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I. Consulta

Consulta-nos a SECRETARIA DE ESTADO DOS RECURSOS HIDRICOS DO
CEARA (“SRH” ou “Consulente”) acerca dos meios através dos quais os bens
produzidos pelo Estado do Ceara no ambito do Projeto Malha D’Agua podem

ser integrados ao servigo publico de abastecimento de agua.

Informa a Consulente que o Estado do Ceara esta desenvolvendo
um projeto estratégico — o Projeto Malha D’ Agua — consistente na implantacao de
sistemas adutores que visam ampliar e aprimorar a¢des de planejamento e gestao
de recursos hidricos e de saneamento basico, a fim de promover a garantia de
agua para abastecimento publico e fornecer resiliéncia hidrica aos Municipios

cearenses.

Sabendo, contudo, que o Estado do Ceara nao ¢ titular dos
servigos publicos de saneamento bdsico, consulta-nos a SRH, vazando, para
tanto, os seguintes quesitos:
> Pode o Estado realizar investimentos no servigo publico de abastecimento de

agua?

> Como os bens produzidos pelo Estado passam a integrar esse servigo publico
de saneamento basico?

II. Saneamento como competéncia comum

A Constituicao Federal de 1988 afirma que é competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (...) promover a melhoria das

condicoes (...) de saneamento bdsico (art. 23, caput, inciso IX). Como se vé, apesar de
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os servigos publicos de saneamento basico serem de titularidade do Municipio
ou do Distrito Federal, a Constituicdo também prevé competéncia sobre tais

servicos aos Estados, porém, no regime da competéncia comum?®.

Com isso, para compreender qual pode ser a atuacao do Estado
do Ceard em matéria de saneamento bdsico, no exercicio de competéncias
proprias, portanto nao delegadas pelo Municipio, ha que se situa-la no ambito da
competéncia comum, que é conceito cuja compreensao nao é simples. Isso
porque a competéncia comum se insere no ambito do federalismo, porém, nem todo

federalismo possui competéncias comuns.

1 Como se viu do texto transcrito, a atuacgdo é ainda limitada a promover
as melhorias das condi¢des de saneamento, o que é diferente de prestar efetivamente os
servicos. Inclusive, a orientacao da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentido
de que o Estado nao deve interferir na prestacao do servi¢o publico de abastecimento de agua,
mesmo na hipétese em que o Estado seja o proprio controlador da empresa prestadora do
servico publico: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ESTADO DE SANTA
CATARINA. DISTRIBUICAO DE AGUA POTAVEL. LEI ESTADUAL QUE OBRIGA O SEU
FORNECIMENTO POR MEIO DE CAMINHOES-PIPA, POR EMPRESA
CONCESSIONARIA DA QUAL O ESTADO DETEM O CONTROLE ACIONARIO. (...
INADMISSIBILIDADE. INVASAO DA ESFERA DE COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS,
PELO ESTADO-MEMBRO. INTERFERENCIA NAS RELACOES ENTRE O PODER
CONCEDENTE E A EMPRESA CONCESSIONARIA. INVIABILIDADE DA ALTERACAO,
POR LEI ESTADUAL, DAS CONDI(;C)ES PREVISTAS NO CONTRATO DE CONCESSAO
DE SERVICO PUBLICO LOCAL. ACAO JULGADA PROCEDENTE. I - Os Estados-membros
nao podem interferir na esfera das rela¢des juridico-contratuais estabelecidas entre o poder
concedente local e a empresa concessiondria, ainda que esta esteja sob o controle acionario
daquele. II - Impossibilidade de alteracdo, por lei estadual, das condigdes que se acham
formalmente estipuladas em contrato de concessio de distribuicao de agua. (...) [EIntendo nao
ha davida de que a competéncia para legislar sobre assuntos locais que a Carta Magna atribui
aos municipios, no art. 30, I, da CF, inclui a distribui¢ao de agua potavel.” (STF. Tribunal Pleno.
ADI 2340. Relator: Min. RICARDO LEWANDOWSKI. J. 6/3/2013, P.: 10/5/2013)
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A razao para isso € o fato de haver dois tipos de federalismo: (i)
um de matriz norte-americana, o qual ndo se utiliza do conceito de competéncia

comum; e (ii) outro de matriz germanica, em que tal conceito se faz presente.

Olhando para a Constitui¢ao dos Estados Unidos da América do
Norte, esta prevé a reparticao de competéncias entre a Unido e os entes federados
mediante a cldusula dos poderes reservados. A Décima Emenda a citada
Constitui¢ao utilizou-se de uma técnica de repartigio de competéncias residual,
de forma que aqueles poderes ndao delegados a Unido, e que ndo fossem
expressamente afastados dos Estados, seriam de competéncia destes tltimos2.
o federalismo em que hé apenas competéncias proprias a Unido e aos Estados.
Nao se fala, portanto, em competéncias comuns no ambito do federalismo norte-

americano.

Porém, sobre um mesmo objeto poderd haver a incidéncia de
competéncias da Unido e dos Estados. Por exemplo, nos Estados Unidos, a
navegacao fluvial se situa na competéncia dos Estados, porém o comércio
interestadual se situa na competéncia da Unido. Na situacao em que as normas
estaduais e federais concorrem entre si, hd que se tentar conciliar ambas e, sendo
impossivel, uma havera de prevalecer: a norma federal. Eis o famoso caso Gibbons

v. Ogden, da jurisprudéncia constitucional norte-americana®.

2HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 22 ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 1999. p. 353.

3 Ocorrido em 1824, o caso que envolvia a travessia de balsas no Rio
Hudson (que divide os Estados de Nova York e de Nova Jersey). Questionava se a
regulamentacio da navegacio comercial interestadual competiria aos Estados ou a Unido. A
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Com isso, no federalismo norte-americano nao ha competéncias
comuns, mas podera haver competéncias concorrentes, porque a omissao ou a baixa
densidade legislativa da Uniao ou do Estado leva a que o outro entre possa

disciplinar a matéria de forma mais ampla.

Esse modelo se difere do federalismo de matriz germanica no
qual esferas de governo possuem competéncias proprias, mas sem prejuizo de
haver tarefas comuns (gemeinschaftsaufgaben)*, o que exige mecanismos de
cooperacao federativa para viabilizar e compatibilizar o compartilhamento de

decisOes e de atos de execucao®.

O federalismo brasileiro, inicialmente recebeu forte influéncia do
federalismo norte-americano, como ¢ exemplo o disposto no art. 5° da
Constituicao de 1891, o qual previa que incumbe a cada Estado prover, a expensas
proprias, as necessidades de seu Governo e administracdo; a Unido, porém, prestard

socorros ao Estado que, em caso de calamidade puiblica, os solicitar — como se V€, nos

empresa Ogden, fora concedida uma licenca estadual para navegar, ao passo que, a empresa
Gibbons, tal licenca fora concedida em ambito federal. A decisdo tomada pela Suprema Corte
culminou no entendimento de que tratar-se-ia de competéncia exclusiva da Unido, em se
tratando de comércio interestadual, o que afastou a competéncia dos Estados dessa matéria.
Como consequéncia, firmou-se o entendimento de que, em havendo um conflito entre uma lei
federal e uma lei estadual no ambito do comércio interestadual, prevaleceria a federal. Tal
precedente fortaleceu o entendimento de que nao é possivel que um mesmo assunto seja de
competéncia tanto dos Estados, como da Unido. (Gibbon v. Ogden. Ferry line between
Elizabeth, New Jersey, and New York City. Oyez. Disponivel em:
<https://www.oyez.org/cases/1789-1850/22us1>. Acesso em 23 de dezembro de 2024).

¢ ZAGO, Mariana Augusta dos Santos. Federalismo no Brasil e na
Alemanha: estudo comparativo de reparticao de competéncias legislativas e de execugao. 2016.
Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2016. d0i:10.11606/T.2.2016.tde-04102016-181431. Acesso em 24 de dezembro de 2024.

5 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e
Constituicao. Sao Paulo: Max Limonad, 2003. pp. 156-157.
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primordios do federalismo brasileiro, cada Estado e a Uniao tinham as suas
proprias competéncias e, em situagdes muito excepcionais, € que recursos
federais poderiam ser aplicados em matérias de competéncia estadual. E o
exemplo da vertente do federalismo norte-americano conhecida como federalismo
dual, o qual prevaleceu até as profundas mudancas advindas da crise de 1929 e

do New Deal.

Contudo, ja a partir da Constituicado de 1934, o federalismo
brasileiro sofre intensa influéncia do federalismo de matriz germanica®. Isso,
contudo, nado significa que a reparticaio de competéncias rigida, herdada do
federalismo dual, fora abandonada: as matérias que competiam exclusivamente
a Unido (artigos 5° e 6°), e que competiam exclusivamente aos Estados (artigos 7°
e 8% ainda eram bem definidas. Todavia, e ainda que de forma timida, o artigo
9% viabilizou a cooperagao entre os Estados e a Unido através da autoriza¢ao para
a celebracio de acordos que fomentassem a maior coordenacdo e

desenvolvimento de seus respectivos servigos.

Apods paulatino processo de evolugao®, a Constituicao de 1988
inaugurou a chamada competéncia comum entre os entes federativos (incluindo

também o Distrito Federal e os Municipios). Esta pode ser traduzida como o

¢ ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Consideragdes sobre os rumos
do federalismo nos Estados Unidos e no Brasil. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia,
ano 24, n° 96, out.dez. 1987, pp. 57-64.

7 Art 9° E facultado a Unido e aos Estados celebrar acordos para a melhor
coordenacao e desenvolvimento dos respectivos servicos, e, especialmente, para a
uniformizacio de leis, regras ou praticas, arrecada¢ido de impostos, prevencao e repressiao da
criminalidade e permuta de informacoes.

8 ZAGO, Mariana Augusta dos Santos. op. cit. pp. 237-238.
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poder-dever de cooperagao dos entes federados para a implantacao de politicas
publicas conjuntas, sendo o exemplo mais evidente a institui¢ao e a manutengao
do Sistema Unico de Satide — SUS, que ndo é uma politica municipal, estadual,
distrital ou federal, mas sim uma politica publica federativa, envolvendo todos os
entes da Federacio em regime de cooperaciao. Como se vé, para se ter
competéncia comum € necessario haver cooperacgao e seus instrumentos. Isso é

bem evidente do texto do art. 23 da Constituicao:

Art.23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

(..)

Paragrafo tnico. Leis complementares fixarao normas para a
cooperacdo entre a Unidao e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006)

Como ressalta Dalmo Dallari a intengao do constituinte ao inserir
o paragrafo unico teria sido de “acentuar a necessidade de conveniéncia de
cooperagao, no espirito do federalismo cooperativo (...), tendo em conta a
conveniéncia do exercicio concomitante, coerente e integrado daquelas

competéncias comuns”’.

® DALLARI, Dalmo Abreu. Parecer destinado ao Grupo de Trabalho
Interministerial de Saneamento Ambiental, com a finalidade de instituir as diretrizes para os
servicos publicos de saneamento basico e a Politica Nacional de Saneamento Basico — PNS.
Publicado em 2 de fevereiro de 2005. Disponivel em:
<https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/download/521/514/1059>.
Acesso em 24 de dezembro de 2024.
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Retornando ao tema deste Parecer, pode o Estado do Ceara
executar agoes que visem a melhoria das condigoes de saneamento bdsico, porém, deve
fazer isso no interior de cooperacdo estabelecida com os Municipios, de forma
que a sua atuagao no ambito da competéncia comum nao interfira na esfera de

competéncia privativa dos entes locais.

Logo, ¢ evidente que o Estado do Ceara pode realizar tais agoes
e investimentos. A questdao passa a ser, portanto, a identificacdo de quais
instrumentos de cooperagao com os Municipios devera adotar. Neste ponto, a
Constituicao Federal prevé duas classes de instrumentos de cooperagao: (i) as
voluntdrias, que se traduzem na cooperagio federativa em sentido estrito; e (ii) as

compulsdrias, que se costumam chamar de coordenagio federativa™.

No campo dos servigos publicos, que ¢ o tema do presente
Parecer, a Constituicao Federal prevé a cooperacio federativa em sentido estrito no
art. 241", mediante o instituto da gestdo associada de servigos piiblicos, o que exige
a celebracao de consdrcios publicos ou convénios de cooperagao entre entes

federados>. Tais mecanismos propiciam ampla colaboracao, incluindo a

10 Sobre isso, ja escrevi em outra oportunidade: RIBEIRO, Wladimir.
Consdrcios e Arranjos Cooperativos Intermunicipais. In: CARNEIRO, José Mario Brasiliense
(Org.). Politica Municipal e Regional. 1 ed. Sdao Paulo: Oficina Municipal, 2015.

1 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardao por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de coopera¢dao entre os
entes federados, autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.

12 Analisei o tema da cooperacao federativa no artigo intitulado
“Regionalizacdo e Autonomia Municipal”. Revista Internacional da Academia Paulista de
Direito n. 7, Nova Série 2021 Edi¢ido Especial, mar/2021.
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possibilidade de delegacao de competéncias e a transferéncia de bens, recursos e

pessoal.

Ja a coordenacio federativa, de feicdo compulsoria, repete-se, se
exprime através das aglomeracdes urbanas, regides metropolitanas e

microrregides previstas no § 3° do art. 25, da Constitui¢ao®.

A competéncia comum, contudo, ndao se confunde com a
titularidade dos servigos publicos de saneamento basico. Esta tiltima vai além do
dever de colaboracdo, e abrange os poderes de legislar de maneira especifica — ou
seja, para além das diretrizes -, organizar, fiscalizar, regular e prestar,
diretamente ou mediante delegagao, os servigos. Tais fungdes, cabem aos
Municipios!, ndo podendo a Unido ou os Estados, por exemplo, designarem as

entidades responsaveis pela prestacdao ou regulacao dos servigos publicos.

Esse cendrio se altera diante da instauragao das estruturas de
regionalizagdo compulsoria, uma vez que a titularidade passa a ser exercida de

modo compartilhado pelos integrantes da estrutura regional, na forma da sua

13 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis
que adotarem, observados os principios desta Constituicao. (...) § 3° Os Estados poderao,
mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdoes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.

4 Em novembro de 2021, o STF, em sede de julgamento da ADI n® 4.028,
pacificou o entendimento de que a titularidade dos servicos de saneamento seria municipal,
conforme o art. 30 da CF: “Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse
local; (...) V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial”.
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governanga'>. E o que ocorre no Ceara para o caso dos servigos publicos de
abastecimento de 4gua, de esgotamento sanitdrio e de manejo de dguas pluviais
urbanas, convertidos em fungdes publicas de interesse comum pela Lei
Complementar estadual n® 247, de 18 de junho de 2021, que criou as

Microrregides de Agua e Esgoto do Centro-Sul, Centro-Norte e Oeste.

Caberd, portanto, ao Colegiado Microrregional de cada MRAE,
no exercicio da titularidade dos servicos de abastecimento de dgua, estabelecer
as formas de sua prestacao (art. 7° da referida Lei Complementar estatual) e
designar a quem incumbe tal tarefa. Mesmo que o Estado do Ceara seja membro
da autarquia microrregional, nao pode ele substituir o citado Colegiado nos seus

poderes.

Por conta disso, a fim de que os bens produzidos pelo Estado
possam ser incorporados aos servigos pubicos, impde-se primeiramente que estes

investimentos sejam reconhecidos e aceitos pelo titular.

Isso se faz importante inclusive porque a incorporagao de novos
bens aos servigos pode, a depender da forma como se dé, resultar em impactos
tarifarios, e — caso insuficientes as receitas tarifarias — pode redundar
indeniza¢des a que o erdrio municipal deverd arcar. Da mesma forma, os
investimentos podem ser incompativeis com a solugao ora exercida pelo titular

na prestacao dos servigos, de forma que nao lhe agregariam utilidade. Além

15 E o decido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n° 1.842/R]. Preciso,
quanto a esse aspecto foi o voto que o Ministro Joaquim Barbosa proferiu no mencionado
julgamento: “Vale dizer, a titularidade do exercicio das fungoes publicas de interesse comum
passa para a nova entidade publico-territorial-administrativa, de carater intergovernamental,
que nasce em consequéncia da criacao da regido metropolitana”.

10
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disso, nada impede que o titular recuse a incorporacao de bens que nao atendam

padrdes de qualidade por ele definidos.
Ante o até aqui exposto, tem-se como conclusao parcial que:

(1) a melhoria das condicoes de saneamento bdsico consiste em
competéncia comum a todos os entes da Federagao, nos
termos do art. 23, inciso IX, da Constituicao de 1988;

(i)  contudo, por forca do paragrafo inico do mesmo art. 23
da Constituicao, o exercicio da competéncia comum deve
se vincular a algum instrumento de cooperagao, no caso
da cooperacao entre o Estado do Ceara e os Municipio
beneficiarios;

(iii) a titularidade dos servigos, contudo, segue com os
Municipio e o DF, ou, nos casos de regionalizagao, com a
estrutura intergovernamental; e

(iv) como coroldrio, os investimentos realizados pelo Estado
do Ceard no dmbito da competéncia comum devem ser
reconhecidos pelos titulares na estrutura de cooperagio
configurada como Microrregido de Agua e Esgoto —
MRAE, inclusive porque cabe a ela a prerrogativa de

designar o prestador do servigo publico.

Como se vé, a primeira indagagao (pode o Estado realizar
investimentos mno servigo publico de abastecimento de dgua?) €é respondida
afirmativamente, desde que o Estado realize tais investimentos no ambito da

competéncia comum, e que tais investimentos sejam reconhecidos por estruturas

11
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de cooperacao intergovernamental do qual participe o titular do servigo, no caso

do Ceara, a MRAE.

Resta, assim, responder a segunda indagagao (como os bens
produzidos pelo Estado passam a integrar esse servico publico de saneamento bdsico?), o
que exige a andlise das duas modalidades de integracao de tais bens ao servigo
publico, quais sejam: (i) a transferéncia dos bens ao patriménio da Microrregiao;
e (ii) a conferéncia de bens no capital social do atual prestador. Eis os temas dos

topicos seguintes.

III. Incorporacao dos bens ao servico publico pela
transferéncia ao patriménio da Microrregiio de Agua e
Esgoto

Uma primeira forma de integracdo dos bens produzidos pelo
Estado ao servico publico de abastecimento de dgua € através da sua transferéncia
ao patrimonio da Microrregiao, a qual, em ato continuo, designara o prestador

responsavel pela operacao de tais bens. Explica-se.

Como ja mencionado, foram instituidas no Ceard trés
Microrregioes (Oeste, Centro-Norte e Centro-Sul), as quais possuem natureza
juridica de autarquia intergovernamental (art. 2%, § 1°, da LC) e exercem, no
ambito de suas respectivas areas territoriais, a titularidade dos servigos publicos
de abastecimento de 4gua, de esgotamento sanitdrio e de manejo de aguas

pluviais urbanas. No tocante ao patrimonio das autarquias intergovernamentais
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os Regimentos Internos de cada MRAE, aprovados pelos Decretos estaduais n®

34.275,n°34.276 e n®34.277, todos de 28 de setembro de 2021, assim determinam:

“Art. 13. Integram o patrimonio da MRAE:
()

II - os bens afetados pelos servigos publicos considerados como
funcdo publica de interesse comum, na forma definida por
resolugao do Colegiado Microrregional” (grifos proprios).

Essa disposi¢ao nao € exclusiva da regionalizacao do Cear3,
surgindo, com redacao idéntica nos Regimentos Internos das Microrregides de
Agua e Esgoto dos Estados da Paraiba, do Parand, de Pernambuco, do Piaui, do
Rio Grande do Norte e de Rondonia, bem como em disposicao semelhante no
Regimento Interno das Microrregides de Saneamento Basico de Goiés. E,
portanto, caracteristica comum e consolidada do instituto das microrregides no
contexto do saneamento basico, e decorre justamente do fato de a microrregiao
ser uma autarquia de integracio responsavel pelo exercicio da titularidade dos

servigos publicos de saneamento.

Essa caracteristica também vem sendo reconhecida no ambito
regulatério. Veja-se, por exemplo, a Deliberacaio n® 1.515/2024 da Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sao Paulo — Arsesp, que dispoe
sobre a metodologia e critérios para reversao e possivel indenizac¢ao de ativos ao
final dos contratos de saneamento — primeira norma sobre esse assunto editada
por uma entidade reguladora de ente federado apos a publicagao da Norma de

Referéncia n® 3/2023, da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico — ANA.

13
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Essa estipula a possibilidade de as estruturas de governanca regionalizada

definirem a forma de gestao de bens compartilhados:

§5°. A forma de gestdo dos bens compartilhados podera ser
definida pelas estruturas de governanca regionalizada, no caso
de o0s Municipios integrarem regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas, microrregides, unidades regionais de
saneamento basico ou blocos de referéncia.”

Diante disso, tem-se como conclusao preliminar que, uma vez
afetados ao servigo publico de abastecimento de dgua, os bens produzidos pelo
Estado seriam integrados ao patrimonio da MRAE. Para isso, entretanto, impde-
se, que a autarquia intergovernamental reconhega os investimentos realizados
pelo Estado e os bens produzidos — até que isso ocorra, tais bens ndo podem ser
considerados como afetados ao servigo publico, ndo se enquadrando no

dispositivo regimental anteriormente transcrito.

De modo a ilustrar tal questao, imaginemos o exemplo da
constru¢do de uma estagdo de tratamento de dgua contratada junto a uma
empreiteira. Até que a obra seja concluida e aceita pela contratante, os bens
produzidos ndo consistirdo em bens do servico publico; serdo meramente bens
privados da empreiteira. Caso a obra seja considerada inadequada e o contrato
rompido, tais bens jamais ingressarao no servigo publico ou no patrimonio do
titular, podendo a empreiteira vender os equipamentos e repropositar a

edificacao.
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A situacgao ora em analise € semelhante ao exemplo. Até que a
Microrregido, na qualidade de 6rgao que exerce a titularidade do servico publico,
reconheca os bens produzidos e determine sua afetagao ao abastecimento ptiblico
de 4gua potavel, estes serdo bens do Estado do Ceard, podendo ser destinados a
outras finalidades. Por outro lado, uma vez reconhecidos e afetados, os bens sao

transferidos do patrimonio do Estado ao patrimoénio da MRAE.

O instituto da transferéncia consiste em um dos instrumentos de
cooperacao entre entes federados. Tal possibilidade de transferéncia de bens e
recursos entre diferentes pessoas juridicas de Direito Publico decorre da
unicidade e indivisibilidade da soberania estatal, enquanto expressao de poder
emanado pelo Estado-Nagao para organizar-se juridicamente dentro de seu
territorio'®. Desta forma, ainda que o ente estatal seja repartido (como ocorre nas

federacgdes), prevalece um tnico poder soberano.

Essas caracteristicas de unicidade e indivisibilidade da soberania
nao sao incompativeis com a descentralizacao politica ou administratival”. Isso
porque, nao ha que se falar em “soberania municipal”, “soberania estadual”,

“soberania federal” ou “soberania autdrquica”: hd apenas um tunico poder

16 Acerca do conceito de soberania, ver DALLARI, Dalmo de Abreu.
Elementos de Teoria Geral do Estado. 37. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 73.

17 ARAGAO, Alexandre Santos de.
Descentralizacdo Administrativa e Sua Evolucao face as Reformas a Constituicao de 1988.
Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, ano 3, n® 11. Publicada em
margo de 2003. Disponivel em: <

https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1780537/mod_resource/content/1/alexandre%?20sant
05%20de%20arag%C3%A30%20
%20descentraliza%C3%A7%C3%A30%20administrativa%20....pdf>. Acesso em 16 de
dezembro de 2024.
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soberano — do Estado nacional brasileiro — que fundamenta a atuacdo e a
autoridade de todos os orgaos publicos, sejam da administracdo direta ou

indireta, federal, estadual, distrital, municipal ou intergovernamental.

Em sendo o poder soberano uno, todos os bens publicos, sejam
eles materiais, imateriais ou pecunidrios, pertencem, em tltima andlise, ao Estado
nacional brasileiro — que, ressalta-se, nao se confunde com a Unido Federal. Os
diferentes orcamentos publicos sao meras formas de organizacao do patrimonio,
das receitas e dos gastos estatais, visando o atingimento de objetivos
constitucionalmente definidos na visao de cada comunidade detentora de

autonomia.

s

E desse contexto tedrico que surge a questdao da transferéncia.
Essa permite a translacao de patrimonio entre diferentes entes e entidades, de
modo a divisdo dos orcamentos nao representar um obstdculo absoluto ao

exercicio da soberania estatal.

No campo das transferéncias financeiras, que envolvem
orcamentos de entes federativos diferentes, trata-se de instituto tradicional e
expressamente previsto pela legislacdo que rege as finangas publicas, que as
conceitua como “dotacdes para despesas as quais nao corresponda
contraprestacao direta em bens ou servigos, inclusive para contribui¢oes e
subvengoes destinadas a atender a manutencao de outras entidades de direito

publico ou privado” (art. 12, § 2°, da Lei federal n® 4.320, de 17 de marco de 1964).
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Como se vé, ao contrario do pagamento, na transferéncia nao ha
sinalagma ou equivaléncia patrimonial, configurando a diminui¢ao do ativo de

um ente (transferente) e o aumento do ativo de outro ente (beneficiario)’s.

Apesar de a forma mais conhecida de transferéncia ser de
recursos financeiros, a transferéncia dos bens publicos também integra o
ordenamento patrio. A titulo de exemplo, o Decreto federal n® 9.373, de 11 de

maio de 2018, disciplina a transferéncia de bens moveis entre 6rgaos da Uniao:

“Art. 5° A transferéncia, modalidade de movimentacao de
carater permanente, podera ser:

I - interna - quando realizada entre unidades organizacionais,
dentro do mesmo 6rgao ou entidade; ou

IT - externa - quando realizada entre 6rgaos da Uniao”.

Em sintese, uma das formas de incorporagdao dos bens
produzidos pelo Estado do Ceard ao servigo ptblico de abastecimento de agua é
pela transferéncia ao patrimonio da Microrregido. Para isso, necessario que a
MRAE reconhega o investimento realizado e aceite os bens como integrantes do
servico publico. Uma vez concluido tal procedimento, incumbe também ao
Colegiado Microrregional, no exercicio da titularidade do servigo publico de

abastecimento de dgua, determinar quem sera encarregado pela operagao dos

18 RIBEIRO, Wladimir Antonio. Contributo para a compreensiao dos
aspectos juridicos da gestdo financeira dos Consdrcios Publicos. In: CARNEIRO, José Mario
Brasiliense; BRITO, Eder dos Santos (orgs.). Consdrcios Intermunicipais e Politicas Ptablicas
Regionais. 1°. ed. Sdo Paulo: Oficina Municipal, 2019.
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bens — o que podera fazer inclusive mediante mera apostila a contratos de

delegacao para prestacao dos mencionados servigos.

IV. Incorporacio dos bens ao servico publico pela
integralizacao de capital do atual prestador

Outra possivel forma pela qual os bens podem ser incorporados
ao servigo publico de abastecimento de dgua é mediante sua utilizagdo para
integralizacao do capital social do atual prestador. Isso deriva de trés aspectos:
(i) até que sejam afetados ao servigo publico de abastecimento de dgua pelo
titular, os bens compdem o patrimonio do Estado; (ii) o Estado € acionista de
sociedade de economia mista ja incumbida da prestagao do servigo publico; e (iii)
a legislacao societaria permite a conferéncia de bens para fins de integralizagao

de capital.

No tocante ao primeiro aspecto, este ja foi explanado na secao
anterior do presente Parecer. Semelhantemente ao caso da empreiteira
contratada para a realizacdo de uma obra, até que os bens sejam reconhecidos
pelo titular do servigo, pertencerao eles ao seu produtor — no caso, o Estado do
Ceara. Ocorre que, no ato de reconhecimento dos investimentos realizados, pode
o titular prever que a sua afetacao ao servigo publico podera se realizar pela via

da integralizacdo de capital do atual prestador.

Sobre o segundo aspecto, constata-se que a Companhia de Agua
e Esgoto do Ceara — Cagece, sociedade de economia mista cujo controle acionario

¢ exercido pelo Governo do Estado do Ceara, possui com as Microrregioes
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contratos que lhe conferem a prestacao do servigo publico de abastecimento de
agua em localidades que serao atendidas pelos sistemas produzidos no ambito
do Malha D’Agua. A titulo de exemplo, no caso do Sistema Adutor Banabuiti-
Sertao Central, os sistemas de abastecimento de dgua das sedes municipais de
Mombaga, Piquet Carneiro, Senador Pompeu e Jaguaretama sao operadas pela

Cagece.

Nesse sentido, tem-se a situacao em que o Estado figura
concomitantemente como atual proprietario dos bens a serem incorporados no
servico publico de abastecimento de agua e acionista controlador do atual
prestador em localidades a serem beneficiadas por tais bens. Surge, entao, a
possibilidade de o Estado conferir os bens por ele produzidos a Companhia como

forma de integralizar capital subscrito por meio de novas acoes.

Essa situagao muito se assemelha aquela em que o Estado
integraliza o capital social da companhia estadual com recursos financeiros para
que esta entdo realize investimentos no servi¢o publico. Olhando sob uma
perspectiva teleologica, ambas as situagdes cumprem a mesma finalidade de
propiciar condig¢des ao prestador para promover a ampliagao do servigo publico.
Tanto em um como em outro caso, o resultado obtido ¢ o mesmo: o uso da
posicao do Estado como acionista para o cumprimento de seu dever de cooperar

na melhoria das condi¢oes de saneamento basico.

Finalmente, quanto ao terceiro aspecto, em termos societarios, a
operacao ¢ comum, tendo em vista que a legislacdo permite, para fins de

integralizacdao de capital, a conferéncia de bens (desde que suscetiveis de
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avaliacao'), da mesma forma que recursos financeiros. E o que determina a Lei

das Sociedades por Acoes (Lei federal n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976):

Art. 72 O capital social podera ser formado com contribui¢des em
dinheiro ou em qualquer espécie de bens suscetiveis de avaliacao
em dinheiro.

Em suma, desde que a Microrregiao autorize que a integracao
dos bens ao servigo publico se realize por essa forma, é possivel a conferéncia
destes como forma de integralizacdo do capital do atual prestador, apods

subscricao de novas agoes.

Importante esclarecer que, muito embora os bens sejam
integralizados no capital do prestador, estes ndo serdao contabilizados no seu

ativo imobilizado. Isso deriva das normas de contabilidade aplicaveis as

1 O procedimento de avaliacao dos bens, por sua vez, é disposto no
artigo 8° da mesma lei federal: Art. 8° A avaliacao dos bens sera feita por 3 (trés) peritos ou por
empresa especializada, nomeados em assembléia-geral dos subscritores, convocada pela
imprensa e presidida por um dos fundadores, instalando-se em primeira convoca¢ao com a
presenca de subscritores que representem metade, pelo menos, do capital social, e em segunda
convocagao com qualquer numero. § 1° Os peritos ou a empresa avaliadora deverao apresentar
laudo fundamentado, com a indicacdo dos critérios de avaliacio e dos elementos de
comparac¢do adotados e instruido com os documentos relativos aos bens avaliados, e estarao
presentes a assembléia que conhecer do laudo, a fim de prestarem as informacdes que lhes
forem solicitadas. § 2° Se o subscritor aceitar o valor aprovado pela assembléia, os bens
incorporar-se-ao ao patrimonio da companhia, competindo aos primeiros diretores cumprir as
formalidades necessarias a respectiva transmissdo. § 3° Se a assembléia ndo aprovar a
avaliacdo, ou o subscritor ndo aceitar a avaliacdo aprovada, ficara sem efeito o projeto de
constituicio da companhia. § 4° Os bens ndo poderao ser incorporados ao patriménio da
companhia por valor acima do que lhes tiver dado o subscritor. § 5° Aplica-se a assembléia
referida neste artigo o disposto nos §§ 1° e 2° do artigo 115. § 6° Os avaliadores e o subscritor
responderao perante a companhia, os acionistas e terceiros, pelos danos que lhes causarem por
culpa ou dolo na avaliacao dos bens, sem prejuizo da responsabilidade penal em que tenham
incorrido; no caso de bens em condominio, a responsabilidade dos subscritores é solidaria.
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prestagoes de servigo publico, conforme determina a Interpretagao Técnica ICPC

01 do Comité de Pronunciamentos Contabeis da CVM (CPC)?:

“Consenso
Tratamento dos direitos do concessionario sobre a infraestrutura

11. A infraestrutura dentro do alcance desta Interpretacao nao
sera registrada como ativo imobilizado do concessionario
porque o contrato de concessao nao transfere ao concessionario
o direito de controlar o uso da infraestrutura de servigos
publicos. O concessiondrio tem acesso para operar a
infraestrutura para a prestagao dos servigos publicos em nome
do concedente, nas condi¢bes previstas no contrato”. (grifos
proprios)

Explicando melhor, o ativo imobilizado diz respeito aos bens
fisicos — tangiveis — de propriedade da empresa, que sao utilizados nas suas
atividades para geracao de renda. E o caso dos seus maquinarios e dos seus bens
imoveis. Ao indicar que os bens vinculados a prestagao do servico delegado nao
podem ser contabilizados como ativo imobilizado, o que o Comité de
Pronunciamentos Contdbeis esta dizendo é que o prestador ndo é proprietario
de tais bens, mas apenas os opera em nome do Poder Concedente. Em suma: o

delegatario apenas exerce o direito de explorar os bens para prestar o servigo

20 MOURA, G. D. DE .; VARELA, P. S.; BEUREN, 1. M.. Conformidade
do disclosure obrigatorio dos ativos intangiveis e praticas de governanca corporativa. RAM.
Revista de Administracio Mackenzie, v. 15, n. 5, p. 140-170, set. 2014. Disponivel em:
<https://www.scielo.br/j/ram/a/7bfXtmd7QBhKXINKrqxfpqp/abstract/?lang=pt#>. Acesso em
11 de dezembro de 2024.
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publico, gerando apenas um gravame sobre bens que continuam de propriedade

publica.

O normativo vai além e indica a forma como os direitos das
delegatarias devem ser registrados, apontando que serao reconhecidos como: (i)

ativo financeiro; ou (ii) ativo intangivel, conforme exposto abaixo:

“16. O concessiondrio deve reconhecer um ativo financeiro a
medida em que tem o direito contratual incondicional de receber
caixa ou outro ativo financeiro do concedente pelos servigos de
construgao; o concedente tem pouca ou nenhuma opgao para
evitar o pagamento, normalmente porque o contrato € executavel
por lei. O concessiondrio tem o direito incondicional de receber
caixa se o concedente garantir em contrato o pagamento (a) de
valores preestabelecidos ou determindveis ou (b) insuficiéncia,
se houver, dos valores recebidos dos usuarios dos servigos
publicos com relagdo aos valores preestabelecidos ou
determindveis, mesmo se o pagamento estiver condicionado a
garantia pelo concessionario de que a infraestrutura atende a
requisitos especificos de qualidade ou eficiéncia.

17. O concessiondrio deve reconhecer um ativo intangivel a
medida em que recebe o direito (autorizacdo) de cobrar os
usudrios dos servigos publicos. Esse direito ndo constitui direito
incondicional de receber caixa porque os valores sao
condicionados a utilizagao do servigo pelo publico.”

Os direitos dos delegatarios relacionados aos bens da prestagao,
portanto, se relacionam aos recebiveis que ele tera em funcao dos investimentos
realizados em tais bens. De um lado, haverd a compensacao do valor dos
investimentos realizados por meio do recebimento de tarifas dos usudrios. Trata-
se de um ativo intangivel — o direito de cobrancga de tarifa pelo uso do servigo

publico. De outro lado, havera a compensagao quanto aquilo que restar nao
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amortizado pelas receitas emergentes da prestacao dos servigos até o final do
contrato, por indenizacdo do Poder Publico contratante. Trata-se de ativo
financeiro — o direito de recebimento da indenizagao. E precisamente nesse

sentido que disciplina a Lei federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007:

“Art. 42. Os valores investidos em bens reversiveis pelos
prestadores constituirao créditos perante o titular, a serem
recuperados mediante a exploracdo dos servi¢os, nos termos
das normas regulamentares e contratuais e, quando for o caso,
observada a legislacdo pertinente as sociedades por agdes.

§ 1° Nao gerarao crédito perante o titular os investimentos feitos
sem Onus para o prestador, tais como os decorrentes de exigéncia
legal aplicavel a implantacao de empreendimentos imobilidrios
e 0s provenientes de subveng¢des ou transferéncias fiscais
voluntdrias.

§ 2% Os investimentos realizados, os valores amortizados, a
depreciagado e os respectivos saldos serdo anualmente auditados
e certificados pela entidade reguladora.

§ 3° Os créditos decorrentes de investimentos devidamente
certificados poderao constituir garantia de empréstimos aos
delegatarios, destinados exclusivamente a investimentos nos
sistemas de saneamento objeto do respectivo contrato.

§ 4° (VETADO).

§ 5° A transferéncia de servicos de um prestador para outro sera
condicionada, em qualquer hipotese, a indenizacio dos
investimentos vinculados a bens reversiveis ainda nao
amortizados ou depreciados, nos termos da Lei n® 8.987, de 13
de fevereiro de 1995, facultado ao titular atribuir ao prestador
que assumira o servigo a responsabilidade por seu pagamento.”

Em resumo, uma vez integralizado o capital do prestador com os
bens produzidos no ambito do Projeto Malha D’Agua, estes passarao a ser

empregados na prestacao do servigo publico contratualmente delegado. Disso
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resultam duas consequéncias concomitantes: (i) integrando contrato de
delegacao de servigo publico, atrai-se a aplicagao das normas de contabilidade
acima enumeradas, nao podendo os bens comporem o ativo imobilizado do
prestador, mas apenas seu ativo intangivel ou financeiro; e, (ii) agora afetados ao
servico publico de abastecimento de dgua, os bens passam a compor, na
qualidade de ativo imobilizado, o patrimoénio da Microrregidao, em conformidade

com o que dispde o ja mencionado art. 13 de seu Regimento Interno.

A propriedade fisica dos bens pertencerd, de forma automatica,
a Microrregido, mas restarao gravados com os direitos de exploragao outorgados
ao prestador, que podera reaver os valores investidos através da sua inclusao na
receita requerida utilizada no calculo das tarifas. Isso, porque, importante
pontuar, o ingresso de tais bens no servigo publico se dard com Onus ao
prestador, tendo em vista que a Cagece tera cedido a¢des ao Estado do Ceard em
contrapartida aos bens conferidos, razao pela qual os valores devem ser

considerados nos processos tarifarios.

V. Conclusao

Diante do exposto, conclui-se o Parecer com a resposta de cada

um dos quesitos apresentados:

> Pode o Estado realizar investimentos no servigo publico de abastecimento de
agua?

v Sim, o Estado pode realizar investimentos no servi¢o publico de

abastecimento de agua. A melhoria das condicoes de saneamento bdsico é
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competéncia comum a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal (Constituicao Federal, art. 23, inciso IX).

vV Ressalva-se que a competéncia comum nao se confunde com a
titularidade dos servigos de saneamento basico, que apesar de ser
municipal, ¢é exercida pela estrutura de governanca
intergovernamental (Microrregides de Agua e Esgoto). A incorporagao
dos bens produzidos, mesmo no ambito da competéncia comum, ao
servico publico de abastecimento de dgua, portanto, depende da
anuéncia da MRAE, a quem também cabe a prerrogativa de escolha do
prestador. Excetuam-se apenas os bens produzidos pelo prestador no
cumprimento de contrato que celebrou com o titular, uma vez que a
previsao de tais investimentos no contrato se equipara a anuéncia para
a afetacdo de tais bens ao servigo publico, com as consequéncias

tarifarias correspondentes.

> Como os bens produzidos pelo Estado passam a integrar esse servigo publico
de saneamento basico?

v Para que os bens passem a integrar o servigo publico de abastecimento de
agua, ha dois modos: (i) a sua transferéncia ao patrimonio da MRAE, para
que esta designe um prestador, e (ii) a sua integralizagao ao capital social
do atual prestador, mediante conferéncia de bens, regida pela legislacao
societaria.

Vv O primeiro caminho consiste na transferéncia dos bens do patrimoénio do
Estado ao patriménio da Microrregido de Agua e Esgoto, através do
reconhecimento de tais bens pela MRAE e sua afetacdo ao servigo publico
de abastecimento de agua (em conformidade com a legislagao das
Microrregioes). Neste caso, cabera ao Colegiado Microrregional deliberar
pela designacao da entidade responsavel pela operacao dos bens e
prestagao do servico publico.

v Osegundo caminho se baseia no fato de que o atual prestador dos servicos
de abastecimento de 4gua em alguns dos Municipios que serao
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beneficiados pelo Projeto Malha D’ Agua é a Companhia de Agua e Esgoto
do Ceara — Cagece, sociedade de economia mista controlada pelo Estado.
Disso surge a possibilidade de os bens produzidos pelo Estado serem
conferidos a Cagece como meio de integralizagao de capital. Trata-se de
cendrio semelhante aquele em que o Estado integraliza o capital da Cagece

com recursos financeiros para que esta realize investimentos.

v Mesmo com a integralizacao do capital, a Cagece nao sera proprietdria dos
bens, mas apenas possuira o ativo intangivel ou financeiro relacionado a
recuperagao do seu valor ndo amortizado. A propriedade fisica dos bens
ser, da mesma forma que no primeiro caminho, da Microrregido de Agua
e Esgoto, compondo seu ativo imobilizado, porém tais bens serdo
gravados pelo direito de exploracdao do prestador até o prazo final do
contrato que fundamenta a prestagao dos servicos publicos, quando tal

gravame se extinguira, mediante o instituto da reversao.

E o Parecer, s.m.j.

Sao Paulo, 2 de janeiro de 2025.

Wladimir Antonio Ribeiro
OAB/SP n?110.307
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