PARECERES

SANEAMENTO BASICO — REGIAQ METROPOLITANA — COMPETENCIA

ESTADUAL

PARECER
I

A consulta tem como ponto fundamental a
indagacao sobre a titularidade dos servigos de
saneamento bdsico nas Regides Metropolita-
nas.

O exame da questdo envolve a consideragdo
de matérias interligadas, a saber:

a) a discriminagdo de competéncia no sis-
tema federativo;

b) a reserva de competéncia atribuida ao
Municipio;

c) acompeténcia especifica para a prestagdo
de servigos piiblicos de saneamento bésico.

I

A par do principio territorial, que distingue
o dmbito de poder entre a Unido, os Estados
e os Municipios, a distribui¢ao de competén-
cia no sistema constitucional qualifica, em
razao da matéria, campos préprios de cada
ente federativo.

A Unido sio reservadas atividades e servi-
¢os exclusivos, enumerados no art. 21 e a
competéncia privativa para legislar sobre ma-
térias especificas (art. 22).

Em outros temas de carater geral sio rela-
cionadas as hipéteses de competéncia comum
a Unido, Estados, Distrito Federal e Munici-
pios (art. 23) e a competéncia legislativa con-
corrente entre Unido, Estados e Distrito Fe-
deral (art. 24).

Lei complementar federal fixard o processo
de cooperagio entre a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, visando ao equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em am-
bito nacional (pardgrafo tnico do art. 23).

A recente Emenda Constitucional n. 19, de
4 de junho de 1998, aditou a possibilidade de
convénios de cooperagdo entre a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
a serem objeto de lei reguladora, no sentido
da gestdo associada de servigos publicos e a
transferéncia total ou parcial de encargos e
Servigos.

Sao expressoes modernas do federalismo
cooperativo.

Ao Municipio, de histérica tradi¢cdo, A
Constitui¢do de 1988 explicitamente reconhe-
ce a presenga como ente federativo (art. 12 e
18) e dedica-lhe capitulo especial no qual des-
taca a competéncia prépria, garantindo-the a
autonomia legislativa e a gestdo de servigos
publicos de interesse local (art. 30).

I

A pedra de toque da autonomia municipal
se concentra, em suma, na preservagao da
matéria de interesse local, expressio que, na
presente Constitui¢ao, substitui, com mais ob-
jetividade, a anterior terminologia, nas Cartas
precedentes, da reserva de assunto de peculiar
interesse dos Municipios (Constituicio de
1946, art. 28, n. IT; Constituigdo de 1967, art.
16, n. II; Emenda Constitucional n. 1, de
1969, art. 15, n. II).

Ambos os termos definidores da autonomia
municipal se filiam ao entendimento que obe-
dece ao principio da subsidiariedade, no sen-
tido de que a melhor solugdo para o interesse
publico deve ser procurada na proximidade
do fendmeno juridico e social. Ressalvados
os assuntos que, por sua complexidade e im-
portincia, estao constitucionalmente reserva-
dos a competéncia federal e estadual, a admi-
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nistragdo municipal presume-se mais afei¢oa-
da a prestagdo de servigos locais, postos dire-
tamente a disposi¢ao dos municipes, na area
do territério municipal, sem prejuizo da coo-
peragdo dos entes superiores na escala fede-
rativa, inclusive pela via de convénios admi-
nistrativos.

O Municipio ndo é, porém, um ente estan-
que e isolado na comunidade nacional da qual
participa. A nogdo antes do peculiar interesse
como agora do interesse local ndo deverd ser
entendida em termos absolutos, mas segundo
o grau de sua dominancia no atendimento a
necessidade comunitérias.

A prépria Constituicdo prevé limites ao
exercicio da autonomia municipal ndo somen-
te na excepcionalidade traumdtica da inter-
vengao federal ou estadual, em situagOes es-
peciais (art. 35), como na capacidade avoca-
téria conferida aos Estados para, mediante lei
complementar, instituir regides metropolita-
nas, agrupando municipios limitrofes para a
integracdo de funcdes publicas de interesse
comum (art. 25, § 39).

O conceito de interesse comum, a ser aferi-
do pelo legislador estadual mediante um juizo
politico de valor, sobrepde-se ao conceito pri-
mario do interesse local, que qualifica a com-
peténcia municipal.

A lei complementar estadual, instituidora
da regido metropolitana, afirma a intima cor-
relagdo de interesses que, em beneficio do
principio da continuidade, da produtividade e
da eficiéncia, torna unitaria e coordenada, em
entidade propria, segundo a lei complemen-
tar, a gestio de servigos e atividades origina-
riamente adstritos a administragdo local.

A avocagao estadual de matéria ordinaria-
mente municipal nio viola a autonomia do
Municipio na medida em que se fundamenta
em norma constitucional, ou seja, em norma
de igual hierarquia. E a prépria Constitui¢io
que, a0 mesmo tempo, afirma e limita a au-
tonomia municipal.

A eficécia da lei complementar instituidora
da regido metropolitana prescinde, conse-
qlientemente, de anuéncia ou prévio consen-
timento do municipio cujos servicos passam
a integrar a competéncia comum concentrada
na administragdo regional.
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A Constitui¢do de 1937 inaugurou a previ-
sao de agrupamento de municipios da mesma
regiao para a administragao de servigos co-
muns, cabendo ao Estado nao regular o meio
de constituir-se o agrupamento e a forma de
sua administragao (art. 29).

O projeto de nova Constitui¢do, submetido
ao Congresso Nacional em 1966, silenciou
sobre a matéria. Todavia, emenda aditiva,
proposta pelo Senador Eurico Rezende, ins-
pirada em anterior sugestio de Hely Lopes
Meirelles, viria a se traduzir no preceito do
art. 157, § 10 da Carta Constitucional de 1967,
atribuindo 4 Unido, mediante lei complemen-
tar, o estabelecimento de regides metropoli-
tanas constituidas por municipios integrantes
da mesma comunidade sécio-econdmica, vi-
sando a realizagdo de servigos de interesse
comum. Com semelhante contetido a norma
se reproduz no art. 164 da Emenda Constitu-
cional n. 1, de 1969 (Ver, sobre o histérico
— RAUL MACHADO HORTA — Regides
Metropolitanas e o Direito Constitucional
Brasileiro — Revista de Direito Piiblico — n.
29, p. 9/s; HELY LOPES MEIRELLES —
Direito Municipal Brasileiro — 42 edigao —
p. 57).

No exercicio desta competéncia, a Lei
Complementar Federal n. 14, de 8 de junho
de 1973, instituiu oito Regides Metropolita-
nas (Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortale-
za) e regulou-lhes a estrutura e o funciona-
mento. A Lei Complementar n. 27, de 3 de
novembro de 1975, alterou o art. 22 do texto
original, relativo ao Conselho Consultivo. Por
ultimo, a Lei Complementar n. 19, de 25 de
junho de 1974, instituiu a Regido Metropoli-
tana do Rio de Janeiro, agrupando o Munici-
pio da Capital do novo Estado, oriundo da
fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e da
Guanabara, e treze outros municipios vizi-
nhos (art. 19).

A Regidao Metropolitana da Grande Sao
Paulo, encontra na Lei Complementar Esta-
dual n. 94, de 29 de maio de 1974, a discri-
minagdo dos servigos metropolitanos reputa-
dos de interesse comum, entre 0s quais se
arrola “o saneamento bdsico, notadamente
abastecimento de agua e rede de esgotos e



servigo de limpeza publica™ (art. 22, —, item
II). Ao Estado compete, explicitamente, o pla-
nejamento € a unificagido e coordenagio dos
servigos comuns (art. 3¢, II, III, IV e VIL

Com o advento da Constituicio de 1988
transferiu-se, como antes acentuado, para os
Estados a competéncia para instituir Regides
Metropolitanas ¢ dela se valeu o Estado do
Rio de Janeiro para a criagdo da Regido Me-
tropolitana do Rio de Janeiro, composta do
agrupamento de dezenove Municipios, a par
da Microregido dos Lagos, integrada de oito
outros Municipios (Lei Complementar Esta-
dual n. 87, de 16 de dezembro de 1997). In-
clui-se entre os servigos comuns de interesse
metropolitano os de saneamento bésico (art.
32 item II).

No Estado de Sdo Paulo mais ainda se ca-
raterizou a regionalizagao de servigos comuns
unificados pela integragdo em nivel estadual,
com o advento da Lei Complementar n. 760,
de 12 de agosto de 1994, que estabelece dire-
trizes para a Organizacao Regional do Estado
de Sdo Paulo.

O saneamento basico é expressamente ar-
rolado entre os campos funcionais de interes-
se comum das entidades regionais (art. 22 ¢
72, n. IV).

Na Regido Metropolitana é prevista, na lei
estadual, a criagdo de entidade com persona-
lidade juridica de direito publico, na qual se
integrard o Conselho de Desenvolvimento,
composto de representantes estaduais e mu-
nicipais (art. 17 e 19, combinados com art.
99),

A seu turno, a Lei Complementar Estadual
n. 815, de 30 de julho de 1996, criou a Regido
Metropolitana da Baixada Santista, agrupan-
do 9 municipios (Bertioga, Cubatao, Guarujé,
Itanhaem, Mangagu4, Peruibe, Praia Grande,
Santos e Sao Vicente).

Para a integragio e execugdo das fungdes
publicas de interesse comum na citada Regiao
Metropolitana, a lei complementar em causa
autoriza a cria¢do de autarquia estadual, a par
do Conselho de Desenvolvimento, com parti-
cipagdo estadual e municipal (art. 10 combi-
nado com art. 39).

Evidencia-se, por esta forma, no sistema das
Regides Metropolitanas a presenga dominante

da gestdo estadual. O interesse comum sobre-
leva, em suma, ao interesse local.

O agrupamento de municipios, gerado em
lei complementar especifica (antes federal e,
agora, estadual), exprime um grau de afinida-
de e de necessdria unidade operacional que
sobrepde aos servigos locais a continuidade
de servicos comuns a serem integrados em
uma administragdo unificada. A Regido Me-
tropolitana representa uma comunhdo de ur-
bes que fez nascer o neologismo, que ja in-
gressou no Diciondrio Aurélio: conurbagéo
(con+urbe+agdo) — “conjunto formado por
uma cidade e seus subtirbios, ou por cidades
reunidas, que constituem uma seqiiéncia, sem
contudo, se confundirem”.

A Regiao Metropolitana nio é, contudo,
uma entidade politica intermedidria entre o
Estado € o Municipio, mas apenas uma 4rea
administrativa de servi¢os especiais, cuja ad-
ministragao poderd ser atribuida a uma pessoa
administrativa autdrquica ou paraestatal, ou
mesmo a 6rgao da administragio direta esta-
dual (HELY LOPES MEIRELLES — Direito
Municipal Brasileiro, cit., p. 59; EURICO DE
ANDRADE AZEVEDO — Institui¢io de Re-
gides Metropolitanas no Brasil — Revista de
Direito Pdblico — 2/196; ROBERTO RO-
SAS — Perspectiva juridica da Regido Me-
tropolitana — Revista de Direito Piblico —
28/89).

I

A instituigdo das regides administrativas é,
como visto, ato legislativo complementar que
a atual Constitui¢do passou a colocar na esfera
de competéncia dos Estados.

A eficdcia da Lei Complementar estadual
¢, por sua prépria natureza, de cariter impe-
rativo que, como assinalado, ndo se condicio-
na 2 aprovagio dos municipios por ela abran-
gidos, tendo como finalidade compor uma ad-
ministragdo uniforme.

A Regido Metropolitana nio tem origem
consensual, em moldes de convénio ou acordo
entre 0s Municipios ou entre eles e o Estado.
Nasce da lei complementar e segundo ela se
exercita.
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Como assinala SERGIO FERRAZ é da in-
dole do sistema metropolitano o médulo coer-
citivo (Regides Metropolitanas no Direito
Brasileiro — Revista de Direito Pablico — n.
37/38 — p. 22).

Na Regido Metropolitana, visando a inte-
grag@o de servigos comuns 2s 4reas associa-
das, a predominincia do intesse metropolita-
no se impde dominante, acima do estrito in-
teresse local.

Conforme a ligio de DIOGO DE FIGUEI-
REDO MOREIRA NETO, a luz do art. 25, §
32 da vigente Constitui¢@o, “0 interesse co-
mum nele considerado € aquele que transcen-
de o municipal e passa a ser considerado es-
tadual” e a ser caracterizado pela *predomi-
ndncia do regional” (Poder concedente para
o abastecimento de d4gua — edi¢io do Gover-
no do Estado do Rio de Janeiro — pag. 13).

O Supremo Tribunal Federal, em decisdo
liminar de 5 de novembro de 1992, suspendeu
a aplicagdo do pardgrafo tnico do art. 216 da
Constituicdo do Estado do Espirito Santo que
condicionava a criagdo de regides administra-
tivas a consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagdes diretamente interessadas (Re-
vista Trimestral de Jurisprudéncia — vol.
145/3 — p. 778).

E, em julgamento de mérito, o Tribunal
Pleno, por decisio uninime de 2 de fevereiro
de 1998, declarou definitivamente a inconsti-
tucionalidade do referido preceito.

O preceito constitucional da Constituigio
de 1988 ndo somente transferiu para a com-
peténcia dos Estados a capacidade de instituir
regides metropolitanas em razio do interesse
comum, como prevé igual providéncia nas
aglomerag¢oes urbanas e microregioes.

Colocam-se, assim, em nivel sucessivo de
integracdo, tipos distintos de comunhio de
interesses a serem reconhecidos pelo legisla-
dor.

Nas aglomerag¢des urbanas ou até mesmo
nas microregides, é razodvel que nos termos
da lei, se destaquem determinadas prestagdes
de servi¢os locais tipicamente limitados ao
ambito municipal, que nele possam remanes-
cer.

A regido administrativa pressupde, ao con-
trdrio, uma necessdria e continua competéncia
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estadual para a prestagdo do servigo publico
comum oferecido a uma comunidade que ul-
trapassa as fronteiras municipais, embora a lei
instituidora possa admitir a agao conjunta do
Estado e dos Municipios agrupados, como
prevé o art. 153, § 12 da Constitui¢io do Es-
tado de Sao Paulo.

Cabera ao legislador, no uso dos poderes
que lhe outorga a Constitui¢do, a opgio poli-
tica, dentre os modelos previstos, pela moda-
lidade mais adequada a integracdo dos inte-
resses comunitirios, definindo a atribuicao
dos 6rgdos de gestdo dos servicos.

v

As atividades do poder piiblico em matéria
de saneamento bdsico comportam uma varie-
dade de entendimento que, segundo o grau de
abrangéncia e de interdependéncia, podem li-
mitar-se ao plano municipal ou exigir a inte-
gracdo em entidade de nivel estadual, segun-
do a mencionada competéncia prevista no art.
25, § 32 da constituigdo.

O destinatdrio final de tais servigos é o mu-
nicipe — o que faz supor, em principio, 0
interesse local — mas a integragdo de éreas
limitrofes e, especialmente, a fonte de origem
dos recursos fisicos e financeiros indispensa-
veis & prestagao dos servi¢os marca, conforme
o caso, a predominincia do interesse metro-
politano ou conurbano, que excede e supera
aos limites da autonomia municipal.

De duas formas podera se deslocar do Mu-
nicipio para o Estado (representado por 6r-
gios ou entidades de sua administragio) a
efetividade da prestacdo de servigos de sanea-
mento bdsico: ou, pela forma coercitiva de
integracdo, a que se refere a previsdo do art.
25, § 32 da Constituigao, pela via da lei com-
plementar, ou, em menor grau de integragio,
mediante acordo, consubstanciado em convé-
nio administrativo quando nio venha a ser
criada Regido Metropolitana. Por idltimo, a
prestacdo do servico poderd ser delegada a
iniciativa privada, pela outorga de concessao
de servigo publico, precedida de licitagao,
tendo como poder concedente o titular da
competéncia administrativa (Estado ou Muni-



cipio, conforme a prevaléncia do interesse co-
mum ou local).

v

A Constituigao distribui o dominio das
dguas — e conseqiientemente a regulagio de
seu uso ¢ disponibilidade — entre a Unido e
os Estados.

A par de seu dominio sobre o mar territorial,
sdo bens da Unido as dguas que banhem mais
de um Estado (art. 20, n. IV), reservadas aos
Estados as dguas contidas em seu territério.

Nao h4, portanto, 4guas de dominio muni-
cipal, o que ndo exclui, o interesse local no
abastecimento domiciliar aos consumidores
finais.

Ocorrer, contudo, a supremacia do interes-
se comum, quando a cria¢@o, em lei comple-
mentar estadual, venha a integrar em 4reas de
Municipios limitrofes a questao dos servigos
de saneamento basico, entre os quais se insere
o uso dos recursos hidricos.

A lei complementar instituidora da Regido
Metropolitana — como, se for o caso, de aglo-
meragdes urbanas ou de microregides — € a
sede propria para a defini¢do da competéncia
administrativa especifica para o abastecimen-
to de 4dgua e, por via de conseqii€éncia admi-
nistrativa especifica para o abastecimento de
dgua e, por via de conseqiiéncia, a titularidade
como poder concedente.

Na auséncia de lei complementar, prevale-
cerd a competéncia peculiar do municipio,
definida pelo interesse local do servigo.

A Constitui¢do atribui & Unido competéncia
para instituir diretrizes para o desenvolvimen-
to urbano, compreendendo, entre outros as-
pectos, o saneamento bdsico (art. 21, inciso
XX).

harmoniza-se, por esta forma, em atendi-
mento ao dominante interesse da comunidade,
a correlagio entre a competéncia do Estado e
dos Municipios no tocante as essenciais de
servicos publicos de captagao e abastecimen-
to de 4gua e a destinagao de residuos sélidos
e liquidos.

Diante da diversidade de municipios e seus
recursos técnicos e financeiros, a associagao

legislativa nos trés niveis federativos, assim
como a cooperagio expressa em acordos e
convénios administrativos, permitira a defini-
¢do objetiva do grau de responsabilidade na
prestacdo dos servigos essenciais de abasteci-
mento urbano e rural, com a precipua finali-
dade do servigo adequado a comunidade a ser
servida.

Mediante a prestagdo estadual, constante de
lei complementar ou a reserva de competéncia
municipal, caberd, ainda, 2 lei definir, como
for conveniente, entre a delegagao do servigo
a 6rgao da administracao piblica indireta ou
a concessdo 2 iniciativa privada, pela via do
procedimento licitatério.

Em sintese, o legislador serd juiz do cami-
nho mais indicado a prestagio dos servigos
publicos de saneamento basico, entre as mo-
dalidades permitidas no plano constitucional.

VI

Tendo presente os principios expostos nos
capitulos precedentes, passamos a responder
a0s quesitos propostos na consulta.

Primeiro — Diante do que dispde a Carta
Magna de 1988 indaga-se quem seria o poder
competente para prestagio do servigo piblico
de saneamento bésico?

Resposta — O servigo piblico de sanea-
mento bésico compreende, fundamentalmen-
te, o abastecimento de dgua, em suas fases
sucessivas — da captagdo a distribui¢do para
o consumo piblico — e os servigos de esgo-
tamento sanitrio e coleta de residuos sélidos.

Em suas rela¢des finais com os consumido-
res e usudrios o interesse local predominante
caracteriza em principio, a competéncia mu-
nicipal.

Esta, contudo, com regra, depende de for-
necimento de dgua proveniente de recursos de
bacia hidrolégica, de competéncia estadual.
A lei estadual, complementada por convénio
administrativo, regulard conseqiientemente o
regime juridico aplicvel tanto a cooperagao
entre o Estado e o Municipio como ao ambito
de competéncia municipal.

Ademais, se o municipio integrar Regido
Metropolitana, instituido em lei complemen-
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tar estadual (art. 25. § 32 da Constitui¢do), a
competéncia do Estado, gestor do interesse
comum, prevalece sobre a competéncia muni-
cipal, limitada ao interesse local.

Neste sentido, a Lei Complementar Esta-
dual n. 87, de 16 de dezembro de 1997, que
dispde sobre a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro, explicitamente acentua, em seu
art. 42 que a Regido “serd administrada pelo
Estado, na qualidade de 6rgdo executivo, as-
sistido por um Conselho Deliberativo’™, com-
posto de representantes dos Municipios.

A seu turno, a legisla¢do do Estado de Sao
Paulo integra em 6rgao da administragio es-
tadual a gestao dos servicos de interesse co-
mum na Regido Metropolitana. Assim dispde
o art. 17 da Lei Complementar n. 760, de 12
de agosto de 1994 e o art. 10 da Lei Comple-
mentar n. 815, de 30 de julho de 1996.

Cumpre, em suma, a lei instituidora da Re-
gido Metropolitana determinar o procedimen-
to a ser adotado em caso de participagdo do
municipio na prestagio do servigo de interes-
se comum.

Segundo — Fixada a competéncia consti-
tucional indaga-se quem seria o poder conce-
dente dos servigos piiblicos de saneamento?

Resposta — O ente piblico competente
para o servi¢o publico de saneamento bisico
(como tal definido nos termos da resposta ao
quesito anterior) exercé-lo-a diretamente ou,
mediante autorizagdo em lei, poderd delegi-lo
a concessiondrio piblico ou privado.

Poder concedente é aquele ao qual a lei
atribui competéncia prépria para presta¢io do
Servigo.

Terceiro — Incluem-se sem qualquer res-
tricdo, entre os servigos publicos de interesse
local do municipio o saneamento bésico?

Resposta — O conceito de interesse local
é, como visto, elementar para a competéncia
municipal no tocante a atividades de sanea-
mento bésico. Pressupde, porém, a capacida-
de plena do Municipio para a correspondente
execucao e conseqiiente prestacio aos usua-
rios finais. Quando dependente de forneci-
mento de dgua pelo Estado, a lei deverd de-
terminar a 4rea prépria de cada ente federado
e a cooperagdo entre eles para a prestagao do
Servigo.

Na hipdtese em que a lei complementar
estadual venha a colocar o Municipio na 6r-
bita de Regido Metropolitana, cessa a autono-
mia do servigo local que se vai integrar na
competéncia do Estado, titular da prestagdo
do servigo de interesse comum.

Quarto — Considerando as regides de con-
centragio urbana e microregides com interes-
ses comuns, a competéncia para a prestacio
dos servigos publicos de saneamento poderia
ser entendida como de interesse local?

Resposta — A Constituicdo atribui aos Es-
tados nao somente a criagdo de Regides Me-
tropolitanas, como ainda a institui¢io de
Aglomeragoes Urbanas e de Microregioes, a
importar no agrupamento de 4reas munici-
pais.

Em tais modalidades de agregacao, o grau
de integracdo de servigos comuns no terd a
mesma intensidade que caracteriza o interesse
comum nas Regides Metropolitanas.

A lei instituidora deverd, em tal hipdtese,
determinar o dmbito de competéncia da enti-
dade estadual e a parcela residual de compe-
téncia municipal, a ser declarada.

Rio de Janeiro, 18 de agosto de 1998
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