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PARECER

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Artigo 43,
inciso VI, da Lei Orgadnica do Municipio de Bagé, de 29 de
dezembro de 2003, que condiciona a anuéncia do Poder
Legislativo Municipal a concessdo ou a permissdo do servico
ao Estado ou a Unido. Inconstitucionalidade formal e
material. Violagdo ao disposto nos artigos 8°, caput, 10, 60,
inciso 11, alinea “d”, 82, incisos Il e VII, e 163, “caput”, todos
da Constituicdo Estadual e artigo 175, “caput”, da
Constituicdo Federal. Jurisprudéncia sedimentada dessa
Corte de Justica. PARECER PELA PROCEDENCIA DO
PEDIDO.
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1. Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Senhor Prefeito do Municipio de Bagé, objetivando a
retirada do ordenamento juridico da expressdo ‘“concessdo ou
permissdo de servicos publicos”, constante no artigo 43, inciso VI,
da Lei Organica do Municipio de Bagé, de 29 de dezembro de 2003.

Segundo o proponente, o dispositivo legal impugnado
possui vicio de inconstitucionalidade de ordem material, ja que
afronta as normas constitucionais vigentes, ao prever a exigéncia de
autorizacdo legislativa para a concessdao ou permissao de servicos
publicos a iniciativa privada. O proponente requereu, destacando
especialmente os servicos publicos de saneamento, seja afastada a
incidéncia da norma, invocando invasdo da seara de atuacdo
privativa do Poder Executivo Municipal, com ferimento a triparti¢ao
dos poderes. Além disso, aduziu que a norma impugnada preveé
ingeréncia indevida do parlamento, uma vez que a concessdo de
servicos publicos seria ato administrativo inserido dentro da escolha
discriciondria e da competéncia do Chefe do Poder Executivo.
Sustentou que, nos termos do art. 3°, I, da Lei n° 11.445/07, os
servicos de abastecimento de dgua potdvel; esgotamento sanitdrio;
manejo de residuos sélidos e limpeza urbana; e de drenagem urbana
estariam dispensados de autorizagdo legislativa. Citou precedentes
jurisprudenciais desse Tribunal de Justica, referiu que a concessao
dos servicos a iniciativa privada consiste na dnica alternativa vidvel
para manter a regularidade juridica da prestacdo e para atender as

exigéncias inseridas no novo marco regulatério do saneamento
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bésico (Lei n° 14.026/20), uma vez que o Departamento de Agua e
Esgoto de Bagé ndo dispde de recursos financeiros para atingir as
metas de universalizacdo impostas. Postulou a concessdo de medida
liminar, com suspensdao dos efeitos do art.43, inciso VI, da Lei
Organica de Bagé e, ao final, o julgamento de procedéncia do
pedido, declarando-se a inconstitucionalidade da norma inquinada
(fls. 06/25). Juntou documentos (fls. 26/96).

A liminar pleiteada foi indeferida sob o fundamento
de auséncia do perigo da demora, por tratar-se de lei em vigor desde
o ano de 2016 (fls. 100/106).

O Procurador-Geral do Estado ofereceu a defesa da
norma, pugnando por sua manuten¢ao no ordenamento juridico, face
a presunc¢do de constitucionalidade das leis (fls. 128).

A Camara Municipal de Vereadores de Bagé,
notificada, deixou de se manifestar no prazo legal (fls. 132).

Vieram os autos com vista (fls. 130).

E o breve relatorio.

2. A norma objurgada, na parte que interessa ao

debate, estd assim redigida:

LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE BAGE/RS
PROMULGADA EM 29 DE DEZEMBRO DE 2003.

O Vereador CLAUDIO DEIBLER, Presidente da Cémara
Municipal de Vereadores de Bagé, no uso de suas atribuicoes
legais, PROMULGA a seguinte LEI ORGANICA:
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(...)

Art. 43. Os assuntos de competéncia do Municipio sobre os
quais cabe a Cdamara Municipal dispor, com sangdo do
Prefeito sdo:

(...)

VI - concessdo ou permissdo de servicos puiblicos;

Passa-se ao exame da matéria de fundo objeto de

discussao.

3. De plano, observa-se que o Poder Legislativo do
Municipio de Bagé, por mais louvaveis que possam ter sido as
intencdes dos Senhores Vereadores, editou norma sobre matéria
estranha a sua iniciativa legislativa.

No caso, ndo havia espaco para a iniciativa do Poder
Legislativo, porquanto, na melhor exegese dos artigos 60, inciso II,
alinea “d”, e 82, incisos II e VII, da Constitui¢do Estadual,
aplicaveis, aos Municipios, por forca do disposto no artigo 8°,
Caputl, da Carta referida, incumbe ao Chefe do Poder Executivo,
privativamente, a iniciativa de leis que disponham sobre a estrutura e
atribuicoes das Secretarias e 6rgdos da Administragdo Publica, bem

como acerca de sua organizacao e funcionamento, in verbis:

" Art. 8° - O Municipio, dotado de autonomia politica, administrativa e financeira, reger-se-4 por
lei orgénica e pela legislacdo que adotar, observados os principios estabelecidos na Constitui¢do
Federal e nesta Constituicéo.
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Art. 60 - Sdo de iniciativa privativa do Governador do Estado
as leis que:

(...)

II - disponham sobre:

(...)
d) criagdo, estruturagdo e atribuigoes das Secretarias e
orgdos da administracdo publica.

(...)

Art. 82 - Compete ao Governador, privativamente:

Il - exercer, com o auxilio dos Secretdrios de Estado, a
direcdo superior da administragdo estadual;

(...)
VII - dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
administragdo estadual;

(...)

Trata-se, assim, de iniciativa reservada ao Chefe do
Poder Executivo, ndo podendo a Camara de Vereadores tomar a
iniciativa de projetos que visem a dispor sobre esta matéria, sob pena
de, em caso de usurpacdo da iniciativa, eivar de
inconstitucionalidade o texto legal dai decorrente, o que ocorre,
igualmente, em caso de emendas propostas pela Casa Legislativa
nesta tematica.

Esse o entendimento de Hely Lopes Meirelles™:

A iniciativa reservada ou privativa assegura o privilégio do
projeto ao seu titular, possibilita-lhe a retirada a qualquer
momento antes da votacdo e limita qualitativa e
quantitativamente o poder de emenda, para que ndo se
desfigure nem se amplie o projeto original; s o autor pode

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p.
676.
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oferecer modificacoes substanciais, através de mensagem
aditiva. No mais, sujeita-se a tramitacdo regimental em
situagdo idéntica a dos outros projetos, advertindo-se, porém,
que a usurpagdo de iniciativa conduz a irremedidvel nulidade
da lei, insandvel mesmo pela sangcdo ou promulgacdo de quem
poderia oferecer o projeto. (Grifo acrescido).

Nessa trilha, os seguintes arestos dessa Corte de

Justi¢a sobre a matéria:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 225,
§ 2°0 DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE PORTO
ALEGRE. VEDACAO A PERMISSAO OU CONCESSAO
DOS SERVICOS LOCAIS DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E ESGOTO SANITARIO A INICIATIVA PRIVADA.
MATERIA DE NATUREZA  ADMINISTRATIVA.
INICIATIVA RESERVADA AO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO LOCAL. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL E MATERIAL RECONHECIDA. VIOLACAO
DOS ARTS. 10, 60, II, ALINEA ‘D’, 82, IIl E VII, E 163,
CAPUT, TODOS DA CE/89. PRECEDENTES. Padece de
vicio de inconstitucionalidade formal o § 2° do art. 225 da Lei
Orgadnica do Municipio de Porto Alegre, acrescentado pela
Emenda Legislativa n°® 003/01, de iniciativa parlamentar, pois
compete ao Chefe do Poder Executivo municipal a iniciativa
de apresentar proposicdo legislativa que disponha sobre a
organizagcdo e prestagdo do servico de dgua e esgoto,
atribuicoes que sdo nitidamente executivas. Precedentes deste
Orgdo Especial. Verifica-se, a par disso,
inconstitucionalidade material do dispositivo da Lei Orgdnica
do Municipio de Porto Alegre, que veda a permissdo ou
concessdo dos servicos locais de abastecimento de dgua e
esgoto sanitdrio a iniciativa privada, na medida em que as
Constituigcoes Estadual (art. 163, caput) e Federal (arts. 30, V,
e 175, caput) ndo impedem a delegacdo dos servigcos puiblicos
a entidades privadas, ndo podendo fazé-lo os Municipios, por
forca do principio da simetria. Precedentes deste Orgdo
Especial. JULGARAM PROCEDENTE A DEMANDA.
UNANIME
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(Acao Direta de Inconstitucionalidade, N° 70077118107,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Rui
Portanova, Julgado em: 12-11-2018) (grifo nosso)

ACAO  DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
PARAGRAFO UNICO DO ARTIGO 19 DA LEI ORGANICA
MUNICIPAL DE GRAVATAL, ACRESCENTADO PELA
EMENDA LEGISLATIVA 14/2001. REGULA A FORMA DE
PRESTACAO DOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO. EXISTENCIA DE
VICIO FORMAL E MATERIAL. 1. Existéncia de vicio formal
no pardgrafo tnico do art. 19 da Lei Orgdnica do Municipio
de Gravatai, acrescentado pela Emenda Legislativa 14, de 13
de junho de 2001, de iniciativa parlamentar, pois a Camara de
Vereadores invadiu matéria de iniciativa reservada ao Chefe
do Poder Executivo, nos termos dos arts. 8°, caput, 60, II,
alinea d , e 82, 11l e VII, da Constituicdo Estadual, afrontando
ainda o principio da separacdo dos poderes, previsto no art.
10 da Constituicdo  Estadual. 2.  Existéncia de
inconstitucionalidade material na normativa inquinada,
porquanto as Constituicoes Estadual e Federal ndo obstam a
concessdo ou permissdo de servicos publicos a entidades
privadas, assim ndo o podendo fazer os Municipios, sob pena
de violagdo ao principio da simetria, consoante se depreende
do art. 163, caput, da Constituicdo Estadual e art. 175, caput,
da  Constituicio  Federal. =~ ACAO  DIRETA  DE
INCONSTITUCIONALIDADE PROCEDENTE. UNANIME.
(Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade N° 70063085492,
Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo
Barcelos de Souza Junior, Julgado em 21/09/2015). (grifo
N0SS0)

Assim, mostra-se inequivoca a inconstitucionalidade
da norma impugnada, por vicio de iniciativa, por afronta ao disposto
nos artigos 60, inciso II, alinea “d”, e 82, incisos II e VII,
combinados com o artigo 8°, caput, todos da Constituicao Estadual.

Por outro lado, resulta evidente que a norma

guerreada positiva flagrante desrespeito ao principio da harmonia e
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independéncia entre os Poderes, consignado no artigo 10 da
Constituicdo Estadual. Quis o constituinte estadual, nos moldes do
regramento constitucional federal, permitir, por meio de reserva
expressa, quanto a deflagracdo do processo legislativo em certas
matérias, a propria materializacdo do principio da independéncia e
da harmonia entre os Poderes.

Portanto, ao legislador municipal inexiste liberdade
absoluta ou plenitude legislativa, face as limitacdes impostas pelo
ordenamento constitucional. A iniciativa para o processo legislativo
— transposta, no caso em exame, ao Prefeito Municipal — € condi¢ao
de validade do proprio processo legislativo, do que resulta, uma vez
nao observada, a ocorréncia de inconstitucionalidade formal, nos

termos do ja realcado.

3. Para além disso, inegdvel a constatacao de vicio de
ordem material na norma questionada. Nesse aspecto, ndo se pode
olvidar que o artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal, de

observancia obrigatdéria pelos Municipios, assim dispoe:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que
couber;

111 - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em
lei;

SUBJUR N.° 262/2024 8
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IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, os servicos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter
essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido
e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino
fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido
e do Estado, servigos de atendimento a savide da populacdo;
VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX - promover a prote¢do do patriménio historico-cultural
local, observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e
estadual .(Grifo acrescido).

Cumpre ao legislador municipal, tdo somente,
organizar os servicos publicos municipais, observadas as
competéncias para a iniciativa legislativa, e respeitadas, sempre, as
regras insculpidas nas Cartas Federal e Estadual, ndo podendo
restringir a atuacdo do poder concedente, mormente quando o texto
constitucional permite expressamente que 0s servicos publicos
possam ser prestados diretamente pelo Poder Publico ou, mediante
licitacdo, por via de concessdo ou permissdo, 0 que autoriza,

inclusive, seu repasse a particulares.

Ressalte-se que as Constitui¢cdes Estadual e Federal
ndo obstam a concessdo ou permissao de servigos publicos a agentes
privados, assim ndo podendo fazer, também, os Municipios, sob

pena de violagdo ao principio da simetria.
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Nesse sentido, € o disposto nos artigos 175, caput, da
Constituicdo Federal e 163, caput, da Constituicdo Estadual, in

verbis:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piiblico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitagcdo, a prestagdo de servigos puiblicos.

(...)

Art. 163 - Incumbe ao Estado a prestagdo de servigos puiblicos,
diretamente ou, através de licitacdo, sob regime de concessdo
ou permissdo, devendo garantir-lhes a qualidade.

(...)

Dessas regras constitucionais € possivel depreender
que o servi¢o publico municipal ha de ser prestado diretamente pelo

Poder Publico do respectivo Municipio ou, de forma indireta, sempre

através de licitac@o, por concessao ou permissao.

Justamente nessa linha, Hely Lopes Meirelles’, em
obra atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Dé€lcio Balestero
Aleixo e Jos¢ Emmanuel Burle Filho, ao tratar dos servigos

delegados a particulares, esclarece que:

Jd vimos que o Poder Piiblico pode realizar centralizadamente
seus proprios servicos, por meio dos orgdos da Administragcdo
direta, ou prestd-los descentralizadamente, através das
entidades autdrquicas, fundacionais e empresas estatais que
integram a Administragdo indireta (autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundagoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico), ou, ainda, por

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 33ed. Sio Paulo: Malheiros,
2007. p. 385.
SUBJUR N.° 262/2024 10
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meio de entes paraestatais de cooperagdo que ndo compdem a
Administracdo direta nem a indireta (servicos sociais
autonomos e outros) e, finalmente, por empresas privadas e
particulares individualmente (concessiondrios,
permissiondrios e autorizatdrios; CF, arts. 21, XII, e 175).

O mesmo autor’, em obra atualizada por Mircio
Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, destaca a
imprescindibilidade dos servi¢cos de abastecimento de 4gua e de
esgoto sanitario, elegendo como essencial, contudo, ndo que sejam
prestados exclusivamente pelo Poder Publico, mas que sejam postos
a disposicdo de todos os habitantes da drea urbana, com abundancia
e em adequadas condicdes de utilizagdo, o que atende aos comandos

constitucionais:

As obras e servicos para fornecimento de dgua potdvel e
eliminacdo de detritos sanitdrios domiciliares, incluindo a
captagdo, conducdo, tratamento e despejo adequado, sdo
atribuicoes precipuas do Municipio, como medidas de
interesse da saide publica em geral e dos usudrios em
particular. [...]

O abastecimento de dgua potdvel e industrial é servigo
publico necessdrio a toda cidade ou niicleo urbano, e, como
tal, incumbe ao Municipio prestd-lo nas melhores condicoes
técnicas e econdomicas para os usudrios. Pode ser realizado
diretamente pela Prefeitura ou por terceiros, uma vez que
entra na categoria dos servigos industriais, cuja prestagdo se
permite a particulares, com atribuigcoes delegadas pela
Administragdo. O essencial é que seja posto a disposi¢cdo de
todos os habitantes da drea urbana, com abunddncia e em
adequadas condigoes de utilizacao.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006.
pp- 438-439.
SUBJUR N.° 262/2024 1
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Na esteira da argumentacdo expendida, verifica-se
que a norma impugnada, ao prever a exigéncia de autoriza¢io
legislativa para concessdo ou permissdo dos servigos publicos, em
especial de dgua e esgoto, apresenta flagrante inconstitucionalidade
de ordem material, por ofensa as disposi¢cdes constitucionais antes
referidas.

Por fim, apenas cabe lembrar, ainda que se trate de
questdo fora do ambito do controle de constitucionalidade, que a Lei
n.° 9.074/95°, que estabelece normas para outorga e prorrogagdes
das concessoes e permissoes de servico publico, expressamente
dispensou a necessidade de lei autorizativa nas hipoteses de
saneamento basico ou limpeza urbana, dada a importancia de tais

servicos e inexisténcia de universalizacdo no territério nacional.

Nesse ponto, € irretocdvel a fundamentacdo proferida

em sede liminar:
Quanto a probabilidade do direito, entende que foi
demonstrada a existéncia de inconstitucionalidade material
constante na expressdo ‘“‘concessdo ou permissdo de servi¢os
publicos” prevista no artigo objurgado, aliada ao argumento
de que o descumprimento das metas de universalizacdo

previstas na legislacdo federal poderd acarretar sangcoes ao

5 Art. 2° E vedado 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios executarem obras e
servigos publicos por meio de concessdo e permissdo de servico publico, sem lei que lhes
autorize e fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos de saneamento basico e
limpeza urbana e nos ja referidos na Constituicdo Federal, nas Constitui¢des Estaduais e nas
Leis Organicas do Distrito Federal e Municipios, observado, em qualquer caso, os termos da Lei
n° 8.987, de 1995. (grifo nosso)

SUBJUR N.° 262/2024 12



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm

GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgi@mprs.mp.br

jurisprudéncia

a debatida nos

Municipio, bem como ao gestor, verificando-se, ainda, que a
universalizagdo do servico piiblico de saneamento prevista no
Novo Marco do Saneamento Bdsico ndo constitui mera
recomendagdo ou sugestdo a ser ou ndo cumprida, a depender
da discricionariedade do gestor publico (Lei Federal n’

14.026/2020).

Cabe destacar, igualmente, a  sedimentada
dessa Corte de Justica, inclusive em situacdo andloga

autos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Artigo 59,
§ 2° DA LEI N° 4.374/2015, DO MUNICIPIO DE
VIAMAO/RS. POLITICA MUNICIPAL DE SANEAMENTO
BASICO. EMENDA PARLAMENTAR. CONSULTA
POPULAR. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Artigo 59, § 2°,
da Lei Municipal n° 4.374/2015, que assim determina: “Os
servicos publicos de Saneamento Bdsico de titularidade
municipal serdo prestados por empresa publica ou por
sociedade de economia mista. A transferéncia dos servigos
para empresas privadas deverd necessariamente ser
submetida a consulta popular com a participacdo de 2/3 dos
eleitores do municipio.”. 2. E inconstitucional a aposi¢do, por
emenda parlamentar, de dispositivo que condicione a
concessdo de servicos publicos ao resultado de consulta
popular, implicando indevido cerceamento das atribuicoes do
Poder Executivo Municipal por parte do Legislativo
Municipal. Precedente especifico desta Tribunal Pleno. 3.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente.
PRELIMINARES REJEITADAS. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME. (Direta de Inconstitucionalidade, N°
70065723967, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Eduardo Uhlein, Julgado em: 10-12-2021)

ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.
VEDACAO DA PERMISSAO OU CONCESSAO DOS
SERVICOS LOCAIS DE ABASTECIMENTO DE AGUA E

SUBJUR N.° 262/2024
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ESGOTO SANITARIO A INICIATIVA PRIVADA, OU SUA
PRIVATIZACAO. E inconstitucional o dispositivo da Lei
Organica do Municipio de Santa Rosa que veda a permissdo
ou concessdo dos servicos locais de abastecimento de dgua e
esgoto sanitdrio a iniciativa privada, ou, ainda, sua
privatizacdo, porque incumbe ao Estado a prestacdo de
servicos publicos, diretamente ou, através de licitagdo, sob
regime de concessdo ou permissdo, devendo garantir a
qualidade da prestacdo do servico, independentemente de o
prestador fazer parte do poder publico ou da iniciativa
privada. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA PROCEDENTE. UNANIME. (Agdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 70025695875, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Alzir Felippe Schmitz,
Julgado em 25/05/2009).

A exigéncia de autorizacdo do Poder Legislativo

Municipal para concessdo ou permissdo do servigo de abastecimento

de 4gua e esgotamento sanitdrio configura hipdtese indevida de

controle externo do Legislativo sobre a Administra¢do, instituido

indevidamente por lei municipal, sem a devida correspondéncia na

Carta Federal.

verificados

Dessa forma, diante dos vicios, formal e material,

na norma atacada, bem como dos reiterados

pronunciamentos desse Orgdo Especial sobre a matéria em debate,

impde-se a declaracdo de inconstitucionalidade requerida.
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5. Pelo exposto, o MINISTERIO PUBLICO opina
pela procedéncia da acdo direta de inconstitucionalidade, nos termos

anteriormente delineados.

Porto Alegre, 20 de margo de 2024.

JOSIANE SUPERTI BRASIL CAMEJO,

Procuradora-Geral de Justica, em exercicio.
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