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¢ao da Republica). -A-jurisprudéncia deste
Supremo Tribunal sedimentou o entendimento de que o partido politico
com representacao no Congresso Nacional € legitimado universal para a
propositura das agdes do controle abstrato de constitucionalidade,
dispensando-se, por exemplo, andlise e conclusao sobre o nexo de
pertinéncia tematica entre as finalidades estatutarias e o pedido (ADI n.
1.096/MC, Relator o Ministro Celso de Mello, DJ de 22.9.1995; ADI n. 1.963,
Relator o Ministro Mauricio Corréa, DJ de.7.5.1999).

A legitimidade ativa é aferida mo momento do ajuizamento da agao
(ADIn. 2.618 AgR, Relator para acordao o Ministro Gilmar Mendes, DJe de
31.3.2006), nada interferindo na relacao processual instaurada a mudancga
do partido ou sua ligacao e transformacao em outra agremiacao (Podemos)
no curso do processo objetivo-de controle constitucionalidade.

2. O objeto da presente acao é o questionamento sobre a validade
constitucional do § 3%.do art. 210-A da Constituigao do Parana, incluido pela
Emenda Constitucional n. 24/2008. Nele se determina que os servigos de
saneamento e de abastecimento de dgua devem ser prestados por pessoa
juridica de direito publico ou sociedade de economia mista controlada pelo
Estado ou por Municipio.

Saneamento bdsico consiste no conjunto de servigos e infraestruturas de
captacao e abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitdrio, limpeza
urbana, tmanejo de residuos solidos, drenagem e manejo das dguas pluviais,
limpeza e fiscalizagdo 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 dispoe de servigo adequado de

coleta de esgoto e trinta e cinco milhdes de pessoas ainda nao tém acesso a
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dgua tratada. Advertiu-se, entdo, que, segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, em 2017 houve 289 mil interna¢des por
doencgas relacionadas a falta de saneamento, com metade dos-atendimentos
referentes a criangas de zero a cinco anos.

A falta de saneamento basico afeta grande parte da populagao
brasileira, acarretando doencas como leptospirose,. febre tifoide, colera,
hepatite A e verminoses, e impacta diretamente o direito a satde das
pessoas comprometendo a consisténcia e bom jatendimento devido pelo
sistema de satide. O dever do poder publico deimplementar politicas de
saneamento basico esta intrinsecamente relacionado ao direito fundamental
a saude, a ser garantido “mediante politicasisociais e econémicas que visem
a redugao do risco de doencga e de outros agravos” (art. 196 da Constituicao
da Republica).

3. Na Constituicao da Republica @ estabelecida a competéncia comum
de todos os entes federativos para promover a melhoria das condigoes de
saneamento basico, inclusive por intermédio do sistema tnico de satde:

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

[...]

IX - promover programas de construcao de moradias e a melhoria
das condicoes habitacionais e de saneamento basico”;

“Art. 200. Ao sistema unico de saude compete, além de outras
atribuicées, nos termos da lei:

[.]
IV - participar da formulagao da politica e da execugdo das agoes
de saneamento basico”;

4. Nesse pacto federativo cooperativo para o implemento de politicas de
saneamento basico cabe a Uniao o estabelecimento das diretrizes:

Art. 21. Compete a Uniao:

[...]

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacao, 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
prestacao dos servigos de saneamento bdsico, como: universalizacdo do
acesso; integralidade; adequagao a saude publica; protecado do meio
ambiente; disponibilidade; consideragao das peculiaridades locais e
regionais; desenvolvimento urbano e regional; eficiéncia; transparéncia;
controle social; seguranca (art. 2°).

Pela Lei n. 11.445/2007, os titulares dos servigos.ptblicos de saneamento
podem delegar a organizagao, a regulacao, ‘a fiscalizagao e a propria
prestacao desses servigos (art. 82). Se os servicos forem realizados por
entidade ndo integrante da Administragao Ptiblica do titular, impde-se a
celebracdao de contrato publico (art. 10). O servigo publico deve atender a
requisitos minimos de qualidade, incluindo a regularidade e a continuidade
de sua prestacao e daqueles relativos aos produtos oferecidos, ao
atendimento dos usudrios e as condi¢oes operacionais e de manutengao 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 prestagao dos servigos de saneamento
basico, que pode se dar: a)por 6rgao da Administragao Pablica direta ou
por autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista integrante
da Administracao indireta; b) mediante concessao ou permissao precedida
de licitacao na modalidade concorréncia publica; c) por gestao associada de
servigos publicos, mediante contrato de programa autorizado por contrato
de consdrcio publico ou por convénio de cooperagao entre entes federados.

Essa, portanto, a disciplina geral fixada pela Unidao 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 edi¢ao 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 servicos, se diretamente ou
por delegacdo a iniciativa privada mediante prévia licitagao.



Na Constituicao 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 - Iegislar sobre assuntos de interesse local;

V - organizar e prestar, diretamente ou.sob regime de concessao
ou permissao, os servi¢os publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencia”l;

Consoante realgou o Ministro Ricardo Lewandowski em voto condutor
na Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2.340 (DJe de 10.5.2013), “o
Municipio é, dentre todos os entes tederativos, aquele que estd mais
proximo da populacdo, cujas necessidades bdsicas conhece de perto,
incumbindo-lhe, por essa precisa razao, prestar, em primeira mao, os
servi¢os publicos essenciais, com destaque para a distribuicao de dgua
potdvel, sem prejuizo da eventual colaboracao do Estado e da Uniao”.
Acrescentou ainda aquele relator que, “a teor do art. 175, paragrafo unico,
da Constituicao Federal, incumbe ao poder publico, leia-se, ao poder
concedente, a regulamentacao dos servicos concedidos, ndao tendo, em
conseqiiéncia, o Estado-membro, em se tratando de um servico de carater
local, competéncia para reguld-lo, seja a que titulo for”.

7. Ao tornar obrigatoria a prestacao de servigos de saneamento e
abastecimento de agua por pessoas juridicas de direito publico ou por
sociedade de economia mista sob controle aciondrio e administrativo do
poder publico estadual ou municipal, a norma do § 3° do art. 210-A da
Constitui¢ao 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 dgua é um bem essencial a vida. O acesso a dgua
potavel e ao saneamento constitui um direito humano fundamental.

[...]

§ 3¢ Os servi¢os 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 Reptiblica, no qual se atribui ao poder publico a escolha da
prestacao de servigos publicos de forma direta ou sob regime.de concessao
ou permissao mediante prévia licitagao:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma-da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,
a prestagao de servicos publicos.

Paragrafo tinico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de
servicos publicos, o cardter especial~de seu contrato e de sua
prorrogagcdo, bem como as condig¢oes ‘de caducidade, fiscalizacao e
rescisdo da concessao ou permissao;

1II - os direitos dos usudrios;

III - politica taritaria;

IV - a obrigagao de manter servico adequado”.

Impoe-se, assim, pela norma questionada, seja realizada a prestagao dos
servicos de saneamento bdsico por-pessoa juridica de direito publico ou
sociedade de economia mista estadual ou municipal, retirando dos
Municipios a possibilidade de planejamento e autoadministracao e
obstruindo-lhes o exercicio da opgao pela concessdao dos servigos a
empresas privadas mediante prévia licitacao 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 0s principios constitucionais que regem a Administragao 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 nao
podem interferir na estera das relagdes juridico-contratuais estabelecidas
entre o poder concedente (quando este for a Unidao Federal ou o Municipio)
e as empresas concessiondrias - também nao dispdem de competéncia para
moditicar’ou alterar as condi¢oes, que, previstas na licitacdo, acham-se
formalmente estipuladas no contrato de concessao celebrado pela Uniao
(energia elétrica - CF, art. 21, XII, "b") e pelo Municipio (fornecimento de
dgua - CF, art. 30, I e V), de um lado, com as concessiondrias, de outro,
notadamente se essa ingeréncia normativa, ao determinar a suspensao
tempordria do pagamento das tarifas devidas pela prestacao dos servigcos
concedidos (servigos de energia elétrica, sob regime de concessao federal, e
servicos de esgoto e abastecimento de dgua, sob regime de concessao
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municipal), atetar o equilibrio financeiro resultante dessa relagao 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 Constituicdo da Bahia pela qual
se atribuia ao ente estadual a instituicao de diretrizes e a prestacao de
servicos de saneamento bdsico sempre que 0s recursos econdmicos ou
naturais necessarios estivessem incluidos entre j0s.seus bens. Destacou o
Relator a “flagrante usurpacao da competéncia‘dos Municipios, pois houve
deslocamento, ao Estado, da titularidade do poder concedente para
prestacao de servico 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 servi¢os, infraestruturas e instalagoes de
abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitdrio, limpeza
urbana e drenagem de dguas pluviais, entre outras atividades — revela
acoes e politicas publicas de interesse tipico e notadamente local ,
como ja reconhecido pela jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, embora também frisado o interesse prdtico de que tais
atividades sejam objeto de enfrentamento pelo Poder Publico em nivel
regional, por mecanismos de gestdo associada de servigos publicos e
integracdo metropolitana, desde que respeitada a autonomia
municipal (ADI 1.842, Rel. Min. LULZ FUX, redator p/ Acordao Min.
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 6/3/2013, DJe de 13/9
/2013)”.

Na acao direta de inconstitucionalidade n. 1.842 (Redator para acérdao
o Ministro Gilmar Mendes, DJe de 16.9.2013) examinou-se a validade da
instituicao da-regiao metropolitana do Rio de Janeiro, reconhecendo-se que
o saneamento-basico pode extrapolar o interesse local e passar ao “interesse
comum no-caso de instituicdo de regices metropolitanas, aglomeragoes
urbanas' e microrregioes, nos termos do art. 25, § 3° da Constituicao
Federal”: Ainda assim, o “cardter compulsdrio da integracao metropolitana
nao esvazia a autonomia municipal”, tanto que “o estabelecimento de
regido metropolitana nao significa simples transferéncia de competéncias
para o estado”. Tem-se na ementa do julgado:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Instituicido de regiao
metropolitana e competéncia para saneamento badsico. Ac¢ao direta de

6



inconstitucionalidade contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n. 2.869
/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro, que
instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregiao
dos Lagos e transferem a titularidade do poder concedente para
prestagao 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 relagao 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
integracdo metropolitana. A Constituicdo_Federal conferiu énfase a
autonomia municipal ao mencionar os. 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) autoadministracao,
que implica capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem
delegacdo ou aprovacdo hierdrquica; e (ii) autogoverno, que

determina a eleicao do chefe do Poder Executivo e dos representantes

no Legislativo . O interesse comum e a compulsoriedade da integracao
metropolitana nao sao incompativeis com a autonomia municipal . O
mencionado interesse comum nao é comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano.
O cardter compulsorio da participacio deles em regides

metropolitanas, microrregioes e aglomeragoes urbanas jad 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 fungées publicas e servicos que atendam a
mais de um munjcipio, assim como 0s que, restritos ao territorio de
um deles, ‘sejam de algum modo dependentes, concorrentes,
confluentes ou integrados de fungdes publicas, bem como servigos
supramunicipais. 4. Aglomeragdes urbanas e saneamento bdsico. O
art..23, IX, da Constituicao 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 servi¢o publico de saneamento
bdsico, o alto custo e o monopdlio natural do servigco, além da
existéncia de vdrias etapas — como captagdo, tratamento, adugao,
reserva, distribuicao de dgua e o recolhimento, conducao e disposi¢ao
final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites territoriais de
um municipio, indicam a existéncia de interesse comum do servico de
saneamento bdsico. A fung¢do publica do saneamento bdsico
frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de
interesse comum no caso de instituicdo de regioes metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, nos termos do art. 25, § 3% da

Constituicdo Federal. Para o adequado atendimento do interesse
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comum, a integragdo municipal do servi¢o de saneamento basico pode
ocorrer tanto voluntariamente, por meio de gestiao associada,
empregando convénios de cooperagdo ou consorcios publicos,
consoante o arts. 3% II, 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 regioes metropolitanas, aglomeragoes
urbanas ou microrregioes pode vincular a participacdo de municipios
limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a funcao publica do
saneamento bdsico, seja para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, seja para dar viabilidade econoémica e técnica
aos municipios menos favorecidos.. Repita-se que este cardter
compulsorio da integracao metropolitana nao 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 regiao metropolitana nao
significa simples transferéncia-de competéncias para o estado . O
interesse comum € muito mais que a soma de cada interesse local

envolvido, pois a md condugao da fungao de saneamento bdsico por
apenas um municipio pode colocar em risco todo o esfor¢co do
conjunto, além das consequéncias para a saude publica de toda a
regido. O pardmetro .para afericdo da constitucionalidade reside no
respeito a divisdo de responsabilidades entre municipios e estado. E
necessdrio evitar que o poder decisorio e o poder concedente se
concentrem nas..maos de um unico ente para preservacao do
autogoverno e da autoadministragao dos municipios. Reconhecimento
do poder concedente e da titularidade do servi¢o ao colegiado
formado pelos. municipios e pelo estado federado. A participagdo dos
entes nesse colegiado nao necessita de ser paritdria, desde que apta a
prevenir a-concentracao do poder decisorio no ambito de um tnico
ente. . A+ participacdo de cada Municipio e do Estado deve ser
estipulada em cada regiao metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio
absoluto. Acao julgada parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade da expressao “a ser submetido a Assembleia
Legislativa” constante do art. 5° I; e do § 2° do art. 4% do pardgrafo
tnico do art. 5% dos incisos I, I, 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. Modulacao de efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade. Em razao da necessidade de continuidade da
prestagcao da fungao 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

conclusao do julgamento, lapso temporal razodvel dentro do qual o
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legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo modelo de
prestagao de saneamento bdsico nas dreas de integracdo
metropolitana, dirigido por drgao colegiado com participacdao dos
municipios pertinentes e do proprio Estado do Rio-de Janeiro, sem
que haja concentracao do poder decisdrio nas maos.de qualquer ente”
(grifos nossos).

No caso agora examinado, como se deu naqueles precedentes, houve a
usurpacao de competéncia do Municipio para decidir sobre a forma de
prestacao do servigo 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 Constitui¢ao do
Parana, incluido pela Emenda Constitucional n. 24/2008.



