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05/08/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.454 PARANA

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE.(S) :PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE

ADV.(A/S) : ARNOLDO WALD E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
PARANA

AM. CURIAE. :ABCON - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS

CONCESSIONARIAS PRIVADAS DE  SERVICOS
PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO

ADV.(A/S) : VICTOR DAHER

ADV.(A/S) :MARIA BEATRIZ CAPOCCHI PENETTA

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 3°
DO ART. 210-A DA CONSTITUICAO DO PARANA, ACRESCENTADO
PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 24/2008. EXIGENCIA DE SEREM
PRESTADOS 0OS SERVICOS LOCAIS DE SANEAMENTO E
ABASTECIMENTO DE AGUA POR PESSOA JURIDICA DE DIREITO
PUBLICO OU SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA SOB CONTROLE
ACIONARIO E ADMINISTRATIVO DO ESTADO OU DO MUNICIPIO.
INVASAO DA COMPETENCIA DO MUNICIPIO PARA LEGISLAR SOBRE
ASSUNTOS DE INTERESSE LOCAL: SANEAMENTO BASICO. INCS. I E
V DO ART. 30 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO DIRETA
JULGADA PROCEDENTE.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, na
conformidade da ata de julgamento, por maioria, em julgar procedente o
pedido formulado na acao direta para declarar a inconstitucionalidade
do § 3° do art. 210-A da Constituicdo do Parana, incluido pela Emenda
Constitucional n° 24/2008, nos termos do voto da Relatora, vencido o
Ministro Marco Aurélio. Sessao Virtual de 26.6.2020 a 4.8.2020.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 5825-7C1B-3FE2-5DB4 e senha FAB8-2671-5203-CF6A
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Brasilia, 5 de agosto de 2020.

Ministra CARMEN LUCIA
Relatora
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05/08/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.454 PARANA

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE.(S) :PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE

ADV.(A/S) : ARNOLDO WALD E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
PARANA

AM. CURIAE. :ABCON - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS

CONCESSIONARIAS PRIVADAS DE SERVICOS
PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO

ADV.(A/S) :VICTOR DAHER
ADV.(A/ S) :MARIA BEATRIZ CAPOCCHI PENETTA
RELATORIO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - (Relatora):

1. Acao direta de inconstitucionalidade, ajuizada em 12.9.2010, pelo
Partido Humanista da Solidariedade — PHS (atual Podemos) objetivando
a declaracao de inconstitucionalidade do § 3° do art. 210-A da
Constituicao do Parang, incluido pela Emenda Constitucional n. 24/2008,

com o seguinte teor:

“Art. 210-A. A dgua é um bem essencial a vida. O acesso a dgua
potdvel e ao saneamento constitui um direito humano fundamental.

[...]

§ 32 Os servigos publicos de saneamento e de abastecimento de
dgua serdo prestados por pessoas juridicas de direito publico ou por
sociedade de economia mista sob controle aciondrio e administrativo,
do Poder Publico Estadual ou Municipal” .

2. O autor afirma que “a Emenda Constitucional 24/2008 inseriu na
Constituicio Paranaense proibicio expressa de licitagdo para outorga de
concessdo dos servigos publicos de saneamento a empresas privadas, ditando
indevidamente condicoes gerais de licitacdo e contratacdo pela administragio

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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publica daquele Estado-membro, usurpando, dessa maneira, a competéncia
exclusiva da Unido Federal para legislar sobre o tema (art. 22, XXVII, da
Constituigio Federal)”.

Sustenta que “a Constituicio Federal outorgou a Unido competéncia
privativa para estabelecer normas gerais sobre ‘dguas’ e saneamento (art. 22, 1V,
da Constituigdo Federal)” e que pela Lei n. 11.445/2007, regulamentada pelo
Decreto n. 7.217/2010, “a Unido fixou as normas gerais para licitacdo e
contratacio de servigos de saneamento bdsico, em todas as suas modalidades,
para as administragoes publicas federais, estaduais, municipais e do Distrito
Federal”.

Acrescenta que “as caracteristicas e peculiaridades inerentes ao
‘saneamento bdsico’ indicam que tais servigos, para fins de organizacdo politico-
administrativa (art. 18, caput, CF), devem estar compreendidos dentro do
conceito de ‘assuntos de interesse local’, cabendo exclusivamente aos Municipios
dispor sobre o tema”.

Enfatiza que “a alteracdo legislativa promovida pelo Governo do Estado do
Parand (EC 24/2008) desrespeitou a autonomia municipal (art. 18, CF), ao
usurpar-lhe a competéncia legislativa exclusiva para dispor sobre assuntos de
interesse local (art. 30, I da CF) e a competéncia para organizar e prestar,
diretamente ou sob concessdo ou permissio, 0s servigos publicos de interesse local
e de saude (art. 30, V e VII da CF), do que decorre a mnecessidade do
reconhecimento  da  inconstitucionalidade  das  alteragoes  legislativas
implementadas a partir da Emenda Constitucional n®24”.

O autor argumenta que “através da alteracio promovida pela Emenda n.
24, que deu nova redagio ao artigo 210-A, § 3° da Constituicdo Estadual do
Parand, o legislativo estadual na pritica excluiu a possibilidade — de resto
consagrada na Constituicdo Federal (art. 175) — de os Municipios, em nome do
interesse coletivo, delegarem a iniciativa privada, sob a forma de concessio ou
permissdo, a prestacdo do servigo publico de saneamento bdsico”.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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Assevera que “ndo cabe, portanto, ao Estado-membro estabelecer as
condigbes para a outorga de concessdo dos servicos publicos de saneamento
bdsico, muito menos para criar uma restrigdo (concessdo a iniciativa privada) que
ndo estd prevista nem no texto constitucional (artigo 175, da Constituicio
Federal), tampouco nas leis a que se refere o texto constitucional”.

Defende ainda que “a restricdo da prestagio de servicos de saneamento
basico por empresas privadas no estado do Parand, da forma em que
implementada, viola o exercicio da livre iniciativa e o principio da livre
concorréncia, consagrados nos artigos 170, caput e inciso 1V da Constituigio
Federal, atenta diretamente contra a forma federativa do Estado, além de criar
mecanismos que eliminam a concorréncia e permitem a concentragio do mercado,
violando também o 173, § 4° da Constituicio Federal”.

Pondera que “o Governo Estadual Paranaense, ao invés de se preocupar
em prestar em cardter de monopdlio o servico de saneamento bdsico a populagio
daquele estado, deveria adotar mecanismos que garantissem a universalizagio na
prestacdo de servigos de saneamento bdsico, independentemente de serem estes
prestados por empresas publicas ou privadas”.

3. Requer a suspensao cautelar da eficicia do § 3% do art. 210-A da
Constituicado do Parand, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
24/2008, e, no mérito, pede a declaracao de inconstitucionalidade da

norma.
4. Em 9.9.2010, adotei o rito previsto no art. 12 da Lei n. 9.868/1999.

Em informacgoes de 15.10.2010, a Assembleia Legislativa do Parana
pleiteou a improcedéncia da acgao, destacando que “a Emenda
Constitucional n® 24/08 ndo estabeleceu qualquer norma geral sobre licitagio,
apenas complementou o tema, uma vez que entendeu o legislador paranaense que
os servigos publicos de saneamento e de abastecimento de dgua, ao serem
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prestados por pessoas juridicas de direito puiblico ou por sociedade de economia
mista, sob o controle aciondrio da Administracdo Publica, visa a geracdo da
politica publica de recursos hidricos e de saneamento, como instrumento de
assegurar a inviolabilidade do direito a saude, cuja efetividade inegavelmente
depende do acesso a dgua potdvel, recurso hidrico, este intimamente relacionado a
degradacio do meio ambiente”.

5. A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo nao
conhecimento da agao e, no mérito, pela procedéncia do pedido:

“Administrativo. Artigo 210-A, § 3% da Constituicdo do Estado

do Parand, que somente permite a prestagio do servico de saneamento

basico por pessoas juridicas de direito publico ou sociedades de

economia mista sob controle aciondrio e administrativo do Poder

Piblico estadual ou municipal. Preliminar. Auséncia de impugnagio

de todo o complexo normativo. Mérito. Servico de interesse local.

Competéncia dos Municipios. Violagio a autonomia municipal.

Matéria de natureza legal, que nio pode ser disciplinada por norma

constitucional. Violagdo ao principio da separagio dos Poderes.

Manifestagio pelo nio conhecimento da acdo direta e, no mérito, pela
procedéncia do pedido”.

6. A Procuradoria-Geral da Reputblica pronunciou-se pela
procedéncia parcial da agdo em parecer com a seguinte ementa:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Emenda constitucional
do Estado do Parand, que determina que os servigos de saneamento e
abastecimento de dgua somente poderdo ser prestados por pessoas
juridicas de direito publico ou sociedade de economia mista sob
controle do Poder Publico estadual ou municipal. Avango sobre
competéncia legislativa de municipio. Parecer pela procedéncia parcial
da agdo, para que se declare a inconstitucionalidade da expressdo
‘Estadual ou Municipal’, contida no art. 210-A, § 3%, da Constituicio
do Estado do Parand, e para que seja conferida ao referido dispositivo
interpretagio conforme a Constituicdo para consignar que a sua
incidéncia estd restrita a hipdtese excepcional em que o Poder Publico

Estadual é o prestador do servico”.
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7. Em 26.4.2016, Associacao Brasileira das Concessionarias Privadas
de Servicos Publicos de Agua e Esgoto — ABCON foi admitida no feito na

qualidade de amicus curiae.

E o relatério, cuja cépia devera ser encaminhada a cada um dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal (art. 9° da Lei n. 9.868/1999 c/c art.
87, inc. I, do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal).
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05/08/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.454 PARANA

VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. O Partido Humanista da Solidariedade — PHS dispoe de
legitimidade para o ajuizamento da presente acao direta de
inconstitucionalidade (inc. VIII do art. 103 da Constitui¢do da Republica).
A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal sedimentou o entendimento de
que o partido politico com representagio no Congresso Nacional é
legitimado universal para a propositura das agdes do controle abstrato de
constitucionalidade, dispensando-se, por exemplo, analise e conclusao
sobre o nexo de pertinéncia temadtica entre as finalidades estatutdrias e o
pedido (ADI n. 1.096/MC, Relator o Ministro Celso de Mello, D] de
22.9.1995; ADI n. 1.963, Relator o Ministro Mauricio Corréa, D] de
7.5.1999).

A legitimidade ativa é aferida no momento do ajuizamento da acao
(ADI n. 2.618 AgR, Relator para acordao o Ministro Gilmar Mendes, DJe
de 31.3.2006), nada interferindo na relacdo processual instaurada a
mudanca do partido ou sua ligagao e transformacao em outra agremiacao
(Podemos) no curso do processo objetivo de controle constitucionalidade.

2. O objeto da presente acdao € o questionamento sobre a validade
constitucional do § 3° do art. 210-A da Constituicao do Parang, incluido
pela Emenda Constitucional n. 24/2008. Nele se determina que os servigos
de saneamento e de abastecimento de agua devem ser prestados por
pessoa juridica de direito publico ou sociedade de economia mista

controlada pelo Estado ou por Municipio.

Saneamento basico consiste no conjunto de servigos e infraestruturas

de captacdo e abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario,

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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limpeza urbana, manejo de residuos sdlidos, drenagem e manejo das
aguas pluviais, limpeza e fiscalizacao preventiva das redes urbanas (inc. I
do art. 3° da Lei n. 11.445/2007).

Em audiéncia publica realizada na Comissao de Servigos de
Infraestrutura do Senado em 25.9.2019, registrou-se que 48% (quarenta e
oito por cento) da populacao brasileira nao dispde de servico adequado
de coleta de esgoto e trinta e cinco milhoes de pessoas ainda nao tém
acesso a agua tratada. Advertiu-se, entdo, que, segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, em 2017 houve 289 mil
internagdes por doencas relacionadas a falta de saneamento, com metade

dos atendimentos referentes a criancas de zero a cinco anos.

A falta de saneamento basico afeta grande parte da populacao
brasileira, acarretando doengas como leptospirose, febre tifoide, colera,
hepatite A e verminoses, e impacta diretamente o direito a saude das
pessoas comprometendo a consisténcia e bom atendimento devido pelo
sistema de satde. O dever do poder publico de implementar politicas de
saneamento bdsico estd intrinsecamente relacionado ao direito
fundamental a saude, a ser garantido “mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos” (art. 196
da Constituigao da Republica).

3. Na Constituigdo da Republica é estabelecida a competéncia
comum de todos os entes federativos para promover a melhoria das
condi¢des de saneamento basico, inclusive por intermédio do sistema
unico de saude:

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

[...]

IX - promover programas de construcdo de moradias e a
melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento bdsico”;

“Art. 200. Ao sistema tuinico de satide compete, além de outras

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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atribuigdes, nos termos da lei:

[.]
IV - participar da formulagdo da politica e da execucdo das agoes
de saneamento bdsico”;

4. Nesse pacto federativo cooperativo para o implemento de politicas
de saneamento basico cabe a Unido o estabelecimento das diretrizes:
Art. 21. Compete a Unido:

[..]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitagdo, saneamento bdsico e transportes urbanos;

5. As diretrizes nacionais para o saneamento basico foram fixadas na
Lei n. 11.445/2007. Nessa lei se listam os principios a serem observados na
prestagao dos servigos de saneamento basico, como: universaliza¢ao do
acesso; integralidade; adequagao a saude publica; protecido do meio
ambiente; disponibilidade; consideracao das peculiaridades locais e
regionais; desenvolvimento urbano e regional; eficiéncia; transparéncia;
controle social; seguranga (art. 22).

Pela Lei n. 11.445/2007, os titulares dos servicos publicos de
saneamento podem delegar a organizagao, a regulagao, a fiscalizagdo e a
propria prestagao desses servicos (art. 82). Se os servigos forem realizados
por entidade nao integrante da Administracao Publica do titular, impde-
se a celebracdo de contrato publico (art. 10). O servigo publico deve
atender a requisitos minimos de qualidade, incluindo a regularidade e a
continuidade de sua prestacdo e daqueles relativos aos produtos
oferecidos, ao atendimento dos usudrios e as condi¢des operacionais e de
manutencdo dos sistemas, de acordo com as normas regulamentares e

contratuais (art. 43).

No art. 38 do Decreto n. 7.217/2010, pelo qual é regulamentada a Lei
n. 11.445/2007, disciplina-se a forma de prestacao dos servicos de

saneamento basico, que pode se dar: a) por érgao da Administracdo
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Publica direta ou por autarquia, empresa publica ou sociedade de
economia mista integrante da Administracao indireta; b) mediante
concessao ou permissao precedida de licitagdo na modalidade
concorréncia publica; c) por gestdo associada de servigos publicos,
mediante contrato de programa autorizado por contrato de consorcio

publico ou por convénio de cooperagao entre entes federados.

Essa, portanto, a disciplina geral fixada pela Unido em atendimento
ao inc. XX do art. 21 da Constitui¢ao da Republica.

6. Compete aos Municipios, entes da federagao responsaveis pela
gestao dos assuntos de interesse local e pela edicao de leis que digam
respeito a esses temas, a titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico. A eles cabe escolher a forma da prestacao desses servigos, se
diretamente ou por delegacao a iniciativa privada mediante prévia

licitagao.

Na Constituicio da Republica se confere aos Municipios
competéncia expressa para organizarem, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local:

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

[...]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio
ou permissio, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem cardter essencia”l;

Consoante realcou o Ministro Ricardo Lewandowski em voto
condutor na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.340 (DJe de
10.5.2013), “o Municipio ¢, dentre todos os entes federativos, aquele que estd
mais proximo da populacdo, cujas necessidades bdsicas conhece de perto,
incumbindo-lhe, por essa precisa razdo, prestar, em primeira mdo, 0S Servigos
publicos essenciais, com destaque para a distribuicdo de dgua potivel, sem
prejuizo da eventual colaboragio do Estado e da Unido”. Acrescentou ainda
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aquele relator que, “a teor do art. 175, pardgrafo unico, da Constituicio
Federal, incumbe ao poder publico, leia-se, ao poder concedente, a
regulamentacdo dos servigos concedidos, nio tendo, em conseqiiéncia, o Estado-
membro, em se tratando de um servigo de cardter local, competéncia para reguld-
lo, seja a que titulo for”.

7. Ao tornar obrigatoria a prestacao de servigos de saneamento e
abastecimento de dgua por pessoas juridicas de direito publico ou por
sociedade de economia mista sob controle acionario e administrativo do
poder publico estadual ou municipal, a norma do § 3° do art. 210-A da
Constituicdo paranaense, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
24/2008, usurpou a competéncia dos Municipios para legislarem sobre
saneamento basico, assunto de interesse local. Confira-se a norma
questionada:

“Art. 210-A. A agua é um bem essencial a vida. O acesso a dgua
potdvel e ao saneamento constitui um direito humano fundamental.

[...]

§ 3° Os servicos publicos de saneamento e de abastecimento de
dgua serdo prestados por pessoas juridicas de direito publico ou por
sociedade de economia mista sob controle aciondrio e administrativo,
do Poder Publico Estadual ou Municipal” .

8. Pelo § 3° do art. 210-A também se contrariou o art. 175 da
Constituicao da Republica, no qual se atribui ao poder publico a escolha
da prestacdo de servigos publicos de forma direta ou sob regime de
concessao ou permissao mediante prévia licitacao:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessio ou permissio, sempre através
de licitagdo, a prestagio de servigos publicos.

Pardgrafo uinico. A lei dispord sobre:

I - 0 regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de
servigos publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua
prorrogagdo, bem como as condigoes de caducidade, fiscalizagio e
rescisdo da concessdo ou permissio;

II - 0s direitos dos usudrios;
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III - politica tarifdria;
IV - a obrigagio de manter servico adequado”.

Impde-se, assim, pela norma questionada, seja realizada a prestagao
dos servigos de saneamento basico por pessoa juridica de direito publico
ou sociedade de economia mista estadual ou municipal, retirando dos
Municipios a possibilidade de planejamento e autoadministracdo e
obstruindo-lhes o exercicio da opgao pela concessao dos servigos a
empresas privadas mediante prévia licitagio e preenchimento dos
critérios previstos em lei. Do municipio foi retirada parcela de sua
autonomia para, de maneira responsavel e atendendo as peculiaridades
locais, observando-se os principios constitucionais que regem a
Administracao Publica, a busca pelo melhor servigo a populagao.

9. Este Supremo Tribunal, ao conceder medida cautelar na cautelar
na Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.337 (Relator Ministro Celso
de Mello, DJ de 1.6.2002), proclamou que “os Estados-membros - que ndio
podem interferir na esfera das relacdes juridico-contratuais estabelecidas entre o
poder concedente (quando este for a Unido Federal ou o Municipio) e as empresas
concessiondrias - também ndo dispoem de competéncia para modificar ou alterar
as condicoes, que, previstas na licitacdo, acham-se formalmente estipuladas no
contrato de concessdo celebrado pela Unido (energia elétrica - CE, art. 21, XII,
"b”) e pelo Municipio (fornecimento de dgua - CE, art. 30, I e V), de um lado,
com as concessiondrias, de outro, notadamente se essa ingeréncia normativa, ao
determinar a suspensio tempordria do pagamento das tarifas devidas pela
prestacdo dos servigos concedidos (servigos de energia elétrica, sob regime de
concessdo federal, e servicos de esgoto e abastecimento de dgua, sob regime de
concessdo municipal), afetar o equilibrio financeiro resultante dessa relagio
juridico-contratual de direito administrativo”.

Ao julgar a acao direta de inconstitucionalidade n. 2.077 (Relator o
Ministro Alexandre de Moraes, DJe de 16.9.2019), este Supremo Tribunal
Federal reputou inconstitucional norma da Constituicao da Bahia pela
qual se atribuia ao ente estadual a institui¢ao de diretrizes e a prestagao

de servicos de saneamento bdsico sempre que os recursos econdmicos ou

6
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naturais necessarios estivessem incluidos entre os seus bens. Destacou o
Relator a “flagrante usurpacio da competéncia dos Municipios, pois houve
deslocamento, ao Estado, da titularidade do poder concedente para prestagio de
servigo publico de interesse predominantemente local”. Fundamentou-se no
voto condutor:

“...] o saneamento bdsico — definido pelo art. 2° da Lei
11.445/2007 como o conjunto de servigos, infraestruturas e
instalagoes de abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitdrio,
limpeza urbana e drenagem de dguas pluviais, entre outras atividades

— revela acdes e politicas publicas de interesse tipico e notadamente
local, como ja reconhecido pela jurisprudéncia do SUPREMO

TRIBUNAL FEDERAL, embora também frisado o interesse pritico de
que tais atividades sejam objeto de enfrentamento pelo Poder Piblico

em nivel regional, por mecanismos de gestio associada de servigos

publicos e integracdo metropolitana, desde que respeitada a autonomia
municipal (ADI 1.842, Rel. Min. LUIZ FUX, redator p/ Acdrdio

Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 6/3/2013, D]e
de 13/9/2013)".

Na acdo direta de inconstitucionalidade n. 1.842 (Redator para
acordao o Ministro Gilmar Mendes, DJe de 16.9.2013) examinou-se a
validade da instituicdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro,
reconhecendo-se que o saneamento basico pode extrapolar o interesse
local e passar ao “interesse comum mno caso de instituicio de regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes, nos termos do art. 25, §
3% da Constituicdio Federal”. Ainda assim, o “carater compulsorio da
integragdo metropolitana ndo esvazia a autonomia municipal”, tanto que “o
estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples transferéncia de
competéncias para o estado”. Tem-se na ementa do julgado:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Instituicdo de regido
metropolitana e competéncia para saneamento bdsico. Agdo direta de
inconstitucionalidade contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n.
2.869/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de
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Janeiro, que instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a
Microrregido dos Lagos e transferem a titularidade do poder
concedente para prestacio de servigos publicos de interesse
metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro. 2. Preliminares de inépcia
da inicial e prejuizo. Rejeitada a preliminar de inépcia da inicial e
acolhido parcialmente o prejuizo em relagio aos arts. 1°, caput e § 1%
2% caput; 4° caput e incisos I a VII; 11, caput e incisos I a VI; e 12 da
LC 87/1997/R], porquanto alterados substancialmente. 3. Autonomia
municipal e integracio metropolitana. A __Constituicdo Federal

conferiu_énfase a autonomia municival go mencionar 0s municipios

como integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixd-
la junto com os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1988). A
esséncia _da autonomia municipal contém primordialmente (i)

autoadministracdo, que implica capacidade decisoria quanto aos
interesses locais, sem delegacdo ou aprovacdo hierdrquica: e (ii)

autogoverno, que determina a eleicdo do chefe do Poder Executivo e

dos representantes no Legislativo. O _inferesse comum e _a

compulsoriedade da integracido metropolitana ndo sdo_incompativeis

com a_autonomia municipal. O mencionado interesse comum ndo é
comum apenas aos municipios envolvidos, mas ao Estado e aos
municipios do agrupamento urbano. O cardter compulsério da
participacdo deles em regides metropolitanas, microrregioes e
aglomeragoes urbanas ji foi acolhido pelo Pleno do STF (ADI
1841/R], Rel. Min. Carlos Velloso, D] 20.9.2002; ADI 796/ES, Rel.
Min. Néri da Silveira, D] 17.12.1999). O interesse comum inclui
fungoes publicas e servicos que atendam a mais de um municipio,
assim como 0s que, restritos ao territdrio de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungoes
publicas, bem como servicos supramunicipais. 4. Aglomeracoes
urbanas e saneamento bdsico. O art. 23, IX, da Constituicio Federal
conferiu competéncia comum a Unido, aos estados e aos municipios
para promover a melhoria das condicoes de saneamento bdsico. Nada
obstante a competéncia municipal do poder concedente do servigo
publico de saneamento bdsico, o alto custo e o monopdlio natural do
servigo, além da existéncia de vdrias etapas — como captagio,
tratamento, adugdo, reserva, distribuicdo de dgua e o recolhimento,
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condugio e disposi¢do final de esgoto — que comumente ultrapassam
os limites territoriais de um municipio, indicam a existéncia de
interesse comum do servigo de saneamento bdsico. A fungdo publica do
saneamento bdsico frequentemente extrapola o interesse local e passa a
ter natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regioes
metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes, nos termos do
art. 25, § 3% da Constituicido Federal. Para o adequado atendimento
do interesse comum, a integracdo municipal do servico de saneamento
bisico pode ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestio
associada, empregando convénios de cooperagio ou consorcios
publicos, consoante o arts. 3% 1I, e 24 da Lei Federal 11.445/2007 e o
art. 241 da Constituicdo Federal, como compulsoriamente, nos termos
em que prevista na lei complementar estadual que institui as
aglomeragoes urbanas. A instituicio de regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas ou microrregides pode vincular a participagio
de municipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a
fungido publica do saneamento bdsico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e sauide publica, seja para dar
viabilidade econdmica e técnica aos municipios menos favorecidos.

Repita-se_que este cardter compulsorio da integracdo metropolitana
ndo_esvazia a autonomia municipal. 5. Inconstitucionalidade da

transferéncia_ao estado-membro _do poder concedente de funcoes e

servicos publicos de interesse comum. O estabelecimento de regido

metropolitana ndo_significa simples transferéncia de competéncias

para o _estado. O interesse comum é muito mais que a soma de cada

interesse local envolvido, pois a md conducio da fungio de
saneamento bdsico por apenas um municipio pode colocar em risco
todo o esforco do conjunto, além das consequéncias para a saide
publica de toda a regido. O pardmetro para afericio da
constitucionalidade reside no respeito a divisio de responsabilidades
entre municipios e estado. E necessirio evitar que o poder decisério e o
poder concedente se concentrem nas mdos de um unico ente para
preservagdo do autogoverno e da autoadministracdo dos municipios.
Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servigo ao
colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado. A
participagio dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritdria,
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desde que apta a prevenir a concentragio do poder decisorio no dmbito
de um tinico ente. A participagio de cada Municipio e do Estado deve
ser estipulada em cada regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio
absoluto. Acdo julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressdo “a ser submetido a Assembleia
Legislativa” constante do art. 5% I; e do § 2° do art. 4% do paragrafo
unico do art. 5% dos incisos 1, II, IV e V do art. 6% do art. 7% do art.
10; e do § 2° do art. 11 da Lei Complementar n. 87/1997 do Estado do
Rio de Janeiro, bem como dos arts. 11 a 21 da Lei n. 2.869/1997 do
Estado do Rio de Janeiro. 6. Modulacio de efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade. Em razdo da necessidade de continuidade da
prestagio da funcio de saneamento bdsico, ha excepcional interesse
social para vigéncia excepcional das leis impugnadas, nos termos do
art. 27 da Lei n. 9868/1998, pelo prazo de 24 meses, a contar da data
de conclusdo do julgamento, lapso temporal razodvel dentro do qual o
legislador estadual deverd reapreciar o tema, constituindo modelo de
prestagio de saneamento basico nas dreas de integragio metropolitana,
dirigido por oOrgdo colegiado com participacdo dos municipios
pertinentes e do proprio Estado do Rio de Janeiro, sem que haja
concentragdo do poder decisorio nas mdos de qualquer ente” (grifos
NOSS0S).

No caso agora examinado, como se deu naqueles precedentes, houve
a usurpacgao de competéncia do Municipio para decidir sobre a forma de
prestacao do servico de saneamento basico que, nos termos postos na
norma questionada, poderia mesmo ser determinada pelo ente estadual
esvaziando-se, na matéria, a competéncia local em detrimento do

principio federativo.

10. Pelo exposto, voto no sentido de se julgar procedente o pedido
para declarar a inconstitucionalidade do § 3° do art. 210-A da
Constituicio do Parand, incluido pela Emenda Constitucional n.
24/2008.

10
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.454 PARANA

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE.(S) :PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE

ADV.(A/S) : ARNOLDO WALD E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
PARANA

AM. CURIAE. :ABCON - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS

CONCESSIONARIAS PRIVADAS DE SERVICOS
PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO

ADV.(A/S) :VICTOR DAHER
ADV.(A/S) :MARIA BEATRIZ CAPOCCHI PENETTA
VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Tem-se acdo direta de
inconstitucionalidade formalizada contra o artigo 210-A, § 3° da
Constituicao do Estado do Parand, a determinar a prestacdao dos servicos
de saneamento e abastecimento de agua por pessoa juridica de direito
publico ou sociedade de economia mista controlada por Estado ou

Municipio. Eis o teor do ato atacado:

Art. 210-A. A agua é um bem essencial a vida. O acesso a
agua potdvel e ao saneamento constitui um direito humano
fundamental.

§ 32 Os servicos publicos de saneamento e de
abastecimento de dgua serdo prestados por pessoas juridicas de
direito publico ou por sociedade de economia mista sob
controle acionario e administrativo, do Poder Publico Estadual
ou Municipal.

Cumpre definir se o constituinte estadual invadiu campo reservado
ao Municipio para legislar sobre assunto de interesse local, sob o angulo

do saneamento basico.
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O sistema de distribuicdo de competéncias materiais e legislativas,
privativas, concorrentes e comuns, entre 0s trés entes da Federacao, tal
como estabelecido na Lei Maior e em observancia ao principio da
predomindncia do interesse, € marcado pela complexidade, ndo sendo
incomum chamar-se o Supremo a solucionar problemas de coordenacao e
sobreposicao de atos normativos.

No julgamento da acao direta de inconstitucionalidade n° 1.842,
relator ministro Luiz Fux, com acérdao publicado no Diario de Justica
eletronico de 16 de setembro de 2013, fiz ver que saneamento basico é o
unico servigo publico econdmico arrolado nas competéncias materiais
compartilhadas entre todos os entes federativos, a teor dos incisos do
artigo 23 da Carta da Republica. Os demais possuem natureza social.
Assentei caber aos Estados a coleta de esgoto e distribuigao canalizada de

agua potavel:

Se interpretada de modo literal, a Constitui¢ao indica que
os trés entes federativos estao igualmente habilitados a
prestagao do servico publico de saneamento basico. Essa
conclusao nao se adéqua a realidade, pois, como visto, certas
espécies do servigo de saneamento consubstanciam monopdlio
natural, dai a inviabilidade de conceber a prestagio ou
delegacdo simultanea por mais de um ente. A solugdao nao
atende a racionalidade do sistema juridico. A interpretacao do
texto constitucional ndo pode descurar das consequéncias
praticas dela resultantes. Incumbe ao Supremo evitar nova
guerra federativa, que claramente prejudicaria os objetivos da
Carta Federal concernentes ao servi¢o de saneamento basico.

Na auséncia de defini¢do constitucional apta a delimitar o
alcance de atuagao de cada ente, o que seria desejavel, bem
como de lei complementar federal com o mesmo proposito,
cumpre recorrer aos parametros tradicionalmente empregados
pelo Tribunal para resolver tais conflitos federativos. Deve-se
observar o denominado critério da preponderancia do interesse,

que se traduz na ideia de se reconhecer a competéncia
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municipal quando estd em jogo o interesse local, a estadual nas
matérias de interesse regional e federal nas atividades de

interesse geral ou nacional.

Definir o que fica no interesse local, regional ou geral é
tarefa complexa, que ndo encontra resposta imediata no
ordenamento juridico. Sdao conceitos indeterminados, cujo
preenchimento depende da analise das circunstancias concretas
subjacentes ao caso e a realidade do pais. Nao seria estranho
que servicos hoje considerados de interesse local sejam,
amanh3, tidos como de interesse geral, e vice-versa.

Surge evidente que os servigos de distribuicao de agua
potavel pela via canalizada e a coleta de esgoto possuem feicao
regional, talvez até mesmo geral. Nao é demasia salientar a
importancia do saneamento bdsico para a protecio do meio
ambiente e da saide humana. Conforme estimado, cada real
investido em saneamento resulta em vinte e dois reais em
economia de gastos com satde, significando passo essencial a
erradicacdo daquilo que vem sendo pejorativamente
denominado de doengas de pobre. Além disso, o despejo de
esgoto sem tratamento normalmente em cursos de agua de
titularidade estadual ou federal acaba por se tornar vetor de
doencas que causam endemias em diversos municipios e
estados.

A conclusdo deriva também de fatores histdricos e da
andlise econdmica. Sob o primeiro angulo, sabe-se que, a partir
da década de 70, optou-se pela criacdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico Planasa, mediante o qual veio a ser
incentivada a criagdo de empresas publicas e sociedades de
economia mista estaduais para o desenvolvimento dos citados
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servicos de saneamento basico. A instalacdao das redes foi
efetuada com financiamento do Banco Nacional de Habitacao,
entidade publica federal, por intermédio do Fundo de
Investimento em Saneamento — FISAME. Nesse periodo,
ocorreu a maior expansao das redes brasileiras. A experiéncia
municipalista, segundo Vinicius Marques de Carvalho, acabou
marcada pelas seguintes caracteristicas:

A predominancia de solugdes domiciliares, as poucas
captacbes, a deficiéncia operacional, a defasagem
tecnoldgica, o nao atendimento de parcelas significativas
da populagio e, principalmente, o processo de
urbanizacdo desenfreado incentivaram a busca de
solugdes que extravasassem o ambito municipal. (O direito
do saneamento bisico, 2010, p. 110.)

Assentar a atribuicao originaria dos municipios resultaria
no risco de retrocesso, sob diversos enfoques. Antes de tudo,
porque o modelo de gestao estadual é o mais bem-sucedido no
setor ao longo da historia do Brasil. Depois, porquanto a optica
traria riscos juridicos a um modelo ja consolidado. Dizer do
interesse local para a prestagao dos servigos de coleta de esgoto
e distribuicdo de agua encanada seria presumir que os
municipios poderiam optar por novas delegagdes ou execugao
direta do servi¢o e, dessa forma, fracionar a infraestrutura ja
existente, gerando ineficiéncia e custos adicionais, como

aconteceu com o Municipio de Niteroi no caso em andlise.

Além disso, argumentos de andlise economica do Direito,
colhidos do trabalho de Carlos Emmanuel Joppert Raggazo
(Regulagido juridica, racionalidade econdmica e saneamento bdsico,
2011, p. 357-8), apontam ser a solucao regional a mais
adequada. Segundo o autor, a regionalizacdo do saneamento
basico permite a obtencao de ganhos decorrentes da economia
de escala, reducdo dos custos atrelados a internalizacdo dos
prejuizos causados ao meio ambiente e demais externalidades
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resultantes da atividade, melhoria na coordenacao com os
orgaos regulatdrios e, ainda, a possibilidade de realizacdo de
subsidio cruzado intrarregional, de modo que municipios
superavitarios possam contribuir para o equilibrio de tarifa ou
taxa nos deficitarios.

Ainda segundo Carlos Emmanuel, o sistema comega a
ficar economicamente viavel quando alcanca base de
consumidores superior a 150 mil habitantes, ocorrendo ganhos
de escala até a marca dos 500 mil habitantes. Esse problema é
especialmente grave no Brasil, onde se verificou uma explosao
no numero de municipios nos ultimos vinte anos. Conforme
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, somente
225 municipios brasileiros possuem popula¢do superior a cem
mil habitantes, em um universo que compreende 5.561 entes. E
dizer: na quadra atual, pouco mais de 4% dos municipios
brasileiros possui condi¢des de prestar o servigo de saneamento
basico de modo sustentavel.

A possibilidade de exploracao econdmica dos servigos, diretamente
ou por delegacao, mediante a cobranca de tarifas e taxas, representa
elemento de natureza politica. O exame das atividades em jogo revela que
transcendem o mero interesse da populacdao local, convolando-se em
imperativo regional.

Julgo improcedente o pedido.

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.454

PROCED. : PARANA

RELATORA : MIN. CARMEN LUCIA

REQTE. (S) : PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE - PHS

ADV. (A/S) : ARNOLDO WALD (46560A/SP) E OUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO PARANA

AM. CURIAE. : ABCON - ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS CONCESSIONARIAS
PRIVADAS DE SERVICOS PUBLICOS DE AGUA E ESGOTO

ADV. (A/S) : VICTOR DAHER (032754/DF)

ADV. (A/S) : MARIA BEATRIZ CAPOCCHI PENETTA (140724/SP)

Decisdo: O Tribunal, por maioria, Jjulgou procedente o pedido
formulado na acdo direta para declarar a inconstitucionalidade do
§ 3° do art. 210-A da Constituicdo do Parand, incluido pela Emenda
Constitucional n° 24/2008, nos termos do voto da Relatora, vencido
o0 Ministro Marco Aurélio. Plendrio, Sessdo Virtual de 26.6.2020 a

4.8.2020.

Composigdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso

Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen

LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio
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