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RESUMO: Dentre as inovacdes trazidas pela Lei 14.026/2020 esta a possibilidade de os
Municipios se associarem para a prestacdo do fornecimento de agua e esgotamento sanitério em
unidades regionais de saneamento, criadas por Lei estadual. Consequéncia inerente a esse modelo é
a realizacao de licitacBes para a transferéncia, a iniciativa privada, da prestacao do servico. Ocorre que
a Lei torna facultativa a participacdo dos Municipios nesse modelo de prestacdo. Nesse contexto,
pretende-se analisar a possibilidade e as consequéncias do ingresso de Municipios ao regime de
prestacdo associada ap0ds a realizacdo de uma licitacdo, ou mesmo da celebracdo de um contrato de
concessao. A conclusédo que se obteve foi no sentido de que essa adesao é possivel, contudo, deve
ocorrer apenas em situa¢gdes excepcionais e, ainda assim, observar requisitos rigidos que, embora ndo
previstos em Lei, mas decorrem do préoprio sistema juridico.

1. INTRODUGAO

Uma das inovacdes introduzidas pela Lei 14.026/2020 foi a possibilidade de unido de diversos
municipios em uma Unidade Regional de Saneamento, para a gestdo associada do servico.

A lei conceitua unidade regional de saneamento como sendo “unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes,
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, ou para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos” 1.

Observa-se, entdo, uma mudanca de paradigma.

Até o advento da nova legislacdo o servico de fornecimento de agua e esgoto era considerado
tipicamente local, portanto, de responsabilidade dos municipios.

Importante pontuar que, a questdo da competéncia para prestacdo do servico por unidades
regionais ja vinha sendo objeto de debates no Ambito do STF h& algum tempo 2. Contudo, as inovacées
trazidas pela Lei 14.026/2020 constituem uma verdadeira revolugdo no tema, uma vez que, ao largo de
tentarem solucionar questdes pontuais, estabelecem, como era de esperar, linhas mestras gerais para
o administrador.

O que se extrai das disposi¢des legais € que, primeiramente, o servico de dgua e esgotamento
sanitario, ao serem prestados em um sistema complexo, pode (ou até precisa, a depender do caso) ser
considerado de interesse para além de uma localidade isoladamente 3.

Em que pese o reconhecimento de que os servicos podem ser prestados de maneira
regionalizada, o legislador ordinario ndo poderia, simplesmente, olvidar a autonomia do ente
federativo. Dessa forma, estabeleceu-se que a participagdo dos municipios nas formas de prestacdo
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regionalizada dos servicos seria facultativa 4.

Nesse contexto, poder-se-ia indicar como roteiro para esse novo regime a criacdo, por lei
estadual, de uma unidade regional de saneamento, seguida da adeséo, pelos municipios que integram
unidade, do modelo de prestacdo regionalizada, seguindo-se, normalmente, para a realizacdo de
licitacdo do servico.

Esse roteiro, porquanto aparentemente ldgico, deixa evidente que a licitacdo a ser realizada
abarcara, evidentemente, apenas 0s municipios que aderirem ao modelo.

E possivel que, posteriormente & licitagdo, algum municipio que esta inserto na unidade regional,
mas que por qualquer motivo tenha optado por ndo aderir a0 modelo de prestacdo regionalizada,
demonstre interesse em “aderir” ao contrato entéo licitado.

Nesse contexto o presente estudo intenta analisar se essa “adesdo” ao modelo de prestacéo

regionalizada é possivel depois da licitacdo e quais os limites e requisitos para tanto, além,
evidentemente, das eventuais consequéncias desse ingresso tardio.

2. CONSIDERACOES SOBRE O MOMENTO DA ADESAO AO “MODELO REGIONALIZADO DE
PRESTAGAO DO SERVIGO”

Inicialmente, parece importante reiterar que, tal como previsto na Lei 11.445/2007, com a redacéo
dada pela Lei 14.026/2020, ndo pode haver a imposicao, pelo estado, da participacdo dos municipios
em unidades regionais de saneamento.

Trata-se de evidente resultado da autonomia dos entes federativos, de matriz constitucional °.

Analisando o tema da autonomia dos entes federativos, o STF prolatou decisédo que explica, com
absoluta clareza, o que se necessita ter em mente:

“A CF conferiu énfase a autonomia municipal ao mencionar os Municipios como integrantes do sistema
federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la junto com os Estados e o Distrito Federal (art. 18 da
CF/1988). A esséncia da autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministragdo, que
implica capacidade deciséria quanto aos interesses locais, sem delegacao ou aprovacao hierarquica; e
(i) autogoverno, que determina a eleicdo do chefe do Poder Executivo e dos representantes no
Legislativo.” (ADI 1.842, rel. min. Gilmar Mendes, j. 6-3-2013, P, DJE de 16-9-2013.)

Ainda no tema da autonomia dos municipios, e como corolario dela, é que se pode dizer que a
vedacédo da obrigatoriedade da participacdo nas unidades regionais de saneamento é imposicdo (ainda
que indireta) da prépria Constituicdo, na medida em que haveria, se assim nao fosse, potencial ofensa
a capacidade de autoadministracdo daqueles entes.

Parece importante, nesse ponto, fazer uma breve diferenciacdo da situacdo das unidades
regionais de saneamento das regides metropolitanas. E que, enquanto nas primeiras a participacéo é
facultativa, no caso de municipio integre uma regido metropolitana a sua participacdo na
regionalizacdo do servico é obrigatoria.

Sobre o tema das regides metropolitanas, a doutrina ja esta sedimentada no sentido de se tratar
de uma limitagdo constitucional da autonomia dos entes federativos.

Nesses casos, a criacdo de regibes metropolitanas possui um permissivo constitucional e deve ter
como proposito garantir a “viabilidade ou a maior eficacia de um servico publico em areas
compreendidas por mais de um Municipio” ©.

Ainda analisando o tema MENDES e BRANCO prosseguem interpretando decisédo do STF:
“O STF ja havia assentado que a participacdo desses Municipios abrangidos pelo grupamento humano
beneficiado por esses servigos de natureza comum é compulséria, ndo dependendo de manifestagéo

de vontade de cada qual ou de consulta plebiscitaria para que a lei complementar estadual produza os
seus efeitos.””
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Vé-se, entdo, que o elemento diferenciador entre as unidades regionais de saneamento e as
regibes metropolitanas € a existéncia de norma constitucional que autoriza a limitagdo da autonomia
dos entes federativos, existente apenas para estas.

Pode-se dizer que a opcdo do legislador em tornar facultativa a participagdo dos municipios nas
unidades regionais de saneamento foi acertada.

Todavia, isso ndo veio sem alguns problemas praticos. E que ao se instituir uma unidade regional
de saneamento, por lei estadual, tal como exigido pela Lei Federal, o Estado deve indicar os
municipios que integram aquela unidade regional, ou, no minimo, uma determinada regido do Estado 8.

Entdo, uma vez instituido uma unidade regional por lei estadual restara aos municipios ali insertos
a faculdade de ingresso no modelo de prestacdo regional. Dai se poderia dizer que a norma que cria a
unidade regional ndo institui diretamente a prestagdo regionalizada, apenas cria abstratamente as
condi¢bes para que isso venha a ocorrer.

Por outro lado, ainda a respeito dessa modalidade de prestacdo associada dos servicos,
importante referir & excelente constatacdo de VANZELLA e BORGES, que apontam que “sua
instituicdo ndo depende da iniciativa espontanea dos municipios” °.

Disso se pode deduzir que se tem um modelo de prestacdo em que hda, necessariamente, um
acertamento de vontades: o estado cria a unidade regional de saneamento, indicando seus potenciais
integrantes e os Municipios manifestam sua vontade em implementar o modelo regionalizado de
prestacéo de servico.

Retornando & proposta de rito (ou roteiro como outrora se referiu) para uma eventual licitagao,
poder-se-ia estabelecer que a adesdo dos Municipios deveria ser antes do certame, na medida em
que, dentre outros elementos, ha que se delimitar a area de concesséo 1.

Ocorre que, é possivel que se crie unidade regional de saneamento e nem todos os Municipios
indicados na Lei fagam a prévia adesdao ao modelo de prestacdo associada e, posteriormente a
licitacdo, alguns dos entes locais manifestem disposicdo nesse sentido, tendo em vista razdes de
interesse publico expressamente indicadas.

Surgiria, entdo, a duvida de se é possivel esse ingresso tardio ao modelo de prestacao
regionalizada.

Inicialmente, ndo parece absurdo suscitar que o ja citado art. 8°-A, da Lei 11.445/2007, com
redacdo dada pela Lei 14.026/2020, ndo indicou que essa aceitacdo deva ser prévia a um certame
licitatorio, apenas deixa evidente e ébvio que a adesdo deva ser anterior a implementacao do regime
naquela edilidade.

Sendo assim, ndo parece impossivel que se cogite que, depois de criada uma unidade regional, e
mesmo ja tendo havido eventual processo licitatério para a concesséo do servico, possa um Municipio
que inicialmente tenha optado por ndo integrar o modelo de prestacdo regionalizada, manifestar o
interesse tardio naquela forma de organizacédo 1.

E importante reconhecer que, sob pena de inviabilizar a existéncia desse regime juridico de
prestacéo de servigo, que se reconheca esse ingresso a posteriori como uma situacao excepcional.

Diz-se isso na medida em que permitir futuros ingressos indiscriminados podem ter como
resultado que o nimero municipios que ingressem originalmente no bloco licitado seja em namero
infimo, a ponto de desestimular a participacéo de interessados no certame, o que tornaria infrutifera a
licitagdo.

Noutra medida, também poderia acarretar a situacdo de estimulo aos municipios da negativa

inicial & participacdo no modelo, sem maiores preocupacfes, deixando para analisar com mais
profundidade as consequéncias somente apds ter ciéncia do resultado da licitagéo.
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Colocar-se-ia, assim, o resultado financeiro do certame em primazia a prépria melhoria da
prestagéo do servigo.

Logo, ha que se reconhecer requisito ndo previsto na Lei para que se viabilize eventual processo
licitatério para a concessdo do servico no modelo de prestacdo regionalizada: a participacao de
municipios em numero suficiente para assegurar a sustentabilidade do modelo.

Nessa mesma linha, agora em sentido inverso, necessario fixar que a adesao posterior nao pode
desfigurar o contrato celebrado anteriormente. Em termos claros: ndo se pode, em razao de ingressos
posteriores, modificar sobremaneira o contrato, alterando seus contornos a tal ponto que o resultado
desses ingressos torne o original apenas um rascunho daquilo que ele se tornou.

Pode-se concluir que, o ingresso posterior ao regime de prestacdo associada do servico é
excepcional e, portanto, absolutamente extraordinario, contudo, poderia ocorrer, a0 menos em tese,
inclusive apos realizado o processo licitatério.

Em que pese possa soar estranha essa afirmacéo, considerando que ja se referiu a necessidade
de delimitacdo da &rea de concessdo, mas se é possivel utilizar o regime juridico para criacdo de
unidades regionais, entdo ndo parece absurdo que se aponte que a area potencial 12 da concesséo,
nos casos especificos do servico de agua e esgotamento sanitario, € a propria area definida em lei
como sendo a unidade regional de saneamento.

Nesse caso, as eventuais alteragcbes em razdo do ingresso de um novo participante ndo
implicariam, propriamente, em inovacdo na area de concessao, desde que o Municipio retardatario
esteja, evidentemente, previsto na area abrangida pela unidade regional de saneamento.

Tem-se como regra geral que, a aceitacéo da participacdo dos municipios no modelo de prestacdo
regionalizada deve ocorrer normalmente ap6s a criacdo da unidade regional e antes da eventual
licitacdo para concessao dos servi¢cos. Contudo, pode-se cogitar, excepcionalmente, situacdes em que
se podera admitir ingresso no modelo de prestacao regionalizada mesmo apés a licitacao.

Ha, contudo, que se delimitar situacfes, requisitos e consequéncias dessa adesao tardia ao
modelo.

2.1 Notas sobre a adesao tardia ao modelo de prestagao descentralizada de prestagcao do
servigo de agua e esgoto

Em que pese a possibilidade, em tese, de ingresso de municipios depois da licitacdo, importante
reiterar que a aceitacdo dessa situacdo de modo indiscriminado pode resultar na inviabilidade da
efetivacdo do modelo, com a realizagdo de licitacfes sem qualquer resultado frutifero.

Num primeiro momento, deve-se estabelecer um modelo de servigco que possa ser, caso seja do
interesse da Administragcéo, concedido e, apds apurada essa viabilidade, verificar-se a possibilidade de
ingressos tardios.

N&o parece exagero assinalar, que na medida em que a opcao pela participagdo no modelo
regionalizado ocorrer enquanto tramita o processo e antes do certame, sera mais adequado que se
promova a renovacédo dos estudos e adequacdes no instrumento convocatorio.

Nessa linha, pode-se apontar como primeiro requisito para a adesao posterior, com a consequente
modificagdo do contrato de concessao, a impossibilidade de o municipio aderente ter sucesso na
eventual transferéncia do servico por meio de licitagéo.

Em outras palavras, a adesdo posterior ndo pode ser utilizada como subterfigio para o ente
federativo deixar de realizar processo licitatério.

Com isso se busca assegurar que essas adesdes posteriores nao representem grande acréscimo

aos contratos licitados, de modo que, ao mesmo tempo, se viabilize a determinacdo legal de
universalizacdo do servico 13.
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Para que se possa anuir a adesdo tardia de um municipio, deve estar evidenciado que uma
eventual licitacao para a concesséo dos servigos de agua e esgoto naquela localidade seja técnica ou
financeiramente inviavel.

Evita-se assim que, decisdes politicas, por vezes inadequadas ou nao suficientemente
embasadas, tenham consequéncias deletérias na prestacdo de um servico essencial para a
populacgéao.

Outro requisito que parece evidente, mas bastante importante de ser assinalado, é que o licitante

vencedor, ou concessionario contratado, deve anuir a adesdo, e a consequente modificacdo do
contrato.

E que, diferentemente dos contratos administrativos tipicos, em h& a previsdo de margem de
modificagbes que o contratado esta obrigado a aceitar, nos contratos de concessao de servigo publico,
porquanto deveras mais complexos, alteragcdes no ambito da prestacéo do servico, em regra, exigem
incrementos de investimento ou mesmo rearranjos que podem comprometer todo o servico.

Numa tentativa de aplicacdo da doutrina tradicional sobre o tema das concessdes, poder-se-ia
apontar que essa eventual inclusdo de municipio depois da licitacdo configuraria alea extraordinaria,
uma vez que decorreria de ato ndo imputavel a concessionaria.

Contudo, diferentemente do que sucede nas alteragdes decorrentes de atos do poder publico,
cujos custos “correm por conta do poder concedente, autorizando a revisédo das clausulas financeiras
para a recomposicdo do equilibrio rompido” 14, que comumente se observa, no caso de adeséo de
municipios o resultado sera favoravel ao contratado, que contara com uma maior area de prestacdo de
servigo e, portanto, um universo maior de destinatarios do servigo (clientes).

Desse modo, uma vez celebrado o contrato, ou mesmo antes, tendo havido o certame, mas ainda
pendente a celebracdo do contrato, passa 0 concessionario a integrar a relagéo juridica de modo
determinante, ndo podendo o poder publico agir sem a sua anuéncia. Todavia, tal como se abordara
mais adiante, ndo se pode também o eximir da obrigacdo de remunerar a assuncao do servico.

N&o se pode apontar que, no caso presente, haja obrigatoriedade de aceitagdo, uma vez que
nesses contratos devem ser elaborados estudos que fundamentem um plano de negécios bastante
complexo, em que o0s investimentos a serem realizados levam em consideracdo a area em que o
servico sera prestado, a populacao abrangida, dentre outros elementos.

Dai porque o acréscimo pretendido pelo municipio aderente pode nao ser do interesse do
concessionario, que aceitou participar do certame sob as bases originais e essa modificacdo pode
comprometer toda a higidez do seu modelo de negécios.

Nesse sentido, poder-se-ia apontar a aplicabilidade da chamada teoria da imprevisdo, plasmada
no art. 65, Il, “d”, da Lei 8.666/93 15, de modo a possibilitar uma alteracdo consensual do contrato de
concessdao, sendo que cada parte deva arcar com parte da consequéncia (financeira) dessa alteracéo.

Ainda como requisito para o ingresso tardio de municipios no modelo de prestacao regionalizada,
€ necessario que haja a concordancia dos municipios que originalmente integram o bloco regional de
saneamento.

Relevante assinalar que, a Lei 11.445/2007 estabelece que a estrutura de governanca das
unidades regionais de saneamento deve observar o previsto no Estatuto da Metrépole 16 de modo que
a conclusdo é que deve haver um oOrgédo de deliberacdo coletiva, a fim de tratar dos assuntos de
interesse comuns.

Por certo que essa adesdo posterior € um tema que, por afetar o contrato de concesséo, € de
interesse da coletividade que compde o modelo de prestacéo regionalizada.

Ora, se ndo se pode cogitar a mudancga do contrato de concessdo sem a anuéncia do contratado —
0 concessionario — por 6bvio que a mudanca deve ainda receber a anuéncia do contratante — no caso
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0s entes que integram o bloco regional.

Importante apontar como consequéncia da adesao tardia ao modelo de prestagéo regionalizada,
que o aderente seja remunerado por meio de outorga em razao do trespasse do servigo ao particular.

Contudo, é preciso reconhecer, a depender do regime de reparticdo da outorga, o valor a ser pago
ao municipio retardatario provavelmente ndo serd equivalente aquele recebido pelos que integraram o
regime anteriormente a licitacéo.

A giza de exemplo, em licitacdo realizada em dezembro de 2021, o Estado de Alagoas
estabeleceu regime de reparticdo proporcional do resultado da outorga, sendo uma parte fixa igual
para todos os membros da unidade regional e outra parte proporcional a populacdo de cada municipio.

Nesse modelo eventual Municipio aderente ao contrato somente poderia receber, a titulo de
outorga, o valor relativo & parte proporcional, devendo ser calculada com as mesmas bases financeiras
do calculo do pagamento proporcional recebido pelos participantes originais.

Estabelece-se, assim, nesse modelo de reparticdo, um pedagio a ser pago pelos Municipios
retardatarios, que sempre perceberiam outorgas inferiores aquelas a que fariam jus se integrassem o
modelo desde sua origem.

Poder-se-ia apontar, que além de estimular a participagdo inicial no bloco regional, a existéncia de
dois regimes de percepcdo de “frutos” da licitacdo ainda implicaria na diferenciacdo adequada
daqgueles que estédo em situagOes diversas.

Por certo que a diferenciacdo ndo pode ser realizada na prestacdo do servigo, ha medida em que
nao se pode cogitar “punir’ o destinatario do servigo por uma deciséo da qual ele ndo participou.

Nessa linha, é necesséario que cada participante contribua para o resultado da licitacdo segundo
suas particularidades, seja o quantitativo de usuarios do servico, para a reparticdo do valor
originalmente obtido, seja 0 momento da participacdo no bloco regional, para o caso das adesbes
tardias.

Desse modo, uma vez atendidos 0s requisitos postos — quais sejam: integrar o municipio aderente
a unidade regional criada por lei; ndo ser possivel, técnica ou economicamente, a concessao posterior
da area especifica e concordancia do concessionario que se sagrou vencedor da licitacdo e dos
demais municipios que ja integram o bloco regional; parece possivel que se cogite a adesao posterior
a licitagdo, inclusive permitindo o pagamento de outorga proporcional ao aderente tardio.

3. CONCLUSAO

Em conclusdo, é necesséario pontuar que a instituicdo do modelo regionalizado de prestacéo do
servico de agua e esgoto pode representar um avanco em direcdo a universalizacdo do servico,
principio fundamental do novo Marco do Saneamento, devendo se buscar meios para assegurar que 0
novel modelo seja implementado.

Ainda em atencdo ao principio da universalizacdo, parece possivel que se reconheca que,
prioritariamente, devem os Municipios que integram as unidades regionais de saneamento criadas por
Leis Estaduais manifestarem, previamente a qualquer processo licitatorio visando a concessao do
servico, o interesse na participacdo no modelo regionalizado de prestacdo do servico.

Outrossim, ainda visando a maxima eficacia do principio da universalizacdo, ndo é desarrazoado
entender possivel a adesado, posterior a licitacdo para a concessdo de servicos, de Municipio que
integre a unidade regional criada por lei, devendo, contudo, ser reconhecido que se trata de situacéo
excepcional que demanda fundamentagdo extraordinaria, bem assim o cumprimento de requisitos
especiais.

Entre os requisitos que se pode apontar como condicionantes ao ingresso posterior a licitacao
estdo: a impossibilidade técnica ou econdmica da concessao posterior da area especifica da edilidade
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e concordancia do concessionario que se sagrou vencedor da licitacdo, bem como a dos demais
municipios que ja integram o bloco regional.

Por fim, parece relevante reconhecer que, mesmo no caso de ingresso tardio, deve o aderente
fazer jus ao recebimento de outorga, contudo h& que se observar que o valor da outorga do aderente
tardio ndo pode ser igual ou superior aquele que faria jus se tivesse ingressado originalmente no
modelo regionalizado.
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pode corresponder a integralidade da area da unidade regional ou apenas parte dela, em razdo da néo
participacdo de alguns Municipios previstos na Lei que criou a unidade regional.

13 “Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes
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principios fundamentais:
| - universalizagdo do acesso e efetiva prestagédo do servigo;”

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessao, permisséo,
franquia, terceirizagao, parceria publico-privada. p. 121.

15 Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

(.

Il - por acordo das partes:

(.

d) para restabelecer a relacédo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e
a retribuicdo da administragdo para a justa remuneragéo da obra, servi¢co ou fornecimento, objetivando
a manutenc¢édo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.

16 Art. 8°, §3°, da Lei 11.445/2007, incluido pela Lei 14.026/2020.
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Facil, categoria Doutrina, 25 mar. 2022. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: dd
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