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O modelo de exploraciao publica por intermédio das Companhias Estaduais de
Saneamento — CESBs, institucionalizado pelos Contratos de Programa de que trata a Lei
n°11.107/2005, mostrou-se incapaz de prestar um servigo universalizado, deixando muitos brasileiros
sem acesso ao servico de saneamento basico. E isso se deu, dentre outros fatores, pela: (i) estrutura de
subsidios cruzados utilizada atualmente, sobre a qual nido ha transparéncia no direcionamento dos
recursos, nem a avaliagao ou evidéncias de que os usuarios mais carentes estao recebendo beneficios;
(ii) falta de previsibilidade do modelo de regulacao discricionaria atualmente utilizado; e (iii) auséncia
de transparéncia e padronizacao dos contratos de prestacao do servigo de saneamento basico.

Diante desse cenario, o setor predicava da institui¢io de uma adequada governanca
regulatoria, que colocasse em pratica um sistema de incentivos vocacionado a implementagao de uma

necessaria politica tarifaria de universalizagao, partindo-se de uma estrutura de subsidios cruzados
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(internos e entre usudtios)!. Encampando tais diretrizes, foi editada a Lei n°14.026/2020 (Novo Matco
Regulatério do Saneamento), que veio engendrar uma indugao regulatéria a prestagao regionalizada,
com o desiderato de, por meio da obten¢ao de economias de escala e de escopo, atender a obriga¢ao
de universalizacao?.

Essa nova sistematica de regionalizagdao tem por racional extinguir, gradativamente, o
modelo de exploragao da prestacio dos servicos de saneamento basico por meio de contratos de
programa — os quais foram celebrados, sem licita¢do, com lastro no art. 24, XXVI, da revogada Lei n°
8.666/1993. Tal modelo exploratdtio, ao longo dos anos, produziu ineficiéncias econdémicas tipicas de
uma exploragao monopoélica, dentre as quais: (i) a acomodagdo gerencial; (i) a redugdo dos niveis ou
negligéncia nos investimentos em pesquisa; e (iii) e degradacao dos servicos prestados3.

Para dar conta de tais externalidades, a Lei n°14.026/2020 (Novo Marco Regulatério
do Saneamento) alterou o art. 2°, inciso XIV, da Lei n® 11.445/2007, para o efeito de incluir como um
dos seus principais objetivos promover a “prestagao regionalizada dos servi¢os, com vistas a geragao
de ganhos de escala e a garantia da universalizagido e da viabilidade técnica e econémico-
financeira dos servigos” (Grifos postos). No mesmo sentido, o Decreto n® 10.588, de 24 de
dezembro de 2020, em seu art. 2°, prescreve que “A prestacdo regionalizada de servicos de saneamento
visa a geragdo de ganhos de escala e¢ a garantia da universalizacio e da viabilidade técnica e
econdémico-financeira dos servigos, com uniformiza¢io do planejamento, da regulacao e da
fiscalizacdo”. Nesse quadrante, o Novo Marco Regulatorio, para além de abrir o mercado a competicao,

pretende fomentar a obten¢ao de economias de escala e de economias de escopo, como uma forma de

I CAMATTA, Adriana Freitas Antunes. Saneamento bisico no Brasil- desafios na universalizaco de seu acesso frente aos
impasses econ6Micos e sociais que limitam a oferta dos servi¢Os essenciais.

2 WORLD BANK. Water & Sanitation PPPs. Disponivel em: <https://ppp.wotldbank.org/public-private-
pattnership/sector/watet-sanitation/FR>; e Ufility restructuring corporatization decentralization performance contracts. Disponivel
em: <https://ppp.wotldbank.org/public-private-partnership/agreements/ utility-restructuring-corporatization-
decentralization>. Acessos em: 10 mai. 2021.

3SSTIGLITZ, Joseph; WALSH, Catl. Introdugio a Microeconomia, Rio de Janeiro: Campus, 2003, p. 223.
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enderecar a sustentabilidade econdmico-financeira da prestagao do servico de saneamento de distintas
municipalidades.

A economia de escala ¢ aquela que tera lugar quando, ja tendo o operador privado
incorrido em um alto custo fixo para o desenvolvimento da atividade (v.g. construcao de infraestruturas
e instalagOes operacionais necessarias ao abastecimento de agua potavel ou para o tratamento de
esgotamento sanitario), nao tem significativos custos marginais (variaveis) em virtude do aumento da
quantidade de usuarios. A economia de escopo, por sua vez, tera lugar, quando o operador econémico
conseguir se valer da mesma infraestrutura para desempenhar mais de uma atividade (v.g
infraestruturas e instalagdes operacionais necessarias a coleta, ao transporte e ao tratamento dos
esgotos sanitarios e para drenagem das chuvas). Nao é por outra razao que o art. 2°, {8°, do Decreto
n°® 10.588/ 2020 prescreve que “Na estruturacdo de prestagdo regionalizada, os componentes de
abastecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario constarido, preferencialmente, do
mesmo mecanismo de regionalizagio”.

Em tais hipoteses, havera a dilui¢do do custo fixo investido na construgiao e na
manutencao da infraestrutura (CAPEX e OPEX), justamente pela otimizagao do uso da rede pela
exploragao de outras atividades. A prestagao regionalizada também pretende desincentivar o cream
skimming, por intermédio da aglutinagdo de municipios que possam ser autossustentaveis com
municipios que nao teriam viabilidade econémica de exploracio auténoma. Tal regionalizacao se
justifica, ainda, na medida em que a urbanizagdo e a conurbagiao importam numa interdependéncia
entre os municipios no setor de saneamento bésico. E dizer, aqueles mais adensados geram mais
resultados financeiros, financiando os municipios menos adensados e circunvizinhos. Daf a previsao
normativa segundo qual a regionalizacdo dos servicos de saneamento se configurar como uma

“modalidade de prestagiao integrada de um ou mais componentes dos servigos publicos de
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saneamento basico em determinada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio” (art.
3°, VI, da Lei n° 11.445/2007, com redacao dada pela Lei n® 14.026/2020)*.

A partir do novel diploma, sdo estabelecidas exclusivamente trés formas de
prestagido regionalizada dos servigos de saneamento. A primeira ¢ a instituicio de Regido
Metropolitana, microrregiao e aglomeragao urbana, unidades instituidas pelos Estados, mediante lei
complementar, nos termos do disposto no § 3° do art. 25 da CRFB, composta de agrupamento de
Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da
Metropole). A segunda ¢ a Unidade Regional de Saneamento Basico (URSB) instituida, pelos Estados,
mediante lei ordinaria, a ser constituida pelo agrupamento de Municipios niao necessariamente
limitrofes. A terceira é o Bloco de Referéncia, que sera constituido, com as mesmas caracteristicas da
URSB, mas estabelecido pela Unido como uma forma orientativa de agrupamento a ser pactuado por
meio de gestdao associada voluntaria dos titulares.

Isso ndo importa dizer que as demais formas de regionalizaciao sejam invalidas, a
exemplo da constitui¢ao de consorcios publicos ou de blocos de municipios licitados. Nada
obstante, todas as formas predicam a comprovacao da viabilidade econdmico-financeira para o atendimento
das metas de universalizacio. Tanto assim é que o art. 2°, §2°, do Decreto n°10.588/ 2020 prescreve
que “Os consorcios publicos para abastecimento de agua e esgotamento sanitario existentes,
na forma prevista na Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, e a gestdo associada decorrente de
acordo de cooperagido poderio ser reconhecidos como unidades regionais ou blocos de referéncia,
desde que nao abranjam Municipios integrantes de regides metropolitanas e que nio prejudiquem a
viabilidade econémico-financeira da universalizagcdo e da regionalizacio da parcela residual

de Municipios do Estado”.

‘MOREIRA, Egon Bockmann; GOMES, Gabriel Jamur; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O novo marco legal do
saneamento basico. Os pontos mais importantes da Medida Provisoria n® 844/2018. Revista de Direito Priblico da Economia
- RDPE, ano 16, n. 63, p. 89-116, jul./ set. 2018).
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Nesse sentido, temos para nés que, a partir do Novo Marco Regulatério, todos os
arranjos juridicos, que materializem uma modalidade de prestacio regionalizada devem ter
sustentabilidade economico-financeira (inclusive as microrregides que vém sendo desenhadas e os blocos de
referéncia). Eo que dispoe o art. 2°, §12°, do Decreto 10.588/2020, incluido pelo Decteto 10.710/21,
segundo o qual “O cumprimento da exigéncia de prestacio regionalizada de que trata o § 1°, para os
servicos de agua potavel e de esgotamento sanitario, estard condicionado a segmentagido de todo
o territorio do Estado em estruturas de prestagao regionalizada que apresentem viabilidade
economico-financeira." (NR)

Dai se poder afirmar que o Novo Marco do Saneamento interdita regionalizagoes pro
forma, butlas ao dever de regionalizar; selecio de municipios rentaveis e o esquecimento de municipios
mais pobres. Regionaliza¢des desse tipo importariam na producao de atos administrativos maculados,
por manifesto vicio de finalidade (art. 2°, paragrafo unico, e, da Lei n°4.717/1965 - Lei da Acdo
Popular). De fato, o art. 3°,V, do Decreto n°10.588/ 2020, prescreve que a Unido prestard apoio técnico
e financeiro para a adaptagao dos servicos publicos de saneamento basico, desde reste comprovada
“modelagem da prestagdo dos servigos em cada mecanismo de prestagdo regionalizada,
considerados os ambientes urbanos e rurais, com base em estudos de viabilidade técnica,
econdmica ¢ ambiental, ¢ de operabilidade e manutengiao dos sistemas, com prazo minimo
compativel com as metas de universalizagio do acesso ao saneamento basico”. Eis a
interpretacio que se coaduna com disposto no art. 9° do Decreto n°10.170/2021, que estabelece a
metodologia para comprovacao da capacidade econdmico-financeira dos prestadores de servigos
publicos de abastecimento de agua potavel ou de esgotamento sanitario, vazado nos seguintes termos:

Art. 9° A comprovagao a que se refere o inciso I do caput do art. 6° podera, em carater

excepcional, ser realizada por estrutura de prestagio regionalizada, desde que:

I - exista prévia definicao das estruturas de prestacio regionalizada de que trata o inciso
VI do caput do art. 3° da Lei n° 11.445, de 2007, que assegure a viabilidade técnica
e econdmico-financeira para a universalizagdo dos servigos publicos de
abastecimento de agua potavel ou de esgotamento sanitario em todo o Estado
ou Distrito Federal
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II - o prestador detenha contratos que possam ser agrupados de modo a atender a
todos os Municipios da estrutura de prestagio regionalizada correspondente;

IIT - o prestador assuma a obrigagdao de constituir sociedade de proposito
especifico para o atendimento da estrutura de prestagido regionalizada que
explorari; e

IV - o fluxo de caixa global de cada estrutura de prestagio regionalizada tenha
valor presente liquido igual ou superior a zero (Grifos postos).

Por fim, tema ainda digno de nota diz com a voluntariedade da adesao dos municipios
a solucao de regionalizacdo. O tema veio a ser enderecado, de forma definitiva, pela ADI n° 1.842/R].
A apreciar o tema, o Ministro Nelson Jobim deixou assentado que “na regido metropolitana ha uma
relacdo de desigualdade entre os municipios tendo em vista a ligagao entre ‘centro’ e ‘periferia’,
entre ‘capital’ e ‘cidades adjacentes’. Nos aglomerados urbanos, a regra ¢ a igualdade
econdémica e de importincia socio-politica entre municipios préoximos. Ja as microrregioes
sugerem o agrupamento de municipios sem o fendmeno da conurbagio” (Grifos postos).

Com lastro nesse entendimento, que orientou a formagao de maioria, o STF deixou
assentado, em resumo, que: (i) é¢ compulséria a integragao dos municipios a regido metropolitana criada
no ambito estadual; (i) o carater compulsério da integracdo nao esvazia a autonomia municipal; e (iii)
inobstante a competéncia municipal para dispor sobre saneamento, tal fun¢ao publica, frequentemente,
extrapola o interesse local, passando a ter a natureza de interesse comum, no caso de institui¢ao de
regides metropolitanas, aglomeraces urbanas e microrregioes. Cuida-se de entendimento  que
também encontra amparo nas razoes do veto ao §4°, do art. 3° da Lei n® 11.445 (incluido pela Lei n®
14.026/2020), que se lastreou no entendimento de que “a facultatividade dos Municipios,
detentores da titularidade do servigo, a participagao nas prestagdes regionalizadas, viola o §
3° do art. 25 da Constituigio da Republica, ante a compulsoriedade da participagao dos
Municipios em regiées metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas (v. g. ADI 1842,

Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 28/02/2013).”
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Segue daif a conclusao, a contrario sensu, segundo a qual, em raziao de o STF ter
firmado a titularidade Municipal para prestar os servicos de saneamento basico, todas as demais formas
de prestacio regionalizada sdo de natureza voluntaria — a excecado da instituicio de regido
metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido, pelo Estado, com lastro no art. 25, {3°, da CRFB.
Trata-se de entendimento que restou consagrado, pelo art. 8-A da Lei n° 11.445/2007, introduzido
pela Lei n°14.026/2020, segundo o qual “B facultativa 2 adesdo dos titulares dos servigos publicos
de saneamento de interesse local as estruturas das formas de prestagao regionalizada” (grifos
postos).

Diante de todo o exposto, é possivel sumariar, em proposi¢oes objetivas, as
conclusdes deste ensaio: (7) a partir da edicio da Lei n°14.026/2020, sdo estabelecidas exclusivamente
trés formas de prestagao regionalizada dos servigos de saneamento, que serio, per se, elegiveis ao
fomento de que trata do Novo Marco Regulatério (art. 50 da Lei n°14.026/2020 e no art. 3° Decreto
n°® 10.588/ 2020); (7) nada obstante, todos os arranjos jutidicos que instrumentalizaram a prestagio
regionalizada alvitrada pelo Novo Marco Regulatério predicam a comprovagido da viabilidade
econdémico-financeira para o atendimento das metas de universalizagio; (7z) o Novo Marco do
Saneamento interdita regionalizagdes pro forma; burlas ao dever de regionalizar; selecio de municipios
rentaveis e o esquecimento de municipios mais pobres; (77) em razao de o STT ter firmado a titularidade
Municipal, para prestar os servicos de saneamento basico, todas as demais formas de prestagao
regionalizada, a exce¢ao da instituicdo de regido metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao,
pelo Estado, com lastro no art. 25, {3°, da CRFB, sdao de natureza voluntaria; (7)) o enforcement
regulatério se dara, por intermédio do nao repasse de recursos Federais, que tem natureza juridica de
fomento, razao pela qual a prestagao regionalizada ndo autorizara a supressio das competéncias dos

Municipios.
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