTADG ou, de alguma forma, subordine as deliberagdes da AGLUTINACAO
aum aceite ou autorizacdo da Assembléia Legislativa Estadual é inconstitucional.

274. No mesimo sentido o Min? Joaquim Barbosa, ao abrir a divergéncia ao voto do

Min? Mauricio Correa:

Assim, a criacdo de uma regido metropolitana ndo pode, em hipdtese alguma, significar o
amesquinhamento da autonomia politica dos municipios dela integrantes, materializando no
controle e na gestdo solitaria pelo estado das fung¢des publicas de interesse comum. Vale dizer,
a titularidade do exercicio das fung¢des publicas de interesse comum passa para a nova enti-
dade publico-territorial-administrativa, de carater intergovernamental, que nasce em conse-
quéncia da criacdo daregido metropolitana.

275. E na mesma linha, o voto do Min? Gilmar Mendes:
ENDERECO TELEFONE SITE
SIG Quadra 4, Lote 125, Bl A, Sala 110, Ed. Capital Financial Center - 70.610-440 - Brasilia DF - Brasil +55 (61) 3034-8568 www.ghdadvogados.com.br

5785PE03 - Peti¢do Inicial.docx

69



gD

Gico, Hadmann &Dutra

ADVOGADOS

Dessas consideragdes, depreende-se que a esséncia da autonomia municipal contém
primordialmente (i) auto-administraciao, que implica capacidade de decisoria quanto aos
interesses locais, sem 19 ADI 1842 / R] delegacdo ou aprovacdo hierarquica; e (ii) autogo-
verno, que determina a eleicdo do chefe do Poder Executivo e dos representantes no Poder
Legislativo (cf. BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Ja-
neiro: Forense, 1986. p. 93). [...]

Ademais, o controle da estrutura e do financiamento na geréncia de interesses locais € in-
dispensavel para que o municipio possaimplementar suas decisdes sem necessidade de auto-
rizacdo ou referendo dos estados e da Unido.

Logo, a auto-administracdo engloba a autonomia administrativa e financeira.

Em resumo, assegura-se a autonomia municipal desde que preservados o autogoverno ea
auto-administracdo dos municipios. [...]

No que se refere a integracdo metropolitana, por sua vez, a Constituicdo Federal acolheu
expressamente a possibilidade de criacdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, nos termos do art. 25, §32[...].

Com efeito, adecisao e a execucgao colegiadas sao aptasa, por um lado, garantir o ade-
quado atendimento do interesse comum e vincular cada comunidade e, por outro lado,
preservar o autogoverno e a auto-administracdo dos municipios.

276. Como se pode ver, a jurisprudéncia do STF é unissona no sentido de que
mesmo a criacdo da regiao metropolitana ndo transfere, nem parcialmente, a titularidade
do servico de saneamento basico ao Estado, da.exatamesma forma que a criagdo de uma

Regido Integrada de Desenvolvimento - RIDE ndo atribui a titularidade do servico a Uniao.

277. A RIDE é uma area analoga as regides metropolitanas, porém, situada em mais
de uma unidade federativa. As RIDEs sdc criadas por legislagdo federal especifica, que de-
limita os municipios integrantes e fixa as competéncias assumidas pelo colegiado dos
mesmos. A primeira RIDE estabelecida foi a Regido Integrada de Desenvolvimento do Dis-
trito Federal e Entorno. Ao que se seguiu a Regiao Administrativa Integrada de Desenvol-
vimento do Polo Petrolina e Juazeiro e a Regido Integrada de Desenvolvimento da Grande

Teresina.

278. Assim, tanto nas RIDEs, quanto nas regioes metropolitanas, o que ha éa coor-
denacdo de acdes e a deiegacao de competéncias ao 6rgao coletivo, mas nao a inconstitu-
cional transferéncia da titularidade do servico nem ao Estado, nem a Unido. Como co-
manda a jurisprudencia desse e. STF, o autogoverno e a autoadministragdo dos Munici-

pios ndo podem ser violados, permanecendo eles os titulares do servigo.

279. A questdo fica ainda mais problematica quando lembramos que, como visto
acima, o inc. XV do art. 32 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n? 14.026/20)
definiu “servicos publicos de saneamento basico de interesse local” como “fungdes publi-

cas e servigos cujas infraestruturas e instalacoes operacionais atendam a um inico Mu-

)
nicipio .
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280. Assim, para a nova redagao dada a Lei n211.445/07 pela inconstitucional Lei
n? 14.026/20, qualquer tipo de cooperacgdo entre Municipios transformaria o interesse
local em interesse comum (inc. XV c¢/c inc. XIV do art. 32 da Lei n® 11.445/07) e, por sua
vez, isso transferiria automaticamente a titularidade do servico para o Estado (incs. I e Il
do art. 82 da Lei n? 11.445/07), em uma clara violagao ao art. 21, inc. XX/CF; ao art. 23,
inc. IX c¢/c art. 30, inc. I e V/CF; por violacdo do art. 34, caput e inc. VII, “c” /CF e, portanto,
por violacdo ao art. 12 c/c art. 18/CF.

281. O novo art. 82 da Lein? 11.445/07 também esvazia o art. 241/CF, pois agora,
caso os Municipios envolvidos deleguem a prestacdo a um consércio publico ou celebrem
um convénio, mesmo que ndo sejam Municipios limitrofes e, portanto, ndo haja a possibi-
lidade de instituicio de regido metropolitana, eles automaticamente estardo transfor-

mando o servico local em de interesse comum e transferindo a titularidade ao Estado.

282. Nessesentido,aLein?14.026/20 cria uma armadilha legal para os Municipios:
ou ele prestar sozinho o servico ou ele enfrega a titularidade do servico ao Estado

e a Unido. Obviamente esse resultado é incenipativel com a ordem constitucional.

283. Pelo exposto, resta claro que ¢ art. 82 caput eincs. [ e Il da Lein? 11.445/07,
inseridos pelo art. 72 da Lein? 14.026/20, isolada ou conjuntamente, devem ser declara-
dos inconstitucionais, por violacdo direta ao art. 21, inc. XX/CF (extrapolacao de compe-
téncia da Unido); ao art. 23, inc. IX ¢/c art. 30, inc. [ e V ¢/c art. 241 /CF (esvaziamento da
competéncia municipal); ao art. 25 caput e §32/CF (extrapolacdo de competéncia do Es-
tado); por violagdo do art. 34, coput e inc. VII, “c”/CF (intervencao federal que elimina a
autonomia municipal) e, portanto, porviolagdo ao art. 12c/cart. 18/CF (violagdo ao Pacto

Federativo).

284. No entantoc, caso este e. Supremo Tribunal entenda pela viabilidade de uma
interpretacao conforme, entao, deve ser dada a interpretacdo adequada aos dispositivos
impugnados no sentido de que se interprete o art. 82 da Lein211.445/07 e seus incisos
como determinando que os Municipios e o Distrito Federal exercem a titularidade dos
servicos publicos de saneamento basico de forma exclusiva, no caso de interesse local,
e, coletivamente com os demais Municipios integrantes no caso de criacdo de regioes

metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregioes.

285. 0 esvaziamento do art. 241 /CF fica ainda mais claro quando analisamos o §1°
do art.82 daLein211.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lein? 14.026/20), segundo o qual
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(i) outros entes da federagdo ndo podem participar do consdrcio publico; (ii) os consor-
cios ndo podem atender a outros Municipios, ainda que por contrato de programa ou con-
vénio; (iii) houve a proibi¢do da celebracdo de convénio publico ou contrato de programa;

e (iv) houve a proibicao de subdelegacdo dos servigos a outro ente publico, verbis:

§ 12 0 exercicio da titularidade dos servigos de saneamento podera ser realizado também por
gestdo associada, mediante consorcio publico ou convénio de cooperagdo, nos termos do art.
241 da Constituicao Federal, observadas as seguintes disposicdes:

[ - fica admitida a formalizacdo de consércios intermunicipais de saneamento basico, exclusi-
vamente composto de Municipios, que poderio prestar ¢ servico aos seus consorciados
diretamente, pela instituicdo de autarquia intermunicipal;

II - os consdrcios intermunicipais de saneamento basico terdo como objetivo, exclusiva-
mente, o financiamento das iniciativas de implantacdo- de-medidas estruturais de abasteci-
mento de dgua potavel, esgotamento sanitdrio, limpeza uibana, manejo de residuos sdlidos,
drenagem e manejo de aguas pluviais, vedada a fermalizacdo de contrato de programa
com sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdelegacio do servico
prestado pela autarquia intermunicipal sem prévio procedimento licitatorio.

286. Como se podever,08§12doart.82daLein? 11.445/07 parece,em um primeiro
momento, apenas repetir o art. 241 /CF, segundo 0 qual “exercicio da titularidade dos ser-
vicos de saneamento podera ser realizado também por gestdo associada, mediante con-
sorcio publico ou convénio de cooperacdo”. Todavia, as condigdes impostas nos incisos I

e |, na pratica, impedem o exercicio da competéncia municipal prevista no art. 241 /CF.

287. Primeiro, o inc. I do §12 do art. 32 da Lein® 11.445/07 limita a realizacdo de
consorcio publico para o provimerite de servigo de saneamento basico apenas a Munici-
pios participantes, quando a Constitui¢do Federal ndo impde tal limitacao. Pela Constitui-
¢do, tal consdrcio pode ser integrado nor qualquer ente da Federagao e pode prestar ser-
vico a qualquer ente da Federac¢do. Logo, tanto a limitacdo subjetiva de quem pode parti-
cipar, quanto a limitagdo subjetiva de quem pode ser atendido pelo consdrcio sdo limita-
¢oes introduzidas pela lei apenas para dificultar a cooperacao estatal e, portanto, para

esvaziar o conteudo do art. 241 /CF.

288. Segundo, o inc.I do §12 do art. 82 da Lein? 11.445/07 condiciona o exercicio
da competéncia prevista pelo art. 241/CF a organiza¢do na forma de uma autarquia, im-
pedindo outras formas de organizacao como a empresa publicaoua empresa de economia
mista, o que - claramente - viola a Constituicao, dado que a lei ordinaria ndo pode res-
tringir a competéncia constitucionalmente garantida ao Municipio. Se os Municipios inte-
grantes quiserem organizar o consércio em qualquer outra forma que nao a autarquica,

cabe a eles - no exercicio de sua autonomia - escolher a melhor forma de organizacao.
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289. Assim, ndo podea lei ordinaria limitar e restringir indevidamente a competén-

cia constitucionalmente garantida ao Municipio.

290. Terceiro, se o inc. I limitou quem pode participar do consércio e a quem ele
pode atender, o inc. Il do §12 do art. 82 da Lei n? 11.445/07 limitou indevidamente as
atividades que podem ser desenvolvidas pelo consércio publico, restringindo -as ao “fi-
nanciamento das iniciativas de implantacdo de medidas estruturais” dos servicos de sa-
neamento, o que significa, na pratica, que o consércio ndo pode explorar o servico, nem

sequer construir a infraestrutura, mas apenas financiar sua imaplantacgao.

291. Ora, o titular do servico de saneamento é o Municipio. Quando ele se une a
outros Municipios para formar um consorcio publico, exerce sua competéncia constituci-
onal de delegar no todo ou em parte qualquer do servigo piblico, como diz a literalidade
do art. 241 /CF:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao por meio de lei
os consdrcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autori-
zando a gestdo associada de servigos publices, bem como a transferéncia total ou par-
cial de encargos, servicos, pessoal ¢ bens essenciais a continuidade dos servicos trans-
feridos.

292. Como se pode ver, o art. 241 /CF foi muito claro no sentido de que (i) qualquer
ente federado pode se associar a outros entes para formar um consércio publico; (ii) de-
legando por autorizac¢do, e ndo por concessdo; (iii) para a gestdo associada e nao apenas
para financiar, nem apenas para implementar; (iv) transferindo no todo ou em parte o

servico; (v) bem como eventuais ericargos, pessoal e bens essenciais.

293. Na exata mesma linha, o art. 241/CF também informa que a mesma delegacdo
pode ser realizada por imeio do convénio de cooperacdo, que, obviamente, ndo requer a

constituicao de uma nova pessoa juridica.

294. Portanto, resta claro como a luz solar que o art. 241 deu amplo e irrestrito po-
deres aos entes federados, no exercicio de sua autonomia, para se asso ciarem tanto na
forma de consércio publico (pessoajuridica), quanto na forma de convénio de cooperacio
(contrato), paraadelegacao parcial ou integral dos servigos, inclusive podendo ceder pes-

soal e ativos.

295. Quarto, o inc. II do §12 do art. 82 da Lei n? 11.445/07 vedou a utilizagdo do
contrato de programa, quando o art. 241/CF fala expressamente que o Municipio pode
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optar por um consorcio publico ou por convénio de cooperacao, logo, a delegacao pode se
dar tanto por constituicdo de nova pessoa juridica quanto por contrato. Assim, a restrigdo

legal é inconstitucional, pois viola a literalidade da Constituicao.

296. Além disso, em momento algum a Constituicdo proibe a celebracdo de convé-
nio de cooperacdo “com sociedade de economia mista ou empresa publica, ou a subdele-
gacdo do servigo prestado pela autarquia intermunicipal”, sendo a restricao imposta pelo
inc. [ do §12do art. 82 da Lei n211.445/07 uma tentativa de esvaziar o art. 241/CF.

297. A Uniao pode ser contra ou a favor do uso dos censorcios publicos ou d os con-
vénios de cooperacdo para a presta¢do do servico de saneamento basico, mas a titulari-
dade e a competéncia paratomar essa decisdo é do Municipio e do Municipio apenas. Uma

lei ordinaria ndo pode nem revogar nem esvaziar o art. 241/CF.

298. Oqueoinc.Ic/cinc.lldo §12doart. 82dal.ein?11.445/07 fazem é, na pratica,
tentar reescrever a Constituicdo por meio de iei ordinaria, para impedir a celebragdo e o
funcionamento dos consércios publicos e eliminar nor completo a possibilidade de con-

vénios de cooperagdo. Tudo isso em clara viclacdo da competéncia municipal.

299. A imposicdo de realizacdc de processo licitatério para que seja viavel a dele-
gacdo a ente da Administracdo Publica indireta — do ponto de vista pratico e juridico - é o
mesmo que dizer que a Unica forma de delegar é por meio de concessao, como estabelece
o art. 175/CF, logo, para todos 0s efeitos, estaria revogado o art. 241/CF, que nao teria

mais qualquer valia ou sentido.

300. Pelo exposto, resta claro que o §12 do art. 82 da Lei n? 11.445/07, inseridos
pelo art. 72 da Lein? 14.026/20, isolada ou conjuntamente, devem ser declarados incons-
titucionais, por violagac direta ao art. 21, inc. XX/CF (extrapolacao de competéncia da
Unido); ao art. 23, inc. [X c/cart. 30, inc. [ e V ¢/c art. 241 /CF (esvaziamento da compe-
téncia municipal); ao art. 25 caput e §32/CF (extrapolacdao de competéncia do Estado);
por violacdo do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (intervencao federal que elimina a autono-
mia municipal) e, portanto, por violagao ao art. 12 ¢/cart. 18/CF (violacdo ao Pacto Fede-

rativo).

301. Também é inconstitucional o §22do art.82da Lein211.445/07 (inserido pelo

art. 72da Lei n? 14.026/20), pois ele refor¢a a ampliagdo de competéncia estadual para a
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criacdo de unidades regionais de saneamento basico, mesmo quando nao estao presentes

os critérios para a criacdo de regides metropolitanas, verbis:

§ 22 Para os fins desta Lei, as unidades regionais de saneamento basico devem apresentar
sustentabilidade econdmico-financeira e contemplar, preferencialmente, pelo menos 1
(uma) regido metropolitana, facultada a sua integracdo por titulares dos servigos de sanea-
mento.

302. Como se pode ver, o §22 do art. 82 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72
da Lein? 14.026/20) deve ser declarado inconstitucional porviolagdo direta ao art. 21,
inc. XX/CF (extrapolacdo de competéncia da Unido); ao art 25, inc. IX ¢/cart. 30, inc. [e V
c/cart. 241 /CF (esvaziamento da competéncia municipal); @o art. 25 caput e §32/CF (ex-
trapolagdo de competéncia do Estado); e, portanto, por violacdo ao art. 12 c/c art. 18/CF
(violagdo ao Pacto Federativo).

303. Se por um lado os dispositivos anteriores, indevidamente, tentam limitar a ce-
lebracdo de consércios de entes publicos, o §42 do art. 32 da Lein® 11.445/07 (inserido
pelo art. 72 da Lei n? 14.026/20) vai na coniramdo para dispensar a necessidade de lei

prévia que autorize a celebracao de convéiiio de cocperagao:

§ 4° Os Chefes dos Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios poderao formalizar a gestao associada para o exercicio de fungdes relativas aos
servicos publicos de saneamente. basico, ficando dispensada, em caso de convénio de coo-
peracgio, a necessidade de auiorizacio legal.

304. Assim, se pela Lei n? 14.026/20 os Municipios ndo podem mais exercer sua
competéncia constitucional de criar consércios publicos, nem por lei, agora os prefeitos
(Poder Executivo) podem delegar as mesmos servicos para Unido ou para o Estado sem

qualquer autorizacao legal.

305. E dificil demonstrar de forma mais clara como a Unido estruturou a Lei n®
14.026/20 para tomar de assalto os servicos de saneamento basico de todo o Brasil e,
mediante simples acordo com cada prefeito, independentemente da Lei Organica munici-
pal, encampar os servigos de interesse local.

306. Assim, o §42 do art. 82 da Lei n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20) deve ser declarado inconstitucional, por violagdo direta ao art. 21, inc. XX/CF
(extrapolacdo de competéncia da Unido); ao art. 23, inc. IX ¢/c art. 30, inc. [ e V c/c art.

241/CF (esvaziamento da competéncia municipal); ao art. 25 capute §32/CF (extrapola-
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¢do de competéncia do Estado); por violagdo do art. 34, caput e inc. VII, “c”/CF (interven-
cdo federal que elimina a autonomia municipal) e, portanto, por violagdo aoart. 12 c/cart.
18/CF (violagdo ao Pacto Federativo).

307. O inc. II do art. 92 da Lei n® 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n2
14.026/20), por sua vez, reforca a tese central da presente ADI quando declara que, a
partir da nova legislacdo, o Municipio passa a ter sua competéncia constitucional esvazi-

ada para apenas duas opgdes: prestar o servigo diretamente ou conceder. Veja:

Art. 92, O titular dos servigos formulara a respectiva politica publica de saneamento basico,
devendo, para tanto: [...]

II - prestar diretamente os servicos, ou conceder a prestacio deles, e definir, em ambos
os casos, a entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo da prestacdo dos servigos publi-
cos de saneamento basico;

308. Para que nao haja duvidas de que essa restri¢do é justamente o objetivo da

novel legislacdo, vale relembrar a redagdo anterior do mesmo dispositivo, in verbis:

Art. 92. O titular dos servigos formulara a respectiva politica ptblica de saneamento basico,
devendo, para tanto: [...]
II - prestar diretamente ou autorizar a delegacido dos servicos e definir o ente responsavel
pela sua regulagao e fiscalizagdo, bera-como os procedimentos de sua atuagdo;
3009. Como se pode ver, tanto a'possibilidade de autorizacao era reconhecida como
prevista no art. 241 /CF, que a prépria legislagao reconhecia isso expressamente. Por isso,
a esta altura deve estar claro que uma das principais func¢ées da Lein2 14.026/20 é esva-
ziar a competéncia municipal prevista no art. 241/CF e impor aos Municipios o modelo

de concessao e, portanto, de privatizacao dos servigos.

310. Mais uma vez, a Assemae ndo é contra, nem a favor da privatizacdo dos servi-
cos de saneamento basico, ela é a favor da preservacdo da autonomia municipal para de-
cidir - de forma soberana - qual arranjo organizacional a comuna deseja implementar.
Como ja visto, aimposicdo do modelo de privatizacdao constitui ma politica de saneamento
e, mais do queisso, uma violacao direta a Constituicao Federal. A opcao deve ser do titular

do servigco: o Municipio.

311. Assim, portodososargumentos jaapresentados até aqui, este tipo de restricao
as opgdes de organizacao do servico constitui um esvaziamento indevido do art. 241/CF
e uma restricao substancial a competéncia municipal (art. 23, inc. IX c/c art. 30), o que

fere a autodeterminagao e o autogoverno dos Municipios.
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312. Logo, o inc. Il do art. 92 da Lei n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n?
14.026/20) deve ser declarado inconstitucional, por violagdo direta ao art. 21, inc. XX/CF
(extrapolacdo de competéncia da Unido); ao art. 23, inc. IX c/cart. 30, inc. I e V ¢/c art.
241/CF (esvaziamento da competéncia municipal); por violacdo do art. 34, caput e inc.
VII, “c”/CF (intervencao federal que elimina a autonomia municipal) e, portanto, por vio-

lacao ao art. 12 ¢c/cart. 18/CF (violagao ao Pacto Federativo).

313. Caso este e. STF entenda que seja possivel preservar o dispositivo por meio de
uma interpretacao conforme, entdo, que se declare que o tituiar deve prestar diretamente
os servicos, ou delegar a prestacao deles, e definir, em ambos os casos, a entidade res-
ponsavel pela regulacao e fiscalizacao da prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico. Neste caso, mantem a obrigacao legal prevista no inc. Il do art. 92 da Lei n®
11.445/07, mas esclarece-se que as formas de delegagdo juridicamente possiveis sdo to-

das aquelas disponiveis na Constituicdo.

314. Se, por qualquerrazdo,até o momento, esta €. Suprema Corte ainda nao estiver
convencida de que a intencao deliberada da Lein®14.026/20 foi esvaziar por completo o
conteudo do art. 241 /CF, para forgar os Municipios a se submeterem apenas ao art. 175
da Constitui¢do, entdo, a novaredacao dada ac-art. 10 da Lein? 11.445/07 (inserido pelo

art. 72 da Lein? 14.026/20), deve limar de uma vez qualquer duvida. Segundo ele:

Art. 10. A prestagdo dos servigos ptihlicos de saneamento bdsico por entidade que ndo integre
a administracdo do titular depende da celebraciao de contrato de concessio, mediante
prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicido Federal, vedada a sua disciplina
mediante contrato de¢ progiama, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos
de natureza precaria.
315. Como se pode ver, com todas as letras, se a Lei n? 14.026/20 permanecer no
ordenamento juridico patrio, os Municipios ndo poderao mais exercer a competéncia que
lhes foi atribuida no art. 241 da Constituicdo e terdo apenas duas opg¢des: (i) prestacdo

direta por entidade gue integre a administra¢do do titular ou (ii) concessao.

316. Todas as opgdes disponibilizadas expressamente pelo art. 241, a saber, a pos-
sibilidade de autorizacao de consércio publico ou de convénio de cooperagao estdo - sim-

plesmente - vedadas!
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317. E nem se argumente que se esta aqui propondo nova interpretacdo ao art
241/CF. Muito pelo contrario, se esta defendo a exata interpretacdo adotada reiterada-
mente tanto por este e. Supremo Tribunal e quanto pela prépria legislagdo, que sempre

contemplou essa possibilidade desde a emenda constitucional que alterou o art. 241 /CF.

318. E a Lein? 14.026/20 que esta propondo um novo arranjo (in)constitucional,
por via ordindria. Na realidade, basta uma simples leitura do art. 10 para se perceber que
o que a Lei n? 14.026/20 fez foi dizer que apenas o art. 175/CF ainda vale, para o sanea-

mento basico; o art. 241 /CF nao vale mais.

3109. Pelos mesmos argumentos deve ser extirpado do ordenamento patrio por in-
constitucionalidade insanavel o caput do art. 10-A da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art
72 da Lein® 14.026/20), que exige que todos os contratos sobre saneamento basico te-

nham o formato de contratos de concessao, in verbhis:

Art. 10-A. Os contratos relativos a prestacao dos servigos publicos de saneamento basico

no art. 23 da Lei n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das seguintes disposi¢des:

[.]

320. E mais uma vez, para que nao restem duvidas, segue o que dispde o art. 23 da
Lein? 8.987/95:

Art. 23. S3o clausulas essenciais do contrato de concessio as relativas:

[ - ao objeto, a area e ao prazo da'concessio; [...]

V - aos direitos, garantias e obrigacoes do poder concedente e da concessiondria, inclusive os
relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e conse-
qliente modernizacdo, aperfeicoamento e ampliagcdo dos equipamentos e das instalagdes; [...]
VIII - as penalidades  contratuais e administrativas a que se sujeita a concessiondria e sua
forma de aplicagip;

IX - aos casos de extingio da concessao; [...]

XI - aos critérios para o cdlculo e a forma de pagamento das indenizagdes devidas a concessi-
onaria, quando for o caso; [...]

XIII - a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionaria ao
poder concedente;

XIV - a exigencia da publicagcdo de demonstracdes financeiras periédicas da concessiondria;

[.]

321. Por fim, para que se demonstre de forma cabal que a Lein? 14.026/20 tentou
esvaziar por completo o contetido do art. 241/CF, usurpando competéncia municipal, a
Lei n? 11.107, de 2005, que dispde “sobre normas gerais de contratacdo de consdrcios

publicos” teve o seu art. 13 alterado pela inser¢cao de um §82 com a seguinte redagdo:

Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condic¢do de sua
validade, as obrigagcdes que um ente da Federacdo constituir para com outro ente da Federa-
¢do ou para com consdrcio publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestagdo de
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servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servicos transferidos. [...]

§ 82 Os contratos de prestacido de servicos publicos de saneamento basico deverao ob-
servar o art. 175 da Constituicio Federal, vedada a formalizacdo de novos contratos de
programa para esse fim.

322. Note-se que o caput do art. 13 da Lein? 11.107 /05 reconhece expressamente
a competéncia atribuida pelo art. 241/CF aos entes da Federacdo para se coordenarem

por contrato de programa ou por consorcio publico.

323. Todavia, o inconstitucional §82 deixa claro que, a partir da vigéncia da Lei n?
14.026/20, os contratos de prestacdo de servico de saneaineito basico s6 poderado seguir
o art. 175/CF, ou seja, o formato de concessao, efetivamente extirpando as opg¢des previs-

tas no art. 241 /CF, o que, sem qualquer sobra de duvidas, é inconstitucional.

324. Como a Unido ndo tem o poder de, na broposicdo de diretrizes, emendar a
Constituicdo por lei ordinaria, a dnica conclusdo possivel é que tanto o art. 10 e o caput
do art. 10-A da Lein? 11.445/07 (inseridos pelo art. 72 da Lei n? 14.026/20), quanto o
§82 do art. 32 daLein? 11.107/05 (inserido pelo art. 92 da Lei n? 14.026/20) devem ser
declaradosinconstitucionais, isolada ou conjuntamente, por violagdo direta ao art. 21, inc.
XX/CF (extrapolacdo de competéncia da Unidoj;ao art. 23, inc. [X c¢/cart. 30,inc.1eV c/c
art. 241 /CF (esvaziamento da competéncia municipal); por violacdo do art. 34, caput e
inc. VII, “c”/CF (intervencao federal que eliniina a autonomia municipal) e, portanto, por

violacdo ao art. 12 c/cart. 18/CF (violagao ao Pacto Federativo).

325. Em conclusao, resta claro que a Lei n? 14.026/20 foi toda estruturada para
esvaziar por completo o conteudo do art. 241 /CF e proibir os Municipios de exercitarem
livremente a sua competéricia, retirando-lhes a capacidade de autorizar consdrcios publi-

cos e os convénios de cooperacao, o que € certamente inconstitucional.

4.4 Da Violagdo ac Ato Juridico Perfeito

326. Além de esvaziar por completo o contetdo do art. 241/CF e de violar a compe-
téncia dos Municipios, a Lein? 14.026/20 também viola direitos fundamentais pois, deli-
beradamente, impde obrigacdes e alteragcdes a contratos assumidamente celebrados an-
tes daentradaem vigor dalei, como se podeverdo art. 10-B da Lein? 11.445/07 (inserido
pelo art. 72da Lein? 14.026/20):
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Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagdes, autorizados nos termos
desta Lei, bem como aqueles provenientes de licitagdo para prestacdo ou concessdo dos servi-
¢os publicos de saneamento basico, estardo condicionados a comprovac¢io da capacidade
econdmico-financeira da contratada, por recursos préprios ou por contrataciao de di-
vida, com vistas a viabilizar a universalizacio dos servicos na area licitada até 31 de
dezembro de 2033, nos termos do § 22 do art. 11-B desta Lei.

Paragrafo tunico. A metodologia para comprovagdo da capacidade econdmico-financeira da
contratada sera regulamentada por decreto do Poder Executivo no prazo de 90 (noventa) dias.

327. Nao resta duvida que a comprovacao de capacidade econémico -financeira da
contratada é sempre uma coisa boa. No entanto, o que a Lei n® 14.026/20 faz é tentar
impor novos critérios e novas obrigacdes a contratos em andamento! E, se ndo bastasse
isso, tais critérios e obrigacdes sequer foram fixados em lei, sendo delegados para a fixa-

cdo da “metodologia” por decreto, no prazo de 90 dias.

328. E isso mesmo: o art. 10-B da Lei n? 11.445/07 viola todos os atos juridicos
perfeitos envolvendo saneamento basico de uma vez s6 ao tentar impor as partes contra-

tantes critérios contratuais que nao foram acordados!

329. De modo 6bvio, tal tentativa de prejudicar o ato juridico perfeito é uma viola-
cdo crassa dos direitos fundamentais previstos no art. 52 da Constituicao Federal, em es-

pecial no inc. XXXVI, segundo o qual:

Art. 52 Todos sdo iguais perante alei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros -residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liber-
dade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]

XXXVI - alei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada;

330. Assim, ainda que a Uni2o pudesse estabelecer do ponto de vista material - o
que ndo pode - critérios para a determinacao de capacidade econdmico financeira, quais-
quer novas obrigacoes regulatdorias nao podem prejudicar o ato juridico perfeito. Assim

reiteradamente tem se posicionado este e. Supremo Tribunal Federal:

[...] No mérito, a Corte afirmou que os arts. 10, § 22, e 35-E da Lei 9.656/1998, assim como o
art. 22 da MP 2.177-44/2001, por preverem a incidéncia das novas regras relativas aos planos
de sadde em contratos celebrados anteriormente a vigéncia do diploma normativo em ques-
tdo, implicaem afronta ao art. 52, XXXVI, da CF. No ponto, destacou que a vida democratica
pressupde seguranca juridica, e esta ndo se coaduna com o afastamento de ato juridico
perfeito e acabado mediante aplicacdo de lei nova, sendo impréprio inserir nas rela-
¢oes contratuais avencadas em regime legal especifico novas disposicoes, sequer pre-
vistas pelas partes quando da manifestacdo de vontade. [...]

[ADI 1.931, rel. min? Marco Aurélio, j. 7-2-2018, P, Informativo 890.]

[...] Previu-se, portanto, uma norma de transicdo entre o antigo e o novo regime juridico apli-
cavel ao Fies, possibilitando-se que, durante o prazo da vacatio legis, os estudantes se inscre-
vessem no sistema com base nas normas antigas. Plausibilidade juridica da alegacio de
violacdo a seguranca juridica configurada pela possibilidade de ter ocorrido aplicacao
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retroativa da norma nova, no que respeita aos estudantes que: (i) ja dispunham de con-
tratos celebrados com o Fies e pretendiam renova-los; (ii) requereram e niao obtiveram
sua inscricao no Fies, durante o prazo da vacatio legis, com base nas regras antigas. Pe-
rigo na demora configurado, tendo em vista o transcurso do prazo para renovacgdo dos contra-
tos, bem como em razdo do avango do semestre letivo. Cautelar referendada para determinar
a ndo aplicacdo da exigéncia de desempenho minimo no Enem em caso de: (i) renovagdes de
contratos de financiamento; (ii) novas inscri¢des requeridas até 29-3-2015.

[ADPF 341 MC-REF, rel. min? Roberto Barroso, j. 27-5-2015, P, DJE de 10-8-2015.]

Dispositivos da Lei 9.478/1997 e da Lei 12.351/2010 alterados pela Lei 12.734/2012. Mudan-
¢as das regras de distribuicdo de royalties e participagdes especiais de Estados e Municipios:
alegacdo de desobediéncia ao art. 20, § 12, c/c a alinea b de-inciso Il do § 22 do art. 155 da
Constituicdo da Republica. Impugnacgao retroacio de efeitos da nova legislacio em inob-
servancia a atos juridicos perfeitos e ao principio da seguranca juridica. Plausibilidade
juridica demonstrada. Excepcional urgéncia configurada a impor deferimento cautelar ad
referendum do Plenario.

[ADI4.917 MC, rel. min® Carmen Lucia, j. 18-3-2013, dec. monocratica, DJE de 21-3-2013.]

331. Como se vé, o art. 10-B da Lei n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20) esta eivado de insanavel inconstitucionalidade por ser deliberadamente re-

troativo e, portanto, inconstitucional. Mas isso na¢ ¢ tudo.

332. O art. 10-Bda Lein?11.445/07 tariihém ¢ inconstitucional porque vai além da
competéncia material da Unido de estabelecer diretrizes e impde a todos os Municipios
que adotem um Unico critério de capacidade econdmico-financeira para fins de universa-
lizacdo, o que constitui uma das variaveis regulatorias basicas (entrada, qualidade, preco
e informacao) e, portanto, encontra-se no ambito da competéncia constitucional do Mu-

nicipio prevista no art. 23, inc. IX ¢/cart. 30, inc. I e V/CF.

333. Logo, o art. 10-B da Lel n? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20) deve ser declarado inconstitucional, por violacdo direta ao art. 59, inc.
XXXVI/CF (lei retroativa err prejuizo a ato juridico perfeito); ao art. 21, inc. XX/CF (extra-
polacdo de competéncia da Unifo); ao art. 23, inc. IX ¢/c art. 30, inc. I e V ¢/cart. 241/CF
(esvaziamento da competéncia municipal); por violacdo do art. 34, caput e inc. VI, “c”/CF
(intervencao federal que elimina a autonomia municipal) e, portanto, por violacdo ao art

12 c/c art. 18/CF (violagdo ao Pacto Federativo).

334. Na mesma linha deve ser declarada a inconstitucionalidade ou dada interpre-
tacdo conforme a Constituicdo para esclarecer que osinc.Ill e Vdo art. 11, bem como o inc.
[1do §22eo0§52da Lein?11.445/07 (inseridos pelo art. 72 da Lei n2 14.026/20) nao se
aplicam aos contratos em vigor, sob pena de também prejudicarem o ato juridico perfeito

e, portanto, estarem eivados de inconstitucionalidade, in verbis:
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Art. 11. S3o condicdes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servigos publicos de saneamento basico: [...]

II - a existéncia de estudo que comprove a viabilidade técnica e econdmico-financeira da pres-
tacdo dos servicos, nos termos estabelecidos no respectivo plano de saneamento basico; [...]
V - a existéncia de metas e cronograma de universalizagdo dos servigos de saneamento basico.
[...]

§ 2°. Nos casos de servicos prestados mediante contratos de concessdo ou de programa, as
normas previstas no inciso Il do caput deste artigo deverdo prever: [...]

II - a inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansao dos servigos,
de reducdo progressiva e controle de perdas na distribui¢ido de agua tratada, de qualidade, de
eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, em conformi-
dade com os servigos a serem prestados e com o respectivo plano de saneamento basico; [...]
§ 52 Fica vedada a distribuicdao de lucros e dividendos, do contrato em execucao, pelo
prestador de servicos que estiver descumprindo as metas e cronogramas estabelecidos
no contrato especifico da prestacio de servico publice de saneamento basico.

335. Na mesma linha do discutido anteriormente, 3o é juridicamente possivel que
uma lei nova imponha condicao de validade de um conirato que ja existe, que é valido e

eficaz e, assim, crie obrigacdo contratual retroativa

336. A existéncia de estudo técnico (inc. 1l), a existéncia de metas de universaliza-
¢do (inc. V) eainclusdo de metas progressivas (§22;inc. II) até podem se tornar exigéncias
em novos contratos, mas ndo podem ser impoestas a contratos em vigor, se la ndo estive-

rem presentes.

337. Além disso, a proibicao de distribuicdo de lucros por suposto descumprimento
de metas viola o direito de propriedade e a seguranca juridica, bem como a presuncdo de
inocéncia, pois constitui antecipacdo de pena sem que haja uma decisao irrecorrivel no
ambito administrativo que confirme 6-descumprimento da meta e, muito menosuma sen-
tenca transitada em julgado. Este tipo de dispositivo permite o abuso do ente regulatério,
do Poder Concedente e gerainsegurancajuridica, dificultando a atragdo de investimentos,

caso o Municipio decida delegar ao um ente privado.

338. E do ponto de vista da prestagcdo por uma empresa publica a questdo é pior
ainda, pois se a empresa for municipal ou estadual, a lei estara ferindo a autonomia mu-
nicipal ou estadual, uma vez que vedara o ente publico a distribuir resultados ao Munici-

pio ou ao Estado.

339. Oart.11-Bda Lein?11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lein?® 14.026/20) traz
o mesmo problemaderetroatividade, combinado com os problemas discutidos nas se¢des
anteriores de invasdao da competéncia material dos Municipios e imposicdo de metas
iguais para todos os entes da Federagdo, em desconsideragao as peculiaridades socioeco-
ndémica de cada regiado, verbis:
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Art. 11-B. Os contratos de prestagdo dos servi¢os publicos de saneamento basico deverdo de-
finir metas de universalizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por
cento) da populagdo com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da populagdo com coleta
e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim como metas quantitativas de
ndo intermiténcia do abastecimento, de reducdo de perdas e de melhoria dos processos de
tratamento.

340. De inicio, é importante pontuar que é o desejo de todos que o saneamento ba-
sico seja universalizado imediatamente. Assim como a saude, a seguranga, a educacao, a
cultura etodos os demais direitos fundamentais, se fosse possivel, a Assemae gostaria que
a integralidade da populagdo tivesse acesso pleno e irrestrito iinediatamente. No entanto,
o Brasil ja amadureceu o suficiente paracompreender que nZo bastaumalei pararesolver

os problemas do mundo.

341. E preciso honestidade e humildade para recorhecer que, por mais que seja so-
cialmente desejavel, ndo é faticamente possivel resolver todos os problemas do sanea-
mento basico no Brasil, que perduram ha décadas, em 13 anos, que é o prazo concedido
peloart. 11-B.

figura 6.2 - Mapa do indice de atendimento urbano por rede de dgua (IN023) dos
municipios com prestadores de servigos participantes do SNIS em 2018, distribuido por

342. Em muitos Municipio S, faixas percentuais, segundo municipio

ameta de atendimento de 99% da %
populacdo com agua potavel e de
90% da populacdo com coleta e
tratamento de esgotos ja foi alcarni-
cada. Em outros, ela sera alcan-
cada muito antes de 2033. No en-
tanto, em outros, principaiinente
0s mais pobres ou menos derica-
mente povoados, tais' metas nao
apenas sdo nao factiveis, como im-
porao as comunas a obrigacao de
se endividarem além de suas for-

cas.

IN023 - indice de atendimento urbano
de dgua

343. E importante chamar a

<400% {147 municipios)

atencdo para o fato de que, como
o grafico ao lado demonstra, este

0137,575 550 825 1.100

dispositivo afeta de forma despro- — momm——_—

Formuldrio Simp!
P POLICONICA

porcional os Municipios do Norte

entral: -54° W. Gi Sem Informagdo (424 municipios)
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e do Nordeste, pois as demais regidesja estdo em condigdes mais favoraveis paraalcangar

ameta de 99% da populagdo com dgua potavel.

344. Por outro lado, a imposicao da mesma meta a regides tdo dispares com rendas
médias tdo dispares desafia qualquer critério de légica ou razoabilidade. Ainda mais
quando a Unido nao apresentou qualquer estudo ou plano que tornasse viavel tais metas
ambiciosas. Na realidade, os Municipios mais pobres nas Regides Norte e Nordeste serdo
justamente os que ficardo mais vulneraveis ao abuso do poder econdmico da Unido (cfr.
Secdo 4.2) e, portanto, mais propensos a se subjugarem entregando a sua competéncia

regulatdria constitucionalmente garantida.

345. Paralelamente, como a Unido reduziu substancialmente a quantidade de re-
cursos que disponibilizara para o saneamento basico nos préximos anos, mesmo que o
Municipio se submetesse a interveng¢do federal regulatoria da Unido, ndo havera outra
alternativa que ndo a privatizacdo, que é justamente essa a logica por tras da Lei n?
14.026/20.

346. Mais uma vez, reforce-se:a Assemae nio é nem contra,nem a favor,da conces-
sdo em servicos de saneamento basico, inas_a imposicao de metas irreais a Municipios
carentes constitui abuso de posicdo dominante da Unido, extrapolacdo de sua competén-
cia para estabelecer diretrizes e, mais o isso, politica publica ruim, pois estabelece metas

irreais e ndo prove os meios de alcanga-ias.

347. Agora se as metas para dgua potavel sao desproporcionais e desarrazoadas, as
metas de esgotamento sanitario sao simplesmente impo ssiveis no curto prazo de 13 anos

com a reducdo drastica de recurses.

348. Basta uma simples olhada no grafico abaixo para perceber o tamanho do de-
safio do esgotamerito sanitario no Brasil. A vasta maioria dos Municipios, simplesmente,

ndo esta nem proxima da meta de 90% de esgotamento sanitario e tratamento.
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349. Em um cenario como este, do ponto de vista da busca pela verdade material, a

Unica conclusao possivel é

Figura 6.4 - Mapa do indice de atendimento urbano por rede coletora de esgotos (IN024)

dos icipios com t de servigos participantes do SNIS em 2018, distribuido por . o
P 7 - P que o art. 11-B da Lei n?
faixas percentuais, segundo municipio

11.445/07 ultrapassou
substancialmente a compe-
téncia da Unido de estabele-
cer diretrizes e passou a
adentrar a substancia da
competéncia local e, por-
tanto, maculando a compe-
téncia municipal, violando o
art. 21, inc. XX; o art. 23, inc.
IXc/cart.30,inc. I e V;0 art.
34, caput e inc. VII, “c” e,
portanto, o art. 12 ¢/c art.
18/CF. Mas isso ndo é tudo.

IN024 - indic? d-atendimentc urbano
de esgoto

350. O §1%do art. 11-B
da Lei n? 11.445/07 (inse-
rido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20) também viola o
e: Maiha municipol igial do Biosl 8ase de InormosBes Muricips 4 IBGE, 2003, Dados INeA0ia art. 59, inc. XXXVI/CF, por

0137.575 550 825 1.100

™ ™ e = e 1Y

que impoe contratuais nao

previstas e, portanto, prejudicaato juridico perfeito, in verbis:

§ 12 Os contratos eri1 vigor gue ndo possuirem as metas de que trata o caput deste artigo terdo
até 31 de margo de 2022 para viabilizar essa inclusao.
351. E interessante notar o tratamento discriminatério entre um tipo e outro de
contrato em vigor. De-acordo com o §12 do art. 11-B da Lein? 11.445/07, se o contrato
em vigor nao tiver metas iguais ao do caput, tais metas terdo de ser incluidas até 2022. O
que, obviamente, prejudica o ato juridico perfeito. Agora, pelo §22 do mesmo artigo, se o
contrato tiver sido objeto de licitacdo, entdo, ainda que ndo tenha tais metas, ele serares-

peitado:

§ 22 Contratos firmados por meio de procedimentos licitatérios que possuam metas diversas
daquelas previstas no caput deste artigo, inclusive contratos que tratem, individualmente, de
agua ou de esgoto, permanecerdo inalterados nos moldes licitados, e o titular do servico de-
vera buscar alternativas para atingir as metas definidas no caput deste artigo, incluidas as se-
guintes:

[ - prestacdo direta da parcela remanescente;
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II - licitagdo complementar para atingimento da totalidade da meta; e
IIl - aditamento de contratos ja licitados, incluindo eventual reequilibrio econémico-finan-
ceiro, desde que em comum acordo com a contratada.

352. Como se pode ver, a Lein? 14.026/20 optou por cumprir alguns contratos e
descumprir outros. De qualquer forma, a lei é retroativa e, portanto, viola o art. 52, inc.
XXXVI/CF. O desprezo pelo ato juridico perfeito é tamanho que o §32do art. 11-B da Lei
n? 11.445/07 estabelece que as metas - que nao constavam dos contratos —, mesmo de-
pois de inconstitucionalmente impostas, podem ser antecipadas pelo ente regulador, logo,

alteradas novamente, a depender das receitas recebidas:

§ 32 As metas de universalizacdo deverdo ser calculadas de maneira proporcional no periodo
compreendido entre a assinatura do contrato ou do termo aditivo e o prazo previsto no caput
deste artigo, de forma progressiva, devendo ser antecipadas caso as receitas advindas da pres-
tacdo eficiente do servigo assim o permitirem, nos terrios da regulamentacgao.
353. E se o concessiondrio ndo conseguir alcancar essas metas que jamais estive-
ram no contrato de concessao, entao, o §7¢ do art. 11-B da Lei n® 11.445/07 estabelece

que o concessionario pode ser sancionado e ter declarada a caducidade da concessao:

§ 72 No caso do ndo atingimento das metas, nos térmos deste artigo, devera ser iniciado pro-
cedimento administrativo pela agéncia reguladora com o objetivo de avaliar as acdes a serem
adotadas, incluidas medidas sancionatérias, com eventual declaracio de caducidade da
concessdo, assegurado o direito a. ampla-defesa.

354. Na exata mesma esteira de aplicagdo retroativa da Lei n® 14.026/20, o §82do
art. 11-BdaLein?11.445/07 reconhiece que hd em curso contratos de programa vigentes
e convénios de cooperacao em furnicionamento, mas que ndo foram formalizados ou nao
satisfazem todos os requisitos novos criados pela Lei n? 14.026/20. Neste caso, a lei des-
considerara todos os contratos emi curso como irregulares e precarios e, alterando a sua
natureza juridica de forma retroativa, autoriza o rompimento destes contratos, apesar

dos investimentos realizados:

§ 82 Os cortratos provisorios ndo formalizados e os vigentes prorrogados em desconformi-
dade com os regramentos estabelecidos nesta Lei serdo considerados irregulares e precarios.

355. Esta claro que uma lei ndo pode alterar a natureza de uma relacao juridica em
curso simplesmente porque ela ndo satisfaz os critérios criados apés o estabelecimento
dessa relacdo juridica. Essa € a definicao de retroatividade da lei e é justamente contra

isso que nos protege o art. 52, inc. XXXVI/CF. Portanto, também esta eivado de inconstitu-
cionalidade 0 §82 do art. 11-B da Lein® 11.445/07.

356. Pelo exposto, resta claro que o art. 112-B caput, §§1°2, 22, 32, 72 e 82 da Lei n?
11.445/07 (inseridos pelo art. 72 da Lein® 14.026/20), isolada ou conjuntamente, devem
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ser declarados inconstitucionais, por violagdo direta ao art. 52, inc. XXXVI/CF (prejuizo a
ato juridico perfeito); art. 21, inc. XX/CF (extrapolacao de competéncia da Unido); ao art.
23,inc. X c/cart. 30, inc. [ e V/CF (esvaziamento da competéncia municipal); por violagao
doart. 34, capute inc. VII, “c” /CF (intervencao federal que elimina a autonomia municipal)

e, portanto, por violagdo ao art. 12 ¢/cart. 18/CF (violagdo ao Pacto Federativo).

357. Como as inconstitucionalidades dos art. 21 e 23 da Lein? 11.445/07 (também
inseridos pelo art. 72 da Lei n? 14.026/20) ja foram objeto de discussao na Secdo 4.1, fa-

zemos apenas referéncia a discussao.
5 Do Pedido de Medida Cautelar e do Pedido de Rito Sumario

358. A concessao de medida cautelar em sede de controle de constitucionalidade
concentrado é juridicamente possivel, nos termos'do art. 10 da Lei n2 9.889, de 1999, e
requer a demonstragdo da presenca de alta probabilidade do direito (fumus boni iuris)

e de alta probabilidade de dano na demora da prestacao judicial (perigo na demora).

359. A Assemae acredita que a alta probabilidade do direito no presente caso foi
demonstrada suficientemente, dado que a vasta maioria dos pedidos se centra na literali-
dade da Constituicao Federal, na literalidade d=toda a legislacdo anterior a promulgacao
da Lein? 14.026/20 e, tdo importante quanto, nos precedentes consolidados deste proé-
prio STF, em especial nas ADI n? 1.842/R},ADIn? 2.077/BA e ADIn2 2.340/SC.

360. Nesse sentido, como ndo se propde ou se requer qualquer interpretacao das
regras constitucionais diversa do que ja vem sendo praticado por esta e. Suprema Corte,

o direito invocado nos parece claro o suficiente para a concessao de cautelar.

361. Além disso; ¢ fato de a Lei n? 14.026/20 tentar submeter todos os Municipios
e as agéncias reguladeras municipais, intermunicipais e estaduais ao jugo da nova com-
peténcia atribuida a Agéncia Nacional de Aguas - ANA, de forma juridica e econdmica,
decorre da simples leitura do préprio texto normativo, ndo sendo necessaria qualquer

ilacao ou interpretacdo. O objetivo que aqui se impugna é declarado na propria legislagao.

362. Nao ha qualquer duvida também que as regras criadas pela Lei n® 14.026/20
tém intencdo de alcancar contratos em vigor e, portanto, prejudicar atos juridicos perfei-

tos. Aretroatividade da norma é também clara de seu proprio texto.
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363. Portudoisso, a Assemae entende que esta suficientemente demonstradaa alta
probabilidade do direito (fumus boniiuris) dos pedidos a que realizados, pelo menos o

suficiente para esta fase cogni¢cdo sumaria.

364. Ja aalta probabilidade de dano se houver demora da prestacao judicial (perigo
na demora) é facilmente perceptivel do fato que a Lei n? 14.026/20 comanda alteragdes
legislativas imediatas na regulacao municipal e estadual, o encerramento de contratos em
andamento, o desfazimento de planos de saneamento que estavam em processo de imple-
mentacdo e, mais importante de tudo, pode cessar imediataraente o acesso dos Munici-

pios aos fundos essenciais para a continuacao de suas politicas publicas de saneamento.

365. No mesmo sentido, toda e qualquer mudanga de regime, em especial a criacado
de concessdes, durante o periodo de vigéncia da Lei n? 14.026/20 - por mais curto que
seja - sera de longa duracdo (20 ou 30 anos) ou quase impossivel de serem revertidos,
razdo pela qual ainda que se julgue rapidamente a presente ADI, no interim necessario
para a plena satisfacdo do devido processo legal, os efeitos nefastos da Lein® 14.026/20

podem se tornar permanentes ou irreversiveis.

366. Como a Lein? 14.026/20 tentar revogar, por lei ordindria, dispositivo consti-
tucional e mudar politicas de saneamento hiasico que estdo sendo implementadas ha dé-
cadas, é razoavel que o péndulo da eventua! duvida fique do lado da cautela e da segu-
ranca e, portanto, da manutencac do atual quadro normativo até que se decida sobre a

compatibilidade da Lein2 14.026/20 cem a Constituicdo Federal.

367. Logo, a Assemae entende que também esta satisfeito o critério da alta proba-
bilidade de dano se houver demora da prestacao judicial (perigo na demora) e, assim, es-
tdo presentes todos os critérios para a concessao de medida cautelar para preservar o
resultado util da presente ADI, suspendendo a eficacia juridica dos artigos 22, 32, 52, 79,
92,11, 13 e 15, dentre outros por arrastamento, da Lei 14.026/2020 até o julgamento em

definitivo da presente ADI.

368. Subsidiariamente, com relacao a extensao da cautelar, caso estee. STF entenda
que o pedido é demasiadamente amplo, entdo, requer-se a ordem para que (i) nenhuma
norma da ANA seja considerada de seguimento obrigatdrio ou possa ser utilizada como
critério de selecdo para acesso a verbas federais; (ii) nenhum contrato em vigor (ato juri-
dico perfeito) seja afetado pelas disposicoesdaLei 14.026/2020; e (iii) os Municipios pos-

sam continuar a exercer suas competéncias previstas no art. 241 /CF e instituir consércios
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publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo as-

sociada de servicos publicos, até o julgamento da presente ADI.

369. Por fim, nos termos do art. 12 da Lei n? 9.889/99, em face da relevancia da
matéria e de seu especial significado para a ordem social e a seguranca juridica dos temas
aqui tratados, bem como a existéncia de duas outras ADIs ja em curso sobre o mesmo
tema, quais sejam, as ADI n? 6.492 e ADI n? 6.536, em nome do principio da eficiéncia,
requer-se também que apds a prestacao das informacdes e a manifestacdo do Advogado-
Geral da Unido e do Procurador-Geral da Reptblica, submeta-se o processo diretamente

ao Tribunal, para julgamento definitivo da agdo.

6 DosPedidos

370. Diante dos argumentos demonstrados acima, a Assemae entende ter demons-
trado de forma cabal as inconstitucionalidades presentes nos dispositivos da Lei n2

14.026/20 impugnados, razao pela qual requer:

(1) A concessiao de medida cauteiar para preservar o resultado util da presente
ADI suspendendo a eficacia juridica dos artigos 22, 32, 5¢, 72,92, 11, 13 e 15,
dentre outros por arrastamento, da Lei 14.026/2020 até o julgamento em de-
finitivo da presente ADI;

a. Subsidiariamente, com relagdo a extensdo da cautelar, requer-se a ordem
para que:

i. nenhuma norma da ANA seja considerada de seguimento obrigatd-
rio ou possa ser utilizada como critério de selecdo paraacesso a ver-
bas federais;

ii. nernhum contrato em vigor (ato juridico perfeito) seja afetado pelas
disposi¢des da Lei 14.026/2020; e

ili. “os Municipios possam continuar a exercer suas competéncias pre-
vistas no art. 241 /CF e instituir consércios publicos e os convénios
de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao asso-
ciada de servicos publicos;

(ii) Considerando aimportancia da matéria aqui trata e seus efeitos por todo o Bra-
sil, a aplicagdo do rito abreviado do art. 12 da Lei n? 9.868/99;

(iii) A citacdo do Presidente da Republica para prestar informagdes no prazo legal,
na forma do art. 62 da Lei n® 9.868/99;

ENDERECO TELEFONE SITE
SIG Quadra 4, Lote 125, Bl A, Sala 110, Ed. Capital Financial Center - 70.610-440 - Brasilia DF - Brasil +55 (61) 3034-8568 www.ghdadvogados.com.br

5785PE03 - Peti¢do Inicial.docx



gD

Gico, Hadmann &Dutra

ADVOGADOS

(iv) A comunicac¢do a Advocacia-Geral da Unido - AGU, nos termos do art. 103, § 39,
CF/88;

(v) A comunicacdo a Procuradoria-Geral da Republica - PGR para que se mani-
feste; e,

(vi)  No mérito, a declaracao de inconstitucionalidade dos artigos 22, 32, 52,72, 92,
11,13 e 15,dentre outros por arrastamento, todos daLei n2 14.026/2020, com
eficacia ex tunc, bem como de todos dispositivos por ela criados ou alterados,
por arrastamento, e,

a. Subsidiariamente, com relacao ao:

i. art. 49-A caput, §§22, 62, 72,82 e 92 da Lei n? 9.984/00 (inseridos
pelo art. 32 da Lein? 14.026/20), seja dada interpretacdao conforme
a Constituicdo para esclarecer que nenhum dos dispositivos pode
ser interpretado ou usado como itorma coercitiva, mas apenas como
normas de referéncia, sob pena de inconstitucionalidade;

ii. inc.XVdo art. 22daLein?11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n®
14.026/20), seja dada interpretagao conforme a Constituigdo para
esclarecer que a concorréncia é um principio que se aplica quando o
modelo de delegacda adotado é o da concessdo ou permissao, nos
termos do art. 175 /CF;

iii. inc. XIVdo art. 3%da Lein?11.445/07 seja dada interpretagdo con-
forme a Constituicao para esclarecer que ndo basta a existéncia de
“compartilhamento de instalagdes operacionais de infraestrutura de
abastecimernito dedagua e/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois)
ou mais Municipios” para legitimar a interveng¢do estadual por lei
complementar, sendo também necessario que os Municipios envol-
vidosnidotenham ou ndo estejam em vias de se coordenar por meio
de consorcio publico ou convénio de cooperacgdo para “organiza-los,
planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada”;

iv..inc. XV do art. 32da Lein? 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei n?
14.026/20), seja dada interpretacao conforme a Constituicdo para
esclarecer que, interesse local € o interesse do Municipio, indepen-
dentemente de quem esteja provendo o servico.

v. §unico do art. 32-Bda Lein211.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lei
n? 14.026/20), seja dada interpretacdao conforme a Constituicdo

para esclarecer que deve ser lido como “o servico publico de esgota-
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mento sanitario, realizado diretamente pelo titular ou por delegata-
rio”, preservando todas as formas de delegacao previstas no art.
241/CF;

art. 82 caput e incs. I e Il da Lein? 11.445/07 (inseridos pelo art. 72
daLein®14.026/20), seja dada interpretagdo conforme a Constitui-
cdo para esclarecer que os Municipios e o Distrito Federal exercem
a titularidade dos servicos publicos de saneamento basico de forma
exclusiva, no caso de interesse local, e, coletivamente com os demais
Municipios integrantes no caso de criacdo de regides metropolita-
nas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e

inc. [l do art. 92 da Lein® 11.445/07 (inserido pelo art. 72 da Lein®
14.026/20), seja dada interpretacao conforme a Constituicdo para
esclarecer que o titular deve prestar diretamente os servigos, ou de-
legar a prestacao deles, e definir, em ambos os casos, a entidade res-
ponsavel pela regulacao e fiscalizag2o da prestacao dos servigos pu-

blicos de saneamento bésico.

371. Para fins meramente processuais, da-se a causa o valor de R$ 1.000,00, bem

como que sejaintimada de todo os atos processuais e que todas as intimagdes sejam feitas
em nome do advogado IVO TEIXEIRA GICO JUNIOR, OAB/DF n2 15.396, sob pena de

nulidade.

Nestes termos,
Pede deferimento.
Brasilia; 14 de outubro de 2020.
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