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RESUMO:

A Luz do advento do Estatuto da Metropole, uma nova modelagem de governanca
interfederativa tem ganhado forca no cenario da regulacdo e prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico. A gestdo associada no ambito das regides metropolitanas viabiliza a
universalizacdo e a equidade, uma vez que 0s municipios menos favorecidos sdo compensados
com 0s aportes dos municipios maiores (subsidios cruzados) A fim de replicar a experiéncia da
ARES-PCJ, uma proposta de estudo de implantacdo de uma agéncia intermunicipal para a
Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto € analisada neste estudo.

Palavras-chave: Governanca interfederativasaneamento basicoregulacao setorial

THE NEED FOR THE INTERFEDERATIVE GOVERNANCE OF BASIC
SANITATION PUBLIC SERVICES IN THE METROPOLITAN REGIONS

ABSTRACT:

In light of the advent of the Metropolis Statute, a new model of interfederative governance has
gained momentum in the scenario of regulation and provision of basic sanitation public services.
The associated management in the metropolitan regions makes universalization and equity
feasible, since less favored municipalities are compensated with contributions from larger
municipalities (cross subsidies). In order to replicate the experience of ARES-PCJ, a
Implementation of an intermunicipal agency for the Metropolitan Region of Ribeirdo Preto is
analyzed in this study.

Keywords: Interfederal governance; basic sanitation; Sectoral regulation

INTRODUCAO

O Estatuto da Metrdépole — Lei federal n. 13.089/15 — surgiu como um marco legal que
visa sanar as dificuldades e incompreensdes juridicas acerca da governanca compartilhada no
ambito das regibes metropolitanas. Sabe-se que a gestdo associada € autorizada pela
Constituicdo Federal, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servi¢os, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos — artigo 241, CF.

A cooperacdo federativa permite uma atuacdo conjunta dos entes federativos — Estados

e municipios — como forma de viabilizar as dificuldades técnicas e financeiras na prestacéo,
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fiscalizacdo e regulacéo dos servicos publicos, especialmente aqueles de interesse local, como
é 0 caso do saneamento basico.

Essa gestéo associada pode ocorrer tanto de forma voluntéria, através dos consorcios
e convénios publicos, e dai sera mais abrangente, uma vez que municipios que ndo sao
limitrofes poderdo aderir a cooperacdo, como também de forma voluntéria, ante a expressa
previsdo do artigo 25, da Constituicdo Federal, o qual dispde sobre a possibilidade dos Estados
instituirem regibes metropolitanas constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes,
mediante lei complementar, a fim de tornar possivel a organizacdo e a execucdo de fungdes
publicas de interesse comum.?

Na leitura da realidade, a transformagdo da figura do “Estado Prestador” para o
“Estado Regulador” remonta as novas necessidades no que diz respeito a prestacao e regulagédo
dos servicos publicos. Especialmente no saneamento bésico, a Lei 11.445 determina que um
ente autbnomo exerca a atividade regulatoria desses servigos, ndo podendo a Administracao
Publica direta exercer esse papel. Além do que, é de se observar que a delegacdo da prestacdo
dos servigos publicos de saneamento béasico esta condicionada a existéncia de um 0Orgéo
regulador com independéncia decisoria, autonomia administrativa, orcamentaria e financeira —
artigo 21 da Lei 11.445/2007.

! Sobre o tema, o ministro Gilmar Mendes esclareceu no julgamento da ADI 1.842/13 que: para o adequado
atendimento do interesse comum, a integracdo municipal do servico de saneamento basico pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestéo associada, empregando convénios de cooperacdo ou consorcios publicos,
consoante os arts. 3°, 11, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o art. 241 da CF, como compulsoriamente, nos termos
em que prevista na lei complementar estadual que institui as aglomerag¢@es urbanas ou microrregifes pode vincular
a participacdo de Municipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a funcéo publica do saneamento
basico, seja para atender adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, seja para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos. Repita-se que esse carater compulsério da integracéo
metropolitana ndo esvazia a autonomia municipal. (STF, ADI 1.842, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ: 16.09.2013)
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1 OBJETIVOS

O principal objetivo desta pesquisa € elucidar a nova modelagem de governanca
interfederativa, consistente na criacdo de agéncias reguladoras intermunicipais, instituidas
mediante consorcios publicos ou convénios de cooperacgdo, conforme o disposto no artigo 241
da Constituicdo Federal.

O contexto da governanca interfederativa denota pluralismo, no sentido que varios
atores deveriam participar da tomada de decisfes, de modo a influenciar na construgcéo de
politicas publicas mais eficientes no que se refere a prestacdo dos servicos publicos de
saneamento béasico, sem olvidar a necessidade da participacdo popular nesse processo, seja
quando da formulacgdo seja quando do controle de a¢des. (SECCHI, 2009, p. 347)

Para reforcar a complexidade do problema, questdes como competéncia e titularidade
dos servicos publicos de saneamento basico no ambito das Regides Metropolitanas ainda trazem
divergéncias, especialmente, no Estado de S&o Paulo, onde a Procuradoria do Estado insiste na
tese de titularidade dos servi¢os de saneamento basico pelo Estado, quando da existéncia de
regido metropolitana.

Como alternativa para resolver essa dificuldade, essa problematica sera analisada de
forma pontual, fazendo um estudo comparativo entre a doutrina especializada e a recente
decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n. 1842/RJ, que fixou varios
pontos controvertidos até entdo em matéria de saneamento basico.

Assim, a hipdtese desenvolvida ao longo destas paginas € de que, no contexto de regido
metropolitana, essa nova modelagem de governanca interfederativa tem se mostrado eficiente
seja do ponto de vista técnico seja do ponto de vista financeiro, sem olvidar o controle e a
fiscalizacdo dos servicos prestados aos usuarios, que deverdo obedecer a uniformidade e a
compatibilidade de planejamento.

Desse modo, sera tragada uma proposta de realizacdo de estudos de viabilidade
econbmica e técnica para a criacdo de uma agéncia intermunicipal de regulacdo dos servicos de
saneamento basico para a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, no Estado de S&o Paulo,
recentemente criada pela lei complementar n. 1.290/2016. Para tanto, a titulo de exemplo, sera
analisada a criacdo da ARES-PCJ — Agéncia Reguladoras dos Servigos de Saneamento das
Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, pioneira nessa formatacdo no Estado de Séo

Paulo.
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2 JUSTIFICATIVA

Este trabalho parte de preocupaces relacionadas a derrocada do atual modelo de gestao
dos servigos publicos de saneamento basico, pelo qual hd uma clara ordem hierarquica dentro
da Administracdo Publica, sendo que, ndo obstante haja um interesse comum entre 0S
municipios de uma mesma regido, mas os gestores responsaveis acabam por colocar a frente do
interesse compartilhado, decisées de cunho individual e politico, que s6 afetam o préprio
municipio. Sem olvidar, ainda, o desrespeito a Lei de diretrizes nacionais para 0 saneamento
basico, a qual pontualmente determinada a criacdo ou delegacdo de uma entidade reguladora.

O estudo partiu da relevancia de se contextualizar o surgimento de agéncias reguladoras
intermunicipais, seja pela instituicdo voluntaria — convénios e consorcios — seja pela aderéncia
compulséria na gestdo compartilnada quando da instituicdo de uma regido metropolitana
mediante lei complementar estadual.

Destaca-se que a gestdo associada tem se mostrado positiva quando se pensa em
desenvolvimento regional, especialmente para diminuir custos e aumentar a abrangéncia dos
servicos. Como experiéncia exitosa, aponta-se a criacdo da ARES-PCJ (Agéncia Reguladora
dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai).

Porém, como ainda ndo hd um modelo de governanca interfederativa ideal,
estritamente definido em lei — o que ha, em verdade, sdo diretrizes e principios explicitados na
legislacdo constitucional e infraconstitucional — buscar-se-a, numa visdo prospectiva,
aprofundar a ideia de replicacdo das agéncias intermunicipais, seja na formatacdo voluntéria,
seja pensando num modelo que esteja alinhado as praticas ja bem-sucedidas pelas demais
regibes metropolitanas que contam com essa modelagem, como exemplo da Agéncia
Reguladora Intermunicipal de Saneamento em Santa Catarina e da AGIR — Agéncia
Intermunicipal de Regulacdo, Controle e Fiscalizacdo de Servicos Municipais do Médio Vale
do Itajai.

Né&o se pode esquecer o papel cada vez mais relevante da sociedade civil nos processos
de planejamento e de tomada de deciséo, e até mesmo por imposicao legal (art. 7°, do Estatuto
da Metropole e art. 3° da Lei federal n. 11.445/07), motivo pelo qual a representacdo da
sociedade civil deve ser pensada e analisada para além de sua atual representacdo nas demais
regibes metropolitanas, que esta restrita a fungcbes meramente consultivas, mas, sim, voltada a

representatividade na formulacéo do procedimento decisério metropolitano, com uma proposta
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de sua insercdo no espaco deliberativo do Conselho de Desenvolvimento dentro das Regides
Metropolitanas.

3 METODOLOGIA

Este trabalho delimita-se pelo debate entre os especialistas que situam a existéncia de
agéncias reguladoras intermunicipais, assim como uma analise pontual do julgamento da Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n. 1.842/13, pelo Supremo Tribunal Federal, em 16 de setembro
daquele ano.

Os estudos dos votos dos ministros que participaram desse julgamento serdo colocados
como referencial de apoio, na medida em que conceitos extraidos das legislacOes
infraconstitucionais e da propria Constituicdo Federal também serdo explorados.

Assim, ndo visamos o estudo imanente das obras dos autores colocados neste trabalho,
mas, sim, pensar sobre as perspectivas tragadas por eles. Nesse sentido, as referéncias tém o
cond&o de elucidar os instrumentos de gestdo associada e cooperacao interfederativa, a fim de
contribuir com uma reflexdo sobre o contexto de possivel implantacdo dessa modelagem de
regulacdo. No entanto, apesar de transitar nesse espaco, cabe ressaltar que ndo nos propomos a
analisar exaustivamente 0s conceitos, tdo pouco as legislacdes veiculadas ao longo do trabalho,
mas sim escolher, dentre um amplo rol de possibilidades, os instrumentos que representem 0s
avancos na legislacdo e nas instituicbes que lidam com a regulacéo e prestacdo dos servicos
publicos de saneamento basico. Desse modo, visamos uma abordagem qualitativa, e nédo
quantitativa dos instrumentos e métodos analisados.

As normas selecionadas para esta analise foram: Lei de diretrizes nacionais para o
Saneamento Basico 11.445/2007, posteriormente regulamentada pelo Decreto federal n.
7.217/2010; o Estatuto da Metropole, a Lei n.13.089/15; a Lei complementar estadual n.
1.290/2016, que instituiu a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto no Estado de Séo Paulo; e
0s artigo 25, 174 e 241 da Constituicdo Federal.

4 A CONCEPCAO DE GOVERNANCA INTERFEDERATIVA A LUZ DO ESTATUTO
DA METROPOLE - LEI N. 13.089/15

Impende assinalar que uma nova modelagem juridica de governanga interfederativa
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no &mbito das Regides Metropolitanas tem ganhado for¢a nos Gltimos anos. Essa ideia, apesar
de ja estar positivada na Constituicdo Federal de 1988 — artigo 241 —2 apenas se concretizou
com o advento do Estatuto da Metrdpole, em janeiro de 2015.

Como ponto de partida, dever-se-a partir dos principios basico elencados no Estatuto
da Metropole, os quais, convertidos em politicas pablicas, devem alinhar os interesses dos
diversos entes federados, a fim de dar maior eficiéncia na prestacdo e regulacdo dos servigos
publicos de saneamento bésico.

Os principios que deverdo ser observados pela Administracdo Publica sdo: i) a
prevaléncia do interesse comum sobre o local; ii) o compartilhamento de responsabilidades para
a promocao do desenvolvimento urbano integrado; iii) a autonomia dos entes da Federacéo; iv)
as especificidades regionais e locais; v) gestdo democratica da cidade; vi) efetividade no uso
dos recursos publicos e, por ultimo, vii) a busca pelo desenvolvimento sustentavel.

A realidade brasileira aponta uma ampla diversidade estrutural e econdmica nos
municipios, sendo que muitos ndo possuem recursos técnicos e financeiros suficientes para
prestar e fiscalizar os servicos publicos de saneamento bésico. Desse modo, a gestdo
associada permite ndo sO a viabilizacdo técnica e econdémica dos municipios, mas também
pode permitir uma prestacdo adequada desses servicos, de modo a minimizar os diversos
problemas de satde publica enfrentados na atualidade, seja por municipios pequenos, seja por
aqueles de maior porte.

Rememora-se que, a0s municipios, cabe ndo s6 o planejamento dos servigos publicos
de saneamento basico, mas também a regulacdo, fiscalizacdo e prestacdo desses servigos,
ressaltando que essas Ultimas atividades elencadas constituem tarefa que podera ser delegadaa
terceiros — artigo 31, Decreto federal n. 7.217/10.

A compreensdo sobre o conceito de governanga, no ambito da Administracdo Publica,
pode ser colocada como a definicdo de padrdes, metas e estratégias entre os atores envolvidos
em processos de funcdo publica, visando o desenvolvimento eficiente a fim de se alcancar
resultados satisfatorios com a implementacéo de politicas publicas setoriais.

De forma impar, Alaor Caffé Alves aponta que:

1) a ‘fung¢do publica’ (..) nd3o implica apenas a execugdo de servigos
publicos e de utilidade publica e respectivas concessdes, mas também a
normatizacdo (como a disciplina regulamentar e administrativa do uso e
ocupacdo do solo, a fixacdo de pardmetros, padres etc.), o estabelecimento
de politicas publicas (diretrizes, planejamento, planos, programas e projetos,
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2 CF, Artigo 241: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

bem como politicas de financiamento, operacdo de fundos etc) e os
controles  (medidas operacionais, licengas, autorizacdes, fiscalizacdo,
policia administrativa etc.). (...)

2) o ‘interesse comum’ (..) implica o vinculo simultdneo ou sucessivo,
efetivo e material de a¢Ges ou atividades estaveis de uma multiplicidade determinada
de pessoas politico-administrativas, agrupadas mediante lei complementar,
dentro de certo espaco territorial definido, para o exercicio de funcbes publicas
integradas de interesse de todos os envolvidos. Esse vinculo gera a exigéncia de uma
interdependéncia operacional, conforme certos objetivos comuns, cujos critérios
poderdo variar em termos de disposicOes geograficas dos fatores naturais;
de bacias hidrograficas; de peculiaridades do sitio urbano; de controle
ambiental; de fontes de recursos naturais; de dimensbes das infra-estruturas
urbanas; de disponibilidade ou capacidade de mobilizar grandes aportes
financeiros ou potenciais técnicos; de racionalizacdo administrativa; de operagdo
de sistemas de efeitos ou impactos difusos; de economias de escala; de deseconomias
de aglomeracdes etc.

Vé-se, pois, que tal conceito (funcdo pablica de interesse comum) distingue-se de
modo singular do conceito de interesse local, o que demanda uma
compreensdo bem diversa entre a autonomia dos Municipios tradicionais,
envolvendo apenas uma cidade, e a autonomia dos Municipios metropolitanos
(ou de aglomeragdes urbanas ou de microrregifes) que estdo inseridos em
determinados complexos urbano-regionais, em comunhao reciproca, exigindo
medidas interdependentes para dar conta de situacdes para as quais ndo pode haver
resposta de cada Municipio isoladamente considerado. (ALVES, 2016, P. 13-44)

Neste ponto é importante cravar um novo marco: o inicio da derrocada de padrbes
hierarquizados na Administracdo Publica. Sendo que a nogéo de gestdo associada deve ser vista
como a comunhdo de esforcos e auséncia de poder decisorio concentrado, isto &, um processo
horizontal e consensual, privilegiando néo so o interesse publico, mas também novos conceitos
como a imposicao do accountability, que pode ser visto como o dever de transparéncia alinhado
a eficiéncia na gestéo publica.

A titulo de mencdo, € de se observar que a governanca interfederativa pode ocorrer
tanto de forma compulsoria, quando o Estado, através de lei complementar, cria uma regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido, como também de forma voluntaria,
através dos convénios de cooperacao ou consorcios publicos, nos termos do artigo 3°, 11, e 24,
da Lei federal n. 11.445/2007.

Sobre o tema, Gustavo Justino de Oliveira esclarece que:

Importante mencionar que a gestdo associada permite a delegacdo da prestagdo,
fiscalizagdo e regulacdo dos servigos de saneamento bésico. Somente o planejamento
é indelegavel, por se tratar de atividade que vincula a Administragdo Publica (art. 174,
caput, da CF), ndo podendo o delegatario praticar ato que venha a vincular o
delegante.
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Em relacdo as atividades delegaveis, as hipoteses de delegacdo da prestacdo de
servicos publicos de saneamento basico sdo mais amplas do que as das atividades de
fiscalizago e regulago. Nos termos do art. 15 da Lei n® 11.445/07, a delegacéo das
atividades de fiscalizacdo e regulagdo so podera ser feita a 6rgdo ou entidade de ente
da Federacdo ou a consorcio publico de direito publico integrado pelos titulares dos
servicos. Portanto, ha duas possibilidades: a) uma atuacdo conjunta dos entes
federativos, como na situacdo em que se cria uma agéncia reguladora consorcial, ou
b) a delegagdo do exercicio dessas atividades a 6rgdo ou entidade de outro ente da
Federacéo.

Além disso, para a realizacao das atividades de fiscalizacédo e regulacéo, o consorcio
publico deverd adquirir personalidade de direito publico. Essa exigéncia legal decorre
da propria natureza dessas atividades, que sdo delegaveis a pessoas juridicas de direito
privado. (OLIVEIRA, 2016, p. 25)

Esse viés é especialmente nitido no Estatuto da Metropole, que destinou capitulo
préprio a governanca interfederativa, estabelecendo principios (ja mencionados), diretrizes e
um modelo de estrutura béasica, pontos que serdo analisados no proximo topico.

Veja-se, portanto, que a concep¢do de governancga interfederativa se encaixa feito luva
encomendada as regides metropolitanas, encontrando fundamento na necessidade de maior

integracdo federativa e administrativa.

4.1 O poder decisério compartilnado e a autonomia dos entes da Federacdo que integram

a regido metropolitana.

Talvez o ponto principal e mais controverso dos principios estabelecidos pelo Estatuto
da Metropole reside na preservacdo da autonomia dos municipios pertencentes a uma
determinada Regido Metropolitana, assim como a fixacdo da competéncia para a realizacéo das
prestacdes de servicos publicos de interesse comum.

A regra de reparticdo de competéncias dos entes federados tracada na Constituicdo
Federal de 1988 enumera poderes reservados a Unido sdo aqueles de questdes de interesse
nacional; aos Estados, os de interesse regional; e, aos Municipios, os assuntos de interesse local.

Em questdo de saneamento basico, cabe a Unido fixar diretrizes para o saneamento
basico — artigo 21, XX. Dai o advento da Lei federal n. 11.445/2007, posteriormente
regulamentada pelo Decreto federal n. 7.217/2010.

Quanto a titularidade dos servicos pablicos de saneamento basico, embora a doutrina
especializada sempre se inclinou ao fixar a competéncia e a titularidade desses servicos serem
municipais, os Estados continuavam a se declarar titulares, em razdo dos investimentos

previamente realizados no passado, além do lucro obtido pela prestacdo de empresas estaduais.
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No julgamento da ADI 1.842/RJ, o Min. Nelson Jobim relembrou a polémica:

O maior problema, partindo - se da premissa da titularidade municipal ou
intermunicipal, é dar solugdo as relagBes que se estabeleceram, nos dltimos
anos entre os MUNICIPIOS as COMPANHIAS ESTADUAIS. Isso porque, muitas
vezes, somente por meio de uma prestagdo em escala (subsidios cruzados) e
de forma universal é possivel que o SANEAMENTO BASICO esteja presente  em
todos 0os MUNICIPIOS, ricos e pobres. Além disso, tem-se presente também o
problema dos investimentos ja realizados pelas COMPANHIAS ESTADUAIS na
montagem de sistema de ABASTECIMENTO DE AGUA e TRATAMENTO DE
ESGOTO. Finalmente, é de se esclarecer ainda que alguns municipios,
especialmente os deficitarios ou que congregam comunidades carentes, tém interesse
de conservar a prestacao do servigo sob a responsabilidade das Companhias Estaduais.
(STF, ADI n. 1842/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ: 16.09.2013)

Ao final, o Supremo Tribunal Federal referendou o posicionamento no sentido de a
titularidade e a competéncia dos servigos de saneamento basico serem municipais.

A possivel predominancia do poder decisorio do Estado, frente aos municipios, €
preocupacao que vem de longe, ja sintetizada por José Afonso da Silva:

A regido metropolitana no Brasil é (...) um conceito juridico, j& que assim se reputara
a conurbagdo instituida nos termos do art. 25, 8§ 3°, da CF. Isso ndo exclui (...)
a existéncia do fendmeno como fato econémico, social, urbanistico. Mas sob
esses aspectos, o fenbmeno é inorganico, empirico, problematico, ao passo que,
definido juridicamente, toma forma, persegue organizacao, institucionaliza-se (...). O
que da esséncia ao conceito de ‘regido metropolitana’, o que justifica, o que legitima
sua definicdo por lei complementar estadual, € precisamente o fendmeno da
conurbacdo, ou seja: a existéncia de nucleos urbanos contiguos, continuos ou
ndo, subordinados a mais de um Municipio, sob a influéncia de um Municipio-polo.
(SILVA, 2012, p. 158-159)

Porém, se no passado 0s municipios eram apenas consultados, neste novo modelo, eles
tém direito igualitario frente ao Estado, no processo decisorio das questdes que dizem respeito
a governanca interfederativa no ambito das regides metropolitanas.

Uma vez mais, preleciona Aladr Caffé Alves:

(...) se 0s municipios ndo podem sair, também ndo podem renunciar a
governabilidade metropolitana, donde a necessidade de uma garantia basica:
a de que eles devem e podem participar das decisdes regionais. Vale dizer,
eles participardo do processo decisério, ndo mais como consultores, mas
contribuindo para a tomada de decisbes, em conjunto, em um conselho
intergovernamental, a fim de decidirem a respeito das chamadas funcdes
publicas de interesse comum. (...) Se ele [0 municipio] ndo pode se excluir da regido
metropolitana, em contrapartida tem o direito de exigir sua participagdo deciséria no
plano intergovernametal, em conjunto com o préprio Estado (...). No entanto, estdo
obrigados a aceitar as decisdes implementadas pelo conselho metropolitano, mesmo
que haja inflexdes e atuagdes em seu proprio territorio. (ALVES, 2001, p. 117- 131)
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O que se esté a debater praticamente esgota e desvenda a prestagdo e regulagdo dos
servigos publicos de saneamento basico — interesse comum — no @mbito metropolitano, sendo
certo que hao de ser levados a efeito de forma conjunta pelo Estado e os Municipios que
integram determinado ente regional. (OLIVEIRA, 2016)

Pontualmente sobre a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico quando
da instituicdo de uma Regido Metropolitana, embora seja atribuida aos municipios, destaca-se
que a prestacdo regionalizada sinaliza o interesse regional, o que resulta numa execugéo que
devera ser cooperada e colaborativa entre os entes pertencentes ao espago metropolitano.

Dai decorre a necessidade de uma eficiente governanca interfederativa. Desse modo,
as decisdes sobre sua organizacao, planejamento, prestacao e regulacdo devem ser tomadas de
forma conjunta em sede de instancia colegiada deliberativa, com representacdo da sociedade
civil, do Estado e dos Municipios pertencentes a Regido Metropolitana.

Essa ideia também pode ser extraida do julgamento da Acdo Direita de
Inconstitucionalidade n. 1842/RJ:

Assim, embora se reconheca que a autonomia municipal assegurada pela Lei Maior
ndo pode ser esvaziada mediante a transferéncia integral da titularidade das funcdes
publicas de interesse comum ao Estado instituidor da entidade territorial,
tal garantia que o texto magno assegura as comunas também ndo deve, de outra
parte, atuar como um blogueio a efetiva concretizagdo de outros valores
constitucionais, em especial os atinentes ao federalismo cooperativo. Parece-me,
portanto, que a gestdo compartilhada das novas regifes, previstas no art. 25, §
3% da CF, entre os Municipios e o Estado, é a solucdo que melhor se
harmoniza com a preservagdo da autonomia local e a imprescindivel atuacdo do
ente instituidor como coordenador das ac¢fes que envolvam o interesse comum
de todos os integrantes do ente regional. Com efeito, uma visdo mais ortodoxa
ou formalista da autonomia municipal inviabilizaria a administracio
desses entes regionais, resultando em uma indesejavel fragmentacéo do processo
de tomada de decisfes, inevitavelmente tisnado por uma ética local, em detrimento
dos interesses comuns. (STF, ADI 1842/RJ, Min. Rel. Gilmar Mendes, Dj:
16.09.2013)

Esse novo desenho de federalismo compartimentalizado® assinala que o
entrelacamento dos niveis de governo € uma regra basica iniciada pelos paises europeus, e
que deve ser replicada aqui no Brasil. Portanto, a compreensdo de gestdo compartilhada
indica que os poderes e as competéncias devem ser exercidos conjuntamente, como ocorre
nos chamados federalismo de integrag&o.*

Paul Pierson, em sua Otica, esclarece que:
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% Nesse sentido, Fernando Abrdcio explica que: A redemocratizagio do pais marcou um novo momento no
federalismo (...). (...) Pela primeira vez na histdria, os municipios transformaram-se em entes
federativos, constitucionalmente com o mesmo status juridico que os Estados e a Uniao.

(...) O principal problema da descentralizacdo ao longo daredemocratizagdo foi a conformagdo de
um federalismo compartimentalizado, em que cada nivel de governo procuraencontrar o seu
papel especifico e ndo havia incentivos para o compartilnamento de tarefas e a atuacdo consorciada. Disso
decorre também um jogo de empurra entre as esferas de governo.

O federalismo compartimentalizado € mais perverso no terreno das politicas publicas, j& que em uma
federacdo (...) o entrelagamento dos niveis de governo € a regra basica na producgdo e gerenciamento
de programas publicos, especialmente na area social. A experiéncia internacional caminha nesse sentido.
(ABRUCIO

4 Unido Europeia.

No federalismo, devido a divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas politicas
sdo altamente interdependentes, mas sdo, frequentemente, pouco coordenadas
(...). Mais do que um mero jogo de disputas, as relacdes intergovernamentais
requerem uma complexa conjugacdo entre competi¢do, cooperacdo e acomodacéo.
(PIERSON, 1995, p. 448)

Na leitura da nossa realidade regional, Antdnio Marcos Capobianco afirma que a

prestacdo dos servigos publicos exige:

(..) a criacdo do novo arranjo institucional metropolitano, que ndo seja
necessariamente um quarto nivel de poder, mas que arrefeca as autonomias e
integre de fato os atuais entes horizontal e verticalmente; e que, finalmente,
seja representativo dos governos locais da regido. (CAPOBIANCO, 2004, p. 8)

Conclui-se, portanto, que embora 0s servicos publicos de saneamento basico
constituam servigo local, mesmo na regido metropolitana, e 0s municipios sejam os titulares
desses servicos, no espaco metropolitano, a prestacdo deve observar o interesse comum fixado
na legislacdo estadual, e posteriormente decididas nos conselhos deliberativos com a

participacdo paritaria de seus entes, sem olvidar a necessidade da participacdo popular.

5 O SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS INTERMUNICIPAIS DOS
SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO: ANALISE EMPIRICA DA
REGIAO METROPOLITANA DE RIBEIRAO PRETO E A PROPOSTA DE CRIACAO
DE UMA AGENCIA REGULADORA INTERMUNICIPAL DOS SERVICOS
PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO.

As entidades reguladoras tém como objetivo estabelecer padrbes e normas para a
adequada prestacao dos servicos e para a satisfacdo dos usuarios, a prevenir e reprimir o abuso
do poder econémico e a definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro

dos contratos, como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e
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eficacia dos servicos e que permitam a apropria¢do social dos ganhos de produtividade, além,
claro, de promover a aproximacao da sociedade com os prestadores dos servigcos de saneamento
basico (OLIVEIRA, 2014, p. 82)

Nos termos do artigo 25, § 3° da Constitui¢do Federal, “Os Estados poderao,
mediante lei complementar, instituir regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregiGes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a

organizacao, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum. [...]".

No ultimo dia 06 de julho desse ano, foi publicada a Lei Complementar n. 1.290, a
qual cria a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, como unidade regional do Estado de S&o
Paulo, nos termos do artigo 25, 83° da Constituicdo Federal. Tal constituicdo por municipios
limitrofes de destacada expressao regional e integracdo socioeconémica, ambiental e politica
propde a atuacdo conjunta, especialmente na gestdo e prestacdo de determinados servicos
publicos. Como disposto no artigo 3° da Lei Complementa n. 1.290, integram a Regido
Metropolitana de Ribeirdo Preto os Municipios de Altindpolis, Barrinha, Batatais,
Brodowski, Cajuru, Céassia dos Coqueiros, Cravinhos, Dumont, Guariba, Guatapara,
Jaboticabal, Jardindpolis, Luis Anténio, Mococa, Monte Alto, Morro Agudo, Nuporanga,
Orlandia, Pitangueiras, Pontal, Praddpolis, Ribeirdo Preto, Sales Oliveira, Santa Cruz
da Esperanca, Santa Rita do Passa Quatro, Santa Rosa de Viterbo, Santo Anténio da Alegria,
S&o Simdo, Serra Azul, Serrana, Sertdozinho, Tailva, Tambau e Taquaral.

Dentre os 34 municipios que integram a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto,
existem varios de pequeno porte, seja em termos espaciais ou populacionais, ha, ainda, aqueles
de baixa renda, fato que, inviabiliza a prestacdo satisfatdria dos servicos de saneamento basico.
A fim de se ajustarem a legislacdo federal — no que concerne a regulacdo dos servicos de
saneamento basico — 0s municipios pertencentes a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto
possuem trés alternativas: criarem, cada um, a sua propria agéncia reguladora de carater
municipal; delegarem a regulacédo a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia de Sdo Paulo
(ARSESP); ou criarem um ente regional na forma de consorcio publico para regular os servicos
publicos de saneamento de ambito regional.

Destaca-se que a gestdo associada tem se mostrado positiva quando se pensa em
desenvolvimento regional, especialmente para diminuir custos e aumentar a abrangéncia dos
servicos. Como experiéncia exitosa, aponta-se a criacdo da agéncia pioneira no Estado de Séo

Paulo no tocante a regulacdo e fiscalizagdo dos servicos de saneamento bésico, &8 ARES-PCJ

(co) Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Brasilia|v. 3| n. 1| p. 58
E— — 73| Jan/Jun. 2017.

69




A necessidade da governanca interfederativa dos servigos publicos de saneamento basico
nas regioes metropolitanas

L3

(Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai), instituida mediante consorcio puablico, atualmente conta com um quadro de 55
municipios associados, sendo 43 subscritores do protocolo que criou a agéncia, e 12
participantes mediante convénio com as respectivas prefeituras e os prestadores de servigos.

A Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto possui um conselho de desenvolvimento,
de forma paritéria, integrado pelos 34 chefes do poder executivo de cada um dos municipios
que pertencem ao espaco metropolitano. Com poder normativo e deliberativo, decidem sobre a
execucdo de planos, projetos, programas, servicos e obras. Também possui um Conselho
Consultivo com representantes da sociedade civil, e dos Poderes Legislativos.

Como a atividade regulatoria ainda ndo estd bem definida pelos municipios
integrantes a RMRP, sendo que alguns delegam a atividade a ARSESP, e outros sequer a
executam, e levando em consideracdo que o custo de se criar um ente municipal é muito
elevado, mostra-se um campo fertil para discussao a replicagdo do modelo paulista formatado
e implantado pela ARES-PCJ, que apos diversos estudos e reunides, optaram pela modalidade
do consorcio publico. Ante a auséncia de efetiva atividade regulatoria e fiscalizatoria na
prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico na Regido Metropolitana de Ribeirdo
Preto, fica clara a necessidade de um ente regulador intermunicipal, independentemente da

forma de sua prestacdo, se direta ou indireta, ou se através de contrato.

CONSIDERACOES FINAIS

As funcdes de planejamento e de regulacdo e fiscalizacdo dos servigos de
saneamento sdo distintas e devem ser exercidas de forma auténoma, ou seja, por quem ndo
acumula a funcdo de prestador desses servicos, sendo necessaria, portanto, a designacdo de
outro érgéo, no ambito da administracdo direta ou indireta.

Na linha do Decreto federal n. 7.217/2010, € dever do titular dos servicos formular
a respectiva politica publica, definindo o ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo,
bem como os procedimentos de sua atuacdo ou, em caso de inexisténcia, dever-se-a criar um
ente regulador.

A luz dos principios e diretrizes fixados no Estatuto da Metropole — Lei 13.089/15 —
mostra-se viavel a realizacdo de estudos de viabilidade econdmica e técnica, pelo Conselho

Deliberativo da Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto, visando destacar a necessidade do
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aprofundamento nos estudos acerca da constituicio de uma agéncia reguladora
interfederativa, na forma de consorcio publico, para a Regido Metropolitana de Ribeirdo Preto,
visando a criacdo de uma agéncia reguladora dos servicos de saneamento basico, de ambito
regional.

Com o objetivo de regular e fiscalizar os servigos publicos de saneamento na RMRP,
poderé ser utilizado como exemplo a constituicdo da Agéncia Reguladora dos Servicos de
Saneamento Basico das Bacias dos Rios Piraciva, Capivari e Jundiai — ARES/PCJ, que se
apresentou como um modelo inovador, alcancando diversos resultados positivos como a
reducdo de tarifas dos servicos prestados, a qualidade dos servi¢os, de um modo geral, além do
incentivo da participacédo social.

Por derradeiro, ndo se pode olvidar as disposi¢des do Estatuto da Metropole, que
trouxe disciplina juridica as regides metropolitanas, fixando de vez a ideia de governanga
interfederativa, ao destacar o carater cooperativo, envolvendo o tripé formado pelo Estado,
municipios e sociedade. Rememora-se, nesse sentido, que as entidades reguladoras tém que
priorizar a aproximacédo da sociedade com os prestadores de servicos de saneamento basico,

uma vez que essas podem também funcionar como mediadoras dos conflitos relativos ao setor.

REFERENCIAS

ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducao a Lei de Diretrizes

Nacionais de Saneamento Basico (Lei Federal n. 11.445/2007). Campinas: Millennium, 2007.

. Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro.
Sé&o Paulo: J. Bushatskym, 1981.

RegiGes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides: novas

dimensdes constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. Revista de

Direito Ambiental. Sdo Paulo, a. 6, n. 21, jan,mar/2001.

Saneamento bésico: a obscuridade juridica e suas razdes. Revista Sanear,
Brasilia, 2008, n. 3, ago/2008.

ARES-PCJ — Agéncia Reguladora dos Servigcos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba,

Capivari e Jundiai. Estabelece condic6es, procedimentos e metodologia de célculo das tarifas a

(co) Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Brasilia|v. 3| n. 1| p. 58
E— — 73| Jan/Jun. 2017.
71




A necessidade da governanca interfederativa dos servigos publicos de saneamento basico
nas regioes metropolitanas

L3

serem observados pelos prestadores dos servi¢oes publicos de abastecimento de &gua e de
esgotamento sanitéario, dos Municipios associados a ARES-PCJ, quando do reajuste e revisdo

das tarifas de 4gua e esgoto, e da outras providéncias. Resolugdo n. 115/2015.

ARES — Associacéo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental. Saneamento basico:

analise, diretrizes e perspectivas. Jun. 1987.

BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Uniéo,
estados e municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, n. 11, 2007.

BRASIL. Lei n. 11.445/2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico e altera
as Leis n. 6.766/1979; 8036/1990; 8666/1993; 8.987/1995; revoga a Lei n. 6.528/1978; e da
outras providéncias. Diario Oficial, Brasilia. 2007.

Ministerio do Planejamento e Orcamento. Flexibilizacdo institucional da prestacéo

de servicos de saneamento. Brasilia, DF, 1995.

Ministério da Salde. Plano Nacional de Saude e Ambiente no Desenvolvimento
Sustentavel. Brasilia, DF, 1995.

Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental.
Dimensionamento das necessidades de investimento para a universalizacdo dos servicos de
abastecimento de agua e de coleta e tratamento de esgotos sanitarios no Brasil. Brasilia, DF,
2003.

. ADI 1.842/RJ. Ministro relator: Mauricio Corréa. VVoto do Ministro Nelson Jobim.
Data: 08.03.2006. Supremo Tribunal Federal. Brasilia.

BORGES. Alice Gonzales. Temas de direito administrativo: estudos e pareceres. Belo
Horizonte. 2004.

MARTINS, Ricardo Marcondes. Titularidade do servico de saneamento basico. Revista de
Direito Administrativo, v. 249, 2008.

MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrdpole: enfim,

aprovado! Mas o que oferece a metropolizacédo brasileira? Observatorio das Metropoles, 2015.

(co) Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Brasilia|v. 3| n. 1| p. 58
E— — 73| Jan/Jun. 2017.
72




Jean Alves & José Carlos de Oliveira

L3

OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consorcios publicos: comentarios a lei 11.107/05.
Parecer juridico: Poder normativo das agéncias reguladoras. 2016

OLIVEIRA, Carlos Roberto de. O fortalecimento do pacto federativo através dos consércios
publicos regionais: a experiéncia de criacdo da Agéncia Reguladora de Saneamento PCJ.
2014.

Regulacdo do saneamento bésico: 5 anos de experiéncia da  ARES-PCJ /
organizadores, Carlos Roberto de Oliveira, Dalto Favero Brochi, Carlos Roberto Gravina. 1.
Ed. S&o Paulo: Essential Ideal Editora, 2016.

SCAFF, Fernando Facury. In MARTINS, Ives Gandra da Silva. (Coord.). Processo
Administrativo Tributario. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999.

SCHIRATO, Vitor Rhein. Setor de saneamento basico: aspectos juridicos-administrativos

e competéncias regulatdrias. Revista de Direito Administrativo. N. 237. 2004.

(co) Revista de Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade | e-ISSN: 2525-989X | Brasilia|v. 3| n. 1| p. 58
E— — 73| Jan/Jun. 2017.

73




