Exmo. Sr. Desembargador Adolpho Andrade Mello - Relator da Representacio de
Inconstitucionalidade n° 0001674-76.2021.8.19.0000 — do Orgéao Especial do Tribunal de Justica
do Estado do Rio de Janeiro

O Governador do Estado do Rio de Janeiro, pela Procuradoria Geral do Estado, nos autos da
representacao de inconstitucionalidade ajuizada pelo Exmo. Sr. Deputado Luiz Paulo Corréa da Rocha
e outros, em face do Decreto estadual n® 47.422, de 23 de dezembro de 2020, inconformado, permissa
venia, com a o teor da decisdo a fls. 154/157, que deferiu, em parte, a medida cautelar, vem, com
fundamento no art. 200 do RITJRJ e no art. 1.021 c/c o art. 1070 do Codigo de Processo Civil, interpor
0 presente agravo_interno, conforme as razGes a seguir expostas, que se espera motivem a
reconsideracdo da deciséo recorrida e, se esse nao for o caso, a respectiva reforma pelo OETJ.

1. Objeto da acao direta

Trata-se, em sintese, de acdo direta de inconstitucionalidade contra o Decreto estadual n°
47.422/2020, ato subordinado e secundario editado com o base em delegacdo de competéncia da
Regido Metropolitana, titular do servico publico de saneamento basico. Confira-se o teor do
ato impugnado:

“DECRETO N° 47.422 DE 23 DE DEZEMBRO DE 2020

DISPOE SOBRE A CONCESSAO DA PRESTACAO REGIONALIZADA DOS
SERVICOS PUBLICOS DE ABASTEC I ME N TO DE AGUA E
ESGOTAMENTO SANITARIO E DOS SERVICOS COMPLEMENTARES DOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, em exercicio, no uso de
suas atribuigdes constitucionais e legais, considerando o disposto nos instrumentos
de gestdo associada interfederativa celebrados com titulares dos servigos publicos
de fornecimento de &gua e esgotamento sanitarios, nos termos do art. 241, da
Constituicdo e em atendimento ao art. 5° da Lei federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, conforme Processo Administrativo n® SEI-120207/000707/2020.

CONSIDERANDO:

- ser de competéncia comum dos entes publicos integrantes das trés esferas
federativas, nos termos do art. 23, inc. 1X, da Constituicdo, implementar politicas
publicas e programas que assegurem, de forma eficiente e economicamente
sustentavel, melhorias nas condigBes de saneamento basico;

- que a universalizagdo dos servicos publicos de saneamento basico, dentre 0s quais
se destacam os servicos de esgotamento e fornecimento de agua tratada, é um vetor
fundamental para garantir, entre outros aspectos essenciais da dignidade humana, o
direito a saude e a protecdo ao meio ambiente;

- a necessidade de compartilhamento interfederativo de responsabilidades para que se
viabilize a ampliagdo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
adequado, em atendimento aos prazos legalmente estabelecidos, assim como a
necessidade de protecdo ao meio ambiente;

- que a Lei federal n°®11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelece as diretrizes nacionais
para 0 saneamento bésico e, dentre os principios fundamentais elenca a prestacao



regionalizada dos servicos com o objetivo de gerar ganhos de escala e propiciar a
universalizacdo e a viabilidade técnica e econdmico-financeira do saneamento basico,
admitindo a cooperagédo federativa para o exercicio de fungBes publicas, tais quais a
prestacdo, organizagéo, fiscalizacéo e regulacéo;

- que o Estado do Rio de Janeiro, por meio de delegacéo dos titulares dos servigos,
assumiu a responsabilidade pela conducdo do processo de concessdao
regionalizada dos servicos de fornecimento de gua e esgotamento sanitario;

- que, ndo obstante o papel desempenhado pelo Estado do Rio de Janeiro, 0s
titulares dos servigos remanescerdo responsaveis pelo planejamento, fiscalizagéo
e acompanhamento dos resultados das concessdes contratadas.

DECRETA:

Art. 1° - Fica autorizada a abertura de procedimento licitatorio sob a modalidade de
concorréncia internacional, a ser julgada pelo critério de maior oferta, com o fim de
selecionar a proposta mais vantajosa para a concessdo dos servigos publicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario cujos titulares constituiram gestao
associada com o Estado do Rio de janeiro.

Art. 2° - A &rea objeto da licitagdo consiste na area urbana das sedes municipais e
respectivos distritos urbanos integrantes de cada um dos Municipios inseridos nas
quatro concessdes a serem licitadas pelo Estado do Rio de Janeiro. Paragrafo Unico -
A érea urbana a ser considerada é aquela delimitada nos Planos Diretores de cada
municipio e, na auséncia deste plano, no definido pela legislacdo municipal ou, por
Gltimo, pelo IBGE.

Art. 3° - O prazo da concessdo dos servicos objeto do presente Decreto serd de até 35
(trinta e cinco) anos somados ao periodo inicial de operacdo assistida do sistema, em
conformidade com as normas e os termos do Edital de licitacdo e seus anexos.

Art. 4° - Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo” (grifos
acrescentados).

Segundo os representantes, o ato impugnado violaria “o artigo 3°da Lei estadual n° 2831, de 13
de novembro de 1997, que estabelece o prazo de concessédo de 25 (vinte e cinco) anos, sendo que o
aludido Decreto estipula prazo maior, qual seja, 35 (trinta e cinco) anos” (p.4).

Com base nessa premissa absolutamente equivocada, concluem que haveria
inconstitucionalidade por “viola¢do a hierarquia das normas”, uma vez que a matéria estaria
submetida a reserva legal, in verbis:

“Os principios da simetria e da hierarquia das leis preconizam que um ato legislativo
em sentido formal, que vise a alterar outro ato legislativo vigente, somente pode ser
realizado da mesma forma que seu ato constitutivo, ou seja, 0s principios em destaque
proibem a revogacao de artigos de Lei Estadual por meio de Decreto, norma inferior,
permitindo, entretanto, que esta modificacdo venha a ocorrer somente por Emenda a
Lei. Do contrario, violar-se-iam: o art. 3° da Lei Estadual n®2831/1997 e os artigos
70; 98, 1V; e 145, 1V da CE/89” (grifos acrescentados — p.6).




Alega-se, ainda, que o Decreto seria inconstitucional por violar a Lei estadual n® 7529/2017 e a
Lei Complementar n® 184/20182.

Diante dessa argumentacdo, o pedido cautelar foi parcialmente deferido, ad referendum do
plenario, “apenas para reduzir o prazo de concessdo de trinta e cinco anos para vinte e cinco anos,
isto se entre a presente decisdo e o leildo de concessdo, nao ocorrer alteracdo por meio de lei em
sentido estrito que venha a ampliar 0 prazo dos contratos de concessdo para trinta e cinco anos”.

Com as devidas vénias, essa decisdo enseja grave periculum in mora inverso, uma vez que 0
prazo de duracdo consubstancia um dos principais vetores da modelagem da concesséo, cuja variacao
influencia sobremaneira na formacéo do preco a ser apresentado pelos participantes.

Para além disso, e novamente com as devidas vénias, ndo se encontra presente a fumaca do bom
direito necessaria a concessdo da medida cautelar.

De fato, a presente representacdo de inconstitucionalidade ndo merece ser sequer conhecida,
porquanto (i) voltada a impugnar ato subordinado e secundario (Decreto), assim como (ii) utiliza lei
ordinaria e complementar como parametro de controle e (iii) ndo impugna especificamente o ato do
Conselho Diretor da Regido Metropolitana que serviu de base para a fixacao do prazo de concesséo.

No mérito, parte-se da falsa premissa de que a Lei estadual n® 2831/1997 seria aplicavel a
concessdo dos servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario de titularidade da
Regido Metropolitana.

E 0 que se passa a demonstrar.

2. Preliminares

| - Inexisténcia de contrariedade a dispositivo constitucional:

inviabilidade de exame de legalidade em controle de constitucionalidade

Como exposto, os representantes pretendem a declaracdo de inconstitucionalidade do Decreto n°
47.422, de 23 de dezembro de 2020, sob o fundamento de que o ato “aumenta 0 prazo de concessao
dos servigos publicos de 25 anos para 35 anos, contrariando a Lei n°® 2831, de 13 de novembro de
1997, do Estado do Rio de Janeiro”. A representacdo de inconstitucionalidade afirma, ainda, que o
Decreto viola a Lei n® 7.529/2017 e a Lei Complementar n°® 184/2018 (itens VI e VII da inicial — fls.
12).

A tese apresentada evidencia a inadequacdo da acdo direta. Afinal, o que o0s representantes
afirmam é a ilegalidade do Decreto n®47.422/2020. A necessidade de contrastar o ato impugnado com
as leis estaduais citadas, em especial para aferir a conformidade do prazo de concesséo de 25 ou de 35
anos, € uma demonstracao clara de que inexiste dispositivo da Constituicdo do Estado que sirva de
parametro para o controle abstrato de constitucionalidade.

Veja-se que 0s representantes, apos apresentarem a tese de ilegalidade do Decreto, suscitam que
a contrariedade a Constituicdo do Estado decorreria da violagdo aos seguintes artigos: (i) art. 70 da
CERJ, que dispde caber ao Poder Publico, na forma da lei , diretamente ou sob regime de concesséo
ou permissdo, a prestagédo de servigo publico; (ii) art. 145, 1V, que atribui ao Governador a competéncia
para expedir decretos e regulamentos para a execucdo da lei; e (iii) art. 98, 1V, que dispde caber a

! Autoriza o Poder Executivo a alienar acBes representativas do capital social da companhia estadual de guas e esgotos —
CEADE e dé outras providéncias.

2 DISPOE SOBRE A REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO, SUA COMPOSICAO, ORGANIZACAO
E GESTAO, DEFINE AS FUNCOES PUBLICAS E SERVICOS DE INTERESSE COMUM, CRIA A AUTORIDADE
EXECUTIVA DA REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS



Assembleia Legislativa legislar sobre normas gerais sobre exploracdo ou concessdo de servigos
publicos. Ndo ha nos dispositivos da Constituicdo do Estado suscitados qualquer contetdo que dé
fundamento direto para a tese defendida na acéo, no sentido de que seria vedado estabelecer concesséo
de servico de titularidade da Regido Metropolitana por prazo de 35 anos.

Em realidade, a tese é simplesmente a de que a Constituicdo do Estado dispde sobre a edicdo de
lei que disciplinara o regime de concessao de servico publico e que a lei estadual em questdo néo foi
observada pelo Decreto impugnado. A contrariedade a Constituicdo, portanto, se existisse, seria
meramente reflexa, o que inviabiliza o ajuizamento de acdo direta de inconstitucionalidade. Nesse
sentido:

CONSTITUCIONAL. REPRESENTACAO POR INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTIGOS 29, 3° E 4°, DA LEI COMPLEMENTAR N° 16/04 DO MUNICIPIO DE
SAQUAREMA. ISSQN. BASE DE CALCULO. Representagio por
inconstitucionalidade oferecida pelo Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro
relativamente aos artigos 2°, 3° e 4° da Lei Complementar n° 16/04 do Municipio de
Saquarema, que reduzem a base de calculo do ISSQN. Rejeita-se a preliminar de
ilegitimidade ativa, pois presente a pertinéncia tematica se a lei impugnada repercute
diretamente no municipio administrado pelo Representante. Rejeita-se a preliminar de
inépcia, porque a peticdo inicial atende aos requisitos do artigo 282 do Cddigo de
Processo Civil de 1973, sendo perfeitamente identificaveis a causa de pedir e o pedido,
garantido o pleno exercicio do direito de defesa. A acdo direta de
inconstitucionalidade se reserva aos casos de confronto direto entre a norma
impugnada e a Constituicdo, sendo incabivel gquando a ofensa se revela
meramente reflexa, indireta ou obligua, e na hip6tese dos autos se questiona a base
de célculo do ISSQN adotada pela lei impugnada em desrespeito a Lei Complementar
n° 116/03. Inviavel a Representacdo de Inconstitucionalidade apoiada em conflito de
normas infraconstitucionais. Os dispositivos constitucionais que o Representante
afirma violados sdo de indole programatica, pois tratam de principios norteadores da
atuacdo dos entes publicos estaduais, sem conter qualquer espécie de previsao
normativa referente aos elementos proprios do imposto sobre servicos de qualquer
natureza. Improcedéncia do pedido. (grifos acrescentados)

(Representagdo por Inconstitucionalidade n°® 0043208-44.2014.8.19.0000, Relator
Des. Henrique Carlos de Andrade Figueira, j. em 04.07.2016)

Assim sendo, a decisdo agravada, que deferiu a cautelar em razao da “divergéncia entre o prazo
do contrato de concesséo dos servigos objeto do ato impugnado, que o fixou em trinta e cinco anos, e
0 previsto no ao artigo 4° Lei Estadual n°® 2.831/97”, merece, com as devidas vénias, ser reformada,
uma vez que nao se admite acdo de controle abstrato de constitucionalidade por ofensa reflexa, indireta
ou obliqua da Constituig&o.

Il - A natureza subordinada do ato impugnado:

descabimento de acdo de controle abstrato de constitucionalidade

A representacdo de inconstitucionalidade também é inviavel, porque as a¢gdes de controle abstrato
de constitucionalidade ndo se prestam ao exame de conformidade de atos cujo fundamento de validade
no é diretamente a Constituicdo. E dizer: é inadequada a via da acdo direta de inconstitucionalidade
para impugnacéo de atos secundarios.

Nos termos da jurisprudéncia do STF, somente os atos normativos qualificados como
essencialmente primarios ou autdbnomos podem ser controlados por uma acdo abstrata de
constitucionalidade. Nesse sentido:



“AGRAVO REGIMENTAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTS. 1°, 2° E 3° DA RESOLUCAO N° 102/2007 DO SECRETARIO DE ESTADO
DA AGRICULTURA E DO ABASTECIMENTO DO ESTADO DO PARANA.
FUNDAMENTO EM LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL. NATUREZA
REGULAMENTAR. ATO SECUNDARIO. CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE. INVIABILIDADE. 1. Decisdo denegatéria de
seguimento de acdo direta de inconstitucionalidade por manifesto descabimento. 2.
Sequndo_a jurisprudéncia _do Supremo Tribunal Federal, somente os atos
normativos qualificados como essencialmente primarios ou autdnomos expéem-
se _ao_controle abstrato de constitucionalidade. Precedido o contetido do ato
normativo atacado por legislacdo infraconstitucional que lhe da amparo
material, a evidenciar sua natureza de ato reqgulamentar secundario, inviavel a
sua impugnacao pela via da acdo direta. Precedentes. Agravo regimental conhecido
e ndo provido. (grifos acrescentados)

(ADI 4095 AgR, Relatora Ministra Rosa Weber, j. em 16.10.2014).

No caso, o Decreto n® 47.422/2020 se trata de ato de efeitos concretos, editado com base em
delegacdo de entidade interfederativa, que se limita a dar publicidade a uma decisdo do Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana sobre a abertura de procedimento licitatdrio para a concesséo de
servigo publico.

N&o h& qualquer inovacdo no ordenamento juridico, dotada de abstracdo e generalidade, que
autorize o controle de constitucionalidade.

Repita-se: de acordo com a prépria narrativa dos representantes, a verificacdo da existéncia de
violacdo em relacdo ao prazo da concessao ndo pressupde o exame da Constituicdo do Estado do Rio
de Janeiro, mas exclusivamente do art. 3° da Lei estadual n® 2.831/1997.

Assim sendo, nédo fosse a inteira inaplicabilidade da Lei estadual n°® 2.831/1997 para disciplinar
uma concessdo de servico em que o Estado ndo é o Poder Concedente — argumento que sera
desenvolvido em capitulo préprio —, € invidvel conhecer-se da presente representacdo de
inconstitucionalidade que tem por objeto ato infralegal e subordinado, que sequer contraria dispositivo
da Constituicdo do Estado.

Dessa forma, também por esse fundamento, a decisdo cautelar merece ser reformada, de modo a
se indeferir a liminar, com a subsequente extin¢do da agéo direta.

111 - Auséncia de impugnacdo da Resolucdo n°® 08/2020 do Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana: inadequacdo da acio direta por auséncia de impugnacao do complexo de atos que
dispdem sobre o prazo de vigéncia da concessao

O Decreto n°47.422/2020 impugnado na acdo ndo é autbnomo. De fato, sua subordinacao sequer
é direta a uma lei. Trata-se, em realidade, de um ato terciario. Isso porque, ao editar o decreto para
autorizar a abertura de procedimento licitatorio, o Estado apenas deu publicidade & Resolucédo do
Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana n® 08/2020, que aprovou o plano de concesséo e a
concorréncia publica, com base em sua competéncia definida no art. 11, inciso VII, da Lei
Complementar n°® 184/2018:

“Art. 11 Séo atribuictes do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro:

VIl - exercer sua titularidade em relacdo aos servicos, infraestruturas e
instalacbes operacionais_de abastecimento de agua potavel e esgotamento
sanitario, observando os Planos Diretores e a legislacdo urbanistica e, principalmente,
a situacdo operacional especifica dos municipios envolvidos, incluindo:




a) estabelecer diretrizes para a elaboracéo dos planos de saneamento béasico e aprova-
los;

b) decidir sobre a forma de prestacdo dos servicos, sua delegacdo e modelagem;

c) aprovar minutas de editais de licitagdo de prestagdo de servigos, contratos e
convénios, bem como de outros instrumentos, precedidos ou néo de licitagdo, que
deverao ser remetidos ao Tribunal de Contas do Estado;

d) autorizar a retomada da operagdo dos servicos, nos casos e condi¢Bes previstos em
lei e nos documentos contratuais”. (grifos acrescentados)

Veja-se que é a Resolucdo n° 08/2020 do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana, que

foi editada pelo titular

do servigco de saneamento basico - nos termos definidos pelo STF na ADI

1842/RJ -, que estabelece as condicbes de delegacdo do servico.

O Decreto n° 47.

422/2020 foi editado com fundamento no art. 2° da Resolucdo n° 08/2020.

Confira-se a redacdo do dispositivo:

“Art. 2° - Autorizar a delegacdo das func¢des de organizacdo e promogao de licitacdo e
organizacdo e gerenciamento da prestacdo regionalizada dos servigos publicos de
abastecimento de agua potével e de esgotamento sanitario ao Estado do Rio de Janeiro,
nos termos do Anexo I.

A atuacdo do Estado impugnada nesta acdo, portanto, estd subordinada ao ato do Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana, que determinou no Anexo | da Resolugdo n°® 08/2020 as
condicdes para a concessao do servigo de saneamento (documento anexo).

Em relagdo ao prazo da concessao, a delegacao é expressa ao fixar a vigéncia por 35 anos a partir
da emissdo do termo de transferéncia do sistema. Transcreva-se o quadro constante do Anexo | da
Resolugdo n° 08/2020, com os dados gerais do contrato de concessao:

DADOS GERAIS DO CONTRATO DE CONCESSAQO

Vigéncia

35 anos de a partir da emissdo do termo de
transferéncia do sistema

Inventario de bens

reversiveis Obrigacdo da concessionaria e constantemente
atualizado.

Area da concessdo

Area urbana das sedes municipais e respectivos
distritos urbanos, abrangendo toda a macrozona
urbana, delimitada conforme instrumentos de
gestdo associada, nos termos dos Planos Diretores
de cada municipio e, na auséncia deste plano, no
definido pela legislacdo municipal ou, por ultimo,
pelo IBGE.

Obrigaces da contratada As desapropriacdes, desocupagdes, institui¢do de

servid@es e quaisquer outras limitacbes
administrativas necessdrias a prestacéo dos
SERVICOS objeto da concesséo serdo efetuadas
pela concessionaria.




Atendimento aos indicadores de desempenho e
metas de atendimento, sob pena de reducéo da
tarifa.

Universalizagdo dos servigos até o ano de 2033.

Pagamento de outorga variavel no valor de 3% da
arrecadacdo das tarifas de cada municipio,
participante da prestacdo regionalizada, e 0,5% do
total da receita tarifaria arrecadada nos

municipios que compdem a Regido Metropolitana
do Estado do Rio de Janeiro ao Fundo de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana.

Diante disso, além de ndo se tratar de ato autbnomo para impugnacdo em acdo direta, a
representacdo também é inadequada, porque a hipotética afirmacdo de invalidade do Decreto n°
47.422/2020, ndo resultara na invalidade do ato que Ihe da fundamento.

Portanto, ainda, por absurdo, que fosse acolhida a tese dos representantes, continuaria a existir a
previsdo da Resolucdo n° 08/2020 do Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana, com a fixagao
do prazo de vigéncia de 35 anos da concessao dos servi¢cos de saneamento.

Nos termos da jurisprudéncia do STF, no entanto, a impugnacédo fragmentada de um complexo
normativo impde o ndo conhecimento da agdo de controle abstrato de constitucionalidade. Nesse
sentido:

“AGRAVO REGIMENTAL NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 47, § 3°, DA LEI FEDERAL 9.504/1997,
COM A REDACAO DADA PELA LEI FEDERAL 11.300/2006. CRITERIO DE
REPARTICAO DO TEMPO DE PROPAGANDA ELEITORAL NO RADIO E NA
TELEVISAO ENTRE AS AGREMIACOES PARTIDARIAS. PEDIDO DE
INTERPETACAO CONFORME AOS ARTIGOS 1°, V; 5°, CAPUT; E 17, § 3°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL, PARA QUE SEJAM OBSERVADAS AS
ALTERACOES NAS BANCADAS DOS PARTIDOS APOS A ULTIMA ELEICAO.
QUESTAO TAMBEM VERSADA NO ARTIGO 47, § 7°, DA LElI FEDERAL
9.504/1997 E NO ARTIGO 48, 88 1°, 3° E 4°, DA RESOLUCAO 23.551/2017 DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. AUSENCIA DE_IMPUGNACAO DA
TOTALIDADE DO COMPLEXO NORMATIVO QUE DISCIPLINA A
MATERIA. VICIO PROCESSUAL QUE COMPROMETE O INTERESSE DE
AGIR. INVIABIL IDADE DE DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR ARRASTAMENTO. DISPOSITIVOS
QUE SE _ENCONTRAM NO MESMO PATAMAR NORMATIVO E DE
VALIDADE. INSTRUMENTO QUE NAO SE PRESTA A SUPRIR
CARENCIAS NO EXERCICIO DO DIREITO DE ACAO. AGRAVO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO. 1. A reparti¢do do tempo de propaganda eleitoral no radio e
na televisdo conforme a representacdo de cada partido politico na Camara dos
Deputados resultante da Gltima eleicdo, controvérsia a que se cinge a presente acao, é
versada no artigo 47, 8 3°, da Lei federal 9.504/1997, que se pleiteia a interpretacéo
conforme a Constituicdo Federal para que sejam consideradas na referida reparticdo
as alteracdes de filiagdo partidaria ocorridas durante a legislatura; e também no artigo
47,87°, da Lei federal 9.504/1997, bem como no artigo 48, 88 1°, 3° e 4° da Resolucéo
23.551/2017 do Tribunal Superior Eleitoral, normas que ndo foram impugnadas. 3. A
auséncia de impugnacéo da totalidade do complexo normativo que rege a matéria
configura vicio processual gue compromete o interesse de agir em sede de
controle abstrato de constitucionalidade. Precedentes: ADI 2.595-AgR, Rel. Min.




Alexandre de Moraes, Plenario, DJe de 2/2/2018; ADI 4.342-AgR, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, Julgado em 2/2/2018; ADI 3.148, Rel. Min. Celso de Mello,
Plenario, DJe de 29/9/2011; ADI 2.422-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Plenério, DJe
de 30/10/2014; ADI 2.423-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Plenario, DJe de
30/10/2014. 4. A inexisténcia_de dependéncia_normativa inviabiliza eventual
declaracdo de inconstitucionalidade por arrastamento dos dispositivos nao
impugnados. Precedente: ADI 2.895, Rel. Min. Carlos Velloso, Plenario, DJ de
20/5/2005. 5. A declaracéo de inconstitucionalidade por arrastamento ou atragdo nao
se presta a suprir caréncias no exercicio do direito de acdo. Precedentes: ADI 4.647,
Rel. Min. Dias Toffoli, Plenario, DJe de 21/6/2018; ADI 2.213-MC, Rel. Min. Celso
de Mello, Plenario, DJ de 23/4/2004; ADI 1.775, Rel. Min. Mauricio Corréa, Plenario,
DJ de 18/5/2001. 6. Agravo a que se nega provimento. (grifos acrescentados)

(ADI15922 AgR, Relator Ministro Luiz Fux, j. em 14.02.2020)

Diante do exposto, a decisdo agravada também merece reforma, em razdo da inadequacdo do
objeto da acdo direta.

3. Sem Fumus Boni Iuris

| - Servico Publico de Titularidade da Regiao Metropolitana

Diga-se logo: o Estado néo é titular do servico publico de saneamento basico.

De fato, conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal por ocasido do julgamento da ADI
n°® 1842/RJ, o servigo de saneamento béasico é, em principio, de titularidade municipal, dada a
prevaléncia do interesse local (art. 30, V, da CRFB). A despeito disso, como também decidido pelo
STF naquele julgamento, inexiste Obice a transferéncia da titularidade desse servigco a uma Regido
Metropolitana que venha a ser instituida por lei complementar, na forma do artigo 25, § 3° da
Constituicdo da Republica. Nesse sentido:

"O interesse comum e a compulsoriedade da integracdo metropolitana ndo sdo incompativeis
com a autonomia municipal. (...) Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente
do servigo publico de saneamento basico, o alto custo e 0 monopdlio natural do servico, além
da existéncia de vérias etapas - como captacdo, tratamento, aducao, reserva, distribuicao de agua
e o recolhimento, conducao e disposicdo final de esgoto - que comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio indicam a existéncia de interesse comum do servigo de saneamento
basico. A funcdo publica do saneamento basico frequentemente extrapola o interesse local
e passa a ter natureza de interesse comum no caso de instituicdo de regides metropolitanas
(...). (...) Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do servico ao colegiado
formado pelos municipios e pelo estado federado™ (destacamos - ADI 1842, Rel. Min. Luiz
Fux, Rel. p/ Acérdao: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 06/03/2013).

Nesse passo, cumpre ser dito que a Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro foi
instituida pela Lei Complementar n°® 184/2018, cujo artigo 11, VII, prevé a titularidade do respectivo
Conselho Diretor em relagdo aos servicos, infraestrutura e instalagdes operacionais de abastecimento
de &gua potavel e esgotamento sanitario, o que incluiu a competéncia decisoria acerca da forma de
prestacdo dos servigos, sua delegacdo e modelagem.

Assim, conforme bem apontado no Parecer 06/2020 — GUB, de autoria do Procurador do Estado
Gustavo Binenbojm, “com a entrada em vigor dessa lei complementar, houve a transferéncia da
titularidade dos servicos de saneamento basico no @mbito dos municipios metropolitanos a Regido



Metropolitana, demandando a extin¢do dos contratos atuais com a CEDAE e a celebragdo de novos
contratos com a Regido Metropolitana ” (grifos acrescentados - parecer anexo).

Il — Consequente Inaplicabilidade da Lei Estadual n°® 2831/1997

No exercicio da competéncia que lhe fora conferida pelo artigo 22, XVII, da Constituicdo da
Republica, a Unido editou a Lei federal n® 8.987/1995, que dispde sobre normas gerais de concessao e
permissao de servicos aplicaveis a todos os entes federativos. Compativel com a sua natureza de norma
geral, a Lei n® 8987/1995 apenas exige que 0s contratos de concessdo possuam “prazo determinado”
(art. 2, 1), cabendo aos entes federativos, se assim reputarem conveniente, a predefinicdo legal de
prazos maximos e minimos.

Foi no exercicio dessa competéncia que o Estado do Rio de Janeiro editou a Lei n°® 2.831/1997,
cujo artigo 3° estabelece o prazo maximo 25 anos para as concessdes. Todavia, a atenta analise da lei
estadual n® 2.831/1997, indevidamente utilizada como parametro de controle de constitucionalidade
pelos representantes, evidencia gue sua aplicabilidade € restrita as concessdes que tenham o Estado
como Poder Concedente, in verbis:

Lei n® 2831/97:

“Art. 1° - As concessdes de servicos publicos e de obras publicas e as permissdes de
servicos publicos no_plano estadual reger-se-do pelas normas desta Lei e dos
respectivos contratos.

(.

Art. 2° - Para os fins desta Lei, considera-se:

| - Poder Concedente ou Permitente: o Estado” (grifos acrescentados).

E fora de duvida, assim, que n&o se pode pretender, como feito nesta acéo, aplicar & concessdo
do servico metropolitano de saneamento basico lei estadual que se destina, com exclusividade, as
concessdes que tenham o Estado como Poder Concedente, tal como se da com a Lei estadual n°
2.831/1997.

Vé-se, em realidade, que a tese de suposta ilegalidade do Decreto estadual é, ela sim,
manifestamente inconstitucional, pois atentatoria a autonomia da Regido Metropolitana e, em
altima medida, dos municipios que a integram (titulares originais do servigco de saneamento).

Dito de outra forma, o que se pretende com esta a¢ao, ao fim e ao cabo, é suprimir, de forma
absolutamente inconstitucional, a autonomia da Regido Metropolitana e dos Municipios que a
compdem, impondo-lhes, goela abaixo, condicionante aplicavel a outro ente federativo.

1l — Posicionamento da PGE sobre o Tema

E importante realcar, a esse respeito, que a inaplicabilidade da Lei 2831/1997 & hipdtese em
exame foi objeto de minudente analise pela Procuradoria Geral do Estado, pelo Parecer n° 03, de 13 de
novembro de 2019, da lavra do Procurador do Estado Gustavo Binenbojm, editado por ocasido da
elaboracéo dos estudos que embasaram a modelagem do processo de universalizacdo do saneamento
bésico.

“(...) A titularidade dos servigos de saneamento nao sera transferida ao Estado do Rio
de Janeiro, mas a Regido Metropolitana, o que significa que ele ndo pode conceder
tais servigos, muito menos disciplinar a possibilidade ou ndo de subconcedé-los. Em
outras palavras, s0 pode subconceder (ou proibir a subconcessdo) quem é
concessionario, o que também ndo é o caso do Estado do Rio de Janeiro.



Conforme explicado no item anterior, o servico de saneamento basico foi previsto
pela Lei complementar estadual n° 184/2018 como servico de interesse comum,
sendo sua titularidade exercida de modo compartilhado pelos Municipios
integrantes da Regido Metropolitana, no ambito e nos termos da forma de
funcionamento deste previstos no referido diploma legislativo complementar estadual.

Com efeito, o art. 11, VII, "a" e "b" da Lei, j& mencionado acima, atribui ao Conselho
Deliberativo da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, competéncia para:

VII - exercer sua titularidade em relagéo aos servicos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de abastecimento de

agua potavel e esgotamento sanitario, observando os Planos Diretores e a legislacdo
urbanistica e, principalmente, a situacdo operacional especifica dos Municipios
envolvidos, incluindo:

a) estabelecer diretrizes para a elaboracdo dos planos de saneamento basico e aprova-
los;

b) decidir sobre a forma de prestacao dos servigos, sua delegacéo e modelagem;

O planejamento e a execucdo do servico de saneamento de forma integrada pela
Regido Metropolitana ndo tém por objetivo definir que o Estado atue como um
prestador, mas sim que atue na condi¢do de um coordenador de tal servico. O Estado
ndo se confunde com a Regido Metropolitana, esta sim competente para decidir a
forma de prestacdo dos servigos. Dito de outra forma, é de competéncia da Regido
Metropolitana, por meio de seu Conselho Deliberativo, decidir se o servigo de
saneamento basico sera prestado diretamente ou por meio de concessdo, e se havera
ou ndo possibilidade de subconcessdes.

Assim, entende-se que o disposto no artigo 31 da Lei estadual n® 2.831/1997, que
disciplina a possibilidade de subconcessdo no ambito de concessdes de servigos
publicos realizadas pelo Estado do Rio de Janeiro, simplesmente ndo incide e,
portanto, ndo se aplica no presente caso” (grifos acrescentados — parecer anexo).

Nesse aspecto, nos termos da Lei geral de Concessdes e Permissdes (Lei n® 8.987/1995) e da Lei
Complementar n° 184/2018, artigo 11, VIl , compete a Regido Metropolitana, titular do servico de
saneamento basico, dispor sobre o limite de vigéncia do respectivo contrato de concessao ex vi do art.
2, 111, da Lei federal n° 8987/1995.

Mencione-se a esse respeito, uma vez mais, o Parecer n® 06/2020, da lavra do Procurador do
Estado do Rio de Janeiro Gustavo Binenbojm, segundo o qual “n&o sendo o poder concedente o Estado
do Rio de Janeiro, mas outro ente ou a Regido Metropolitana, sem legislacdo especifica dispondo
sobre o limite de vigéncia de seus contratos de concessao, estes poderdo decidir qual o prazo aplicavel
em cada modelagem concessional, com base no art. 2°, 1l da lei 8987/95, que exige apenas que o0 prazo

2

seja determinado”.

IV - Pretensdo Autoral ja Refutada pela Corte de Contas

Em sintonia com o posicionamento da PGE, cumpre mencionar que o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro rejeitou Representacao ajuizada nos mesmos termos e pelos mesmissimos
representantes desta acéo (processo TCE-RJ 100.167-5/21).

E, na respectiva decisdo, reconheceu (i) a inaplicabilidade da Lei n°® 2831/1997 ao caso em
apreco, assim como (ii) a competéncia e discricionariedade técnica da Regido Metropolitana para fixar
0 prazo da concessdo em 35 anos, in verbis:

“(...) O primeiro ponto questiona o fato de ter sido estabelecido prazo de 35 (trinta e
cinco) anos para a vigéncia do contrato de operagdo do sistema, quando a Lei estadual



n° 2.831/97 fixa que o prazo maximo de concessdo no ambito do Estado do Rio de
Janeiro é de 25 (vinte e cinco) anos.

Na licitagdo em tela, participam o Estado do Rio de Janeiro, Municipios da Regido
Metropolitana e parcela dos Municipios ndo metropolitanos. Conforme bem exposto
pelo Jurisdicionado, a determinacdo do diploma aplicavel a espécie passa pela
definicdo da titularidade do servigo publico de saneamento basico.

Nesse ponto, cabe rememorar que se considera Poder Concedente a Regiéo
Metropolitana do Rio de Janeiro (Estado e municipios integrantes, nos termos da Lei
Complementar que a institui) e cada um dos demais Municipios que néo integram a
regido.

Assim sendo, no &mbito do projeto de desestatizacdo atua o Estado do Rio de Janeiro
na condicdo de mandatario dos entes municipais, na organizacdo e promog¢ao da
Concorréncia. No que se refere aos Municipios que integram a Regido Metropolitana,
a referida delegacéo foi aprovada pelo Conselho Deliberativo da Regido, conforme se
afere da Ata da Reunido do 6rgéo colegiado realizada em 17.12.2020. J4 quanto aos
demais entes municipais ndo metropolitanos que participam da licitacdo, 0 mandato
conferido ao Estado se deu por meio de contrato de gerenciamento e convénio de
cooperacdo, em conformidade com o que dispbe o art. 241, CRFB/88 e a Lei n°
11.445/2007, com a redacéo dada pela Lei 14.026/2020.

(.)

Com efeito, se por um lado ndo ha duvidas quanto a ndo aplicacdo ao caso concreto
da Lei estadual n® 2.831/97 — remetendo-se, por forga da Lei federal n° 8.987/95, a
definigdo do prazo da concessao a disciplina do Edital e do contrato — dada a relevancia
do projeto para a sociedade fluminense, deve o Jurisdicionado se cercar das cautelas
para obstar alegacdes que possam ensejar entraves na continuidade do procedimento.

Ainda que relevante e legitima a preocupagdo da Unidade Técnica, fato é que a opgédo
da Administracdo se deu em conformidade com regra vigente no ordenamento
juridico, presumidamente constitucional, inclusive diante da auséncia de concessao de
liminar em ADI, o que reforca as justificativas para a atuacdo administrativa, de
maneira que julgo a Representacdo improcedente neste ponto e acolho a determinagao
sugerida pelo Corpo Técnico (...)".

(Relator MARCELO VERDINI MAIA — Acordio do PLENARIO proferido na Sessdo
do dia 24/03/2021).

O que se denota, portanto, é que 0s representantes insistem em uma tese ja refutada pela Corte
de Contas e, ao fazé-lo, ndo apresentaram as informacdes que, se inicialmente disponibilizadas,
certamente conduziriam ao indeferimento da medida cautelar requerida.

V — O Papel do Estado na Concessdo

Os documentos oficiais da licitacdo® ndo deixam ddvidas de que o ente estatal é mero
representante dos titulares, que exerce, como apontando pelo citado Parecer n° 06/2020, o “mandatado
para organizar, gerir e transferir a prestacdo dos servi¢os de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario nas areas da concessao”. Essa fato, inclusive, constou textualmente dos considerandos
apresentados no Decreto impugnado, in verbis:

“- que o Estado do Rio de Janeiro, por meio de delegagao dos titulares dos servigos,
assumiu a responsabilidade pela conduc¢éo do processo de concessao regionalizada dos
servicos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario;

% A titulo de exemplo: minutas de Edital (item “1.2.21”) e de Contrato (subclausulas “1.1.317, “1.1.67” € “1.168”).



- que, ndo obstante o papel desempenhado pelo Estado do Rio de Janeiro, os titulares
dos servicos remanescerdo responsaveis pelo planejamento, fiscalizacdo e
acompanhamento dos resultados das concessfes contratadas”

Explica-se: com a instituicdo da Regido Metropolitana operou-se a transferéncia da titularidade
dos servigos de saneamento, com a consequente necessidade de extin¢do dos contratos atuais com a
CEDAE e a celebragédo de novos contratos pela Regido Metropolitana.

Para contornar os custos de transacdo envolvidos na coordenacdo conjunta de servigos com
maultiplos titulares, o projeto de Desestatizacdo elaborado pelo BNDES prop6s a delegacéo de diversas
funcdes administrativas ao Estado, mediante a celebracdo de Convénio de Cooperacdo, com a
delegacdo a AGENERSA das funcgdes de fiscalizacdo e regulacdo dos servicos e ao Estado as funcdes
de organizacdo e promocao da licitacdo dos servicos e gestdo dos contratos.

Em outras palavras, o Estado ndo é o Poder Concedente, nem detém competéncia para definir
aspectos relacionados a modelagem da concesséo e, em especial, do respectivo prazo de vigéncia. Isso,
insista-se, insere-se na competéncia da Regido Metropolitana, titular do servico.

VI — Grave Periculum in Mora Inverso

Risco para a Concessao

Sabe-se que a fixacdo de determinado prazo de vigéncia para o contrato de concessdo obedece a
uma légica econdmica, e, em se tratando de concessao de servico de saneamento basico, nao se pode
colocar em duvida os vultosos investimentos que estdo em jogo.

Nesse diapasdo, foi objetivo de debate nacional a recente aprovacdo do Novo Marco Legal do
Saneamento que se deu por meio da Lei federal n° 14.026/2020. E uma das finalidades desse esforgo
legislativo foi justamente a de atrair os investimentos privados, que se afiguram indispensaveis a
superacao da calamitosa situacdo na qual se encontra o servico publico de saneamento em todos 0s
seus aspectos.

Atrair investimentos privados implica, de modo geral, dar condi¢cBes para que esses
investimentos, apds determinado prazo de maturagcdo, possam ser recuperados pelos respectivos
particulares, acrescidos da taxa de retorno minima estipulada em sede de edital.

Condicéo sine qua non para essa atratividade dos recursos privados €, por conseguinte, a duragdo
da concessdo no tempo. Faz-se imperioso que o contrato de concessao dure por um espago de tempo
razoavel para que os investidores possam recuperar o capital, com o acréscimo da devida taxa de
retorno, sem comprometer a capacidade econémica dos usuarios do servico.

E justamente por conta dessa logica econdmica subjacente que a Lei 11.445/2007, alterada pela
Lei 14026/2020, determina que o prazo de duragdo dos contratos de concessao devera ser o adequado
a amortizacdo dos investimentos realizados®. A questéo é de tal gravidade que a lei prevé mecanismos
indenizatdrios na hipétese da extingdo do contrato de concessdo sem que tenha havido tempo habil
para a amortizacéo de todos os investimentos realizados pelo concessionario®.

Na hipdtese em apreco, como nao poderia deixar de ser, 0 prazo de duracdo do contrato de
concessdo ndo foi questdo definida de modo arbitrario ou calcado em critérios aprioristicos, descolados
da economia interna do setor. Ao reveés, obedeceu a uma estrita l6gica econdmica de dificil calibragem.

4 “Art. 12. Nos servigos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute atividade interdependente
com outra, a relacdo entre elas devera ser regulada por contrato e haverd entidade Unica encarregada das fungdes de
regulagdo e de fiscalizagdo. (...) IIl - 0 prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortiza¢do de
investimentos, e as hipdteses de sua prorrogagéo (...)".

5«Art. 10-A. Os contratos relativos a prestacdo dos servigos plblicos de saneamento bésico deverdo conter, expressamente,
sob pena de nulidade, as clausulas essenciais previstas no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, além das
seguintes disposicdes: (...) Il - metodologia de calculo de eventual indenizagdo relativa aos bens reversiveis ndo
amortizados por ocasido da extin¢do do contrato”.



O que esta em jogo € uma questdo de natureza estritamente técnica que foi definida apds estudos
econdmicos desenvolvido no ambito do BNDES, sob a superviséo do Estado do Rio de Janeiro, da
Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro e de outros Municipios que participam do projeto,
sob o continuo escrutinio de diversos 6rgaos.

Assim sendo, e com as devidas vénias, para além da inseguranca juridica que a decisdo recorrida
traz para 0 processo, ja complexo, de concessdo, a sua respectiva manutencdo podera mesmo coloca-
lo em xeque, na medida em que interfere no respectivo prazo de vigéncia, que, como Visto, representa
um dos pilares do equilibrio econdmico-financeiro da modelagem definida pelo BNDES apds amplo
debate e aprofundados estudos.

Rl S S e

Por todo o0 acima exposto, confia-se na reconsideracéo da decisdo que concedeu a medida cautelar
e, caso assim ndo se entenda, requer-se que V.Exa. leve este recurso a julgamento na préxima sessdo
do Orgéo Especial, do qual se espera o respectivo provimento, com a reforma da decisédo recorrida.

Rio de Janeiro, 16 de abril de 2021.
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