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REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO. PROJETO DE LEI
PARA REVOGAR E SUBSTITUIR A LEI COMPLEMENTAR N° 87, DE 16
DE DEZEMBRO DE 1997 QUE DISPOE SOBRE A REGIAO
METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO, SUA COMPOSICAO,
ORGANIZACAO E GESTAO, A FIM DE ADEQUA-LA AO
ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADIN 1842.
GOVERNANCA. ORGAOS DELIBERATIVO, EXECUTIVO E
CONSULTIVO. COMPETENCIAS. SANEAMENTO BASICO,
ORDENAMENTO TERRITORIAL. MOBILIDADE URBANA E OUTROS
TEMAS. DESPESAS. REGRAS DE TRANSICAO. IMPACTO DO
“ESTATUTO DA METROPOLE” (LEI 13.089/15) PROPOSTA DE ADIN.
PROJETO DE EMENDA CONSTITUCIONAL DISPONDO SOBRE
CRITERIOS PARA INCLUSAO DE MUNICIPIOS NA REGIAO
METROPOLITANA.

Exma. Sra. Procuradora-Geral,

| - RELATORIO

1. Trata-se de procedimento administrativo oriundo de oficio do Diretor Executivo do Grupo
Executivo de Gestdo Metropolitana, da Camara Metropolitana de Integragdo Governamental da
Secretaria de Estado de Governo (doravante GEGM), Dr. Vicente Loureiro, encaminhando minuta de
projeto de lei complementar que dispbe sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (fls. 04/22), a
fim de adequar a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (doravante “RM”) ao entendimento do
Supremo Tribunal Federal, corporificado no acordao da acdo direta de inconstitucionalidade n. 1.842.

2. O oficio foi entregue em reunido realizada em 14.11.2014 com a presenca de V.Exa., do
signatario do oficio e sua equipe, deste Procurador e dos Procuradores Rogério Guimaraes e Fabiana
Brochado.

3. Incumbiu-me, entdo, V.Exa. de analisar o referido projeto em 17.11.2014 (fls. 23)
rogando que o fizesse em colaboragdo com os referidos procuradores bem como com a participagéo do
Procurador Emerson Barbosa Maciel, procurador que oficia na referida adin.

4. Antes de prosseguir ao exame das questdes juridicas, convém registrar que a minuta
encaminhada pelo GEGM foi precedida de outra minuta, feita por este procurador e pelo Procurador
Emerson Barbosa Maciel em maio de 2014 (que, para efeito de referéncia, chamaremos de Minuta EBM-
RTAM 05/14).

5. Por ocasido da referida entrega, o Diretor do GEGM informou que o Exmo. Sr.
Governador desejava enviar o projeto de lei ainda na legislatura passada (2014), o que exigiria especial



urgéncia na anélise. Esse ponto é importante porque, embora certamente se entenda a urgéncia, ela trazia
riscos numa matéria de extrema complexidade, em decorréncia de diversos fatores: (a) a exigéncia de
engenharia institucional extremamente complexa; (b) o fato de impactar servicos e atividades publicas
que atingem milhares de pessoas; (c) o fato de atingir servicos e atividades os mais distintos, cada um
com suas peculiaridades e legislacdo propria; (d) a dificil tarefa de “interpretar” a decisdo do STF,
proferida em acordao de mais de 300 paginas apés um tramite de mais de 15 anos.

6. Quanto ao procedimento, fizemos, em comum acordo com o GEGM, outra minuta,
mesclando aspectos da minuta de fls. 04/22 com aspectos da Minuta EBM-RTAM 05/14 e submetendo-a
a discussdo via correio eletrénico e, em especial, por meio de duas longas reunides presenciais realizadas
nos dias 28 de novembro e 9 de dezembro de 2014. Além disso, realizamos uma reunido, em 27 de
novembro de 2014 (esta interna a PGE), com os procuradores Emerson Barbosa e Fabiana Brochado e a
colaboracdo do Analista Leonardo Guimardes (que prosseguiu no apoio ao trabalho trazendo boas
colaboraces para a minuta).

7. Dessas reunides surgiu inicialmente a minuta “12/14” em anexo, concluida em 10 de
dezembro de 2014. Em 11 de dezembro de 2014, quando iamos submeter a minuta e a 12 versdo desse
parecer a V.Exa., recebemos a noticia de que o Exmo. Sr. Governador tinha decidido encaminhar o
projeto de lei a proxima legislatura (iniciada neste ano).

8. Aproveitamos entdo para encaminhar o projeto a outros colegas por correio eletronico,
tendo recebido contribui¢des importantes.

9. Registre-se que a minuta 12/14 foi elaborada como minuta de projeto de lei que alterava a
lei em vigor, ao invés de fazer uma lei inteiramente nova. Essa opc¢do se justifica pois uma parte
significativa da LC 87, incluindo defini¢cbes importantes, ndo foi declarada inconstitucional pelo STF.
Assim, entendemos que uma alteracdo da lei atual com a preservacgdo de alguns dispositivos mantidos
pelo STF daria mais seguranca juridica ao produto final. No entanto, no dia 23 de fevereiro de 2015
recebemos telefonema do Dr. Vicente Loureiro solicitando que a minuta fosse alterada a fim de que
passasse a ser lei inteiramente nova.

10. Como a opgdo inicial, embora a nosso ver mais prudente, ndo pode ser considerada uma
imposicao juridica, efetuamos alteracdo na estrutura do projeto conforme solicitado.

11. Ainda assim, como a atual LC 87 também trata da “Microrregido dos Lagos” (integrada
pelos Municipios de Araruama, Armacao dos Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Iguaba Grande, Sao
Pedro da Aldeia, Saquarema e Silva Jardim — art. 2° e 11) e da “Regido da Costa Verde” (composta dos
Municipios de Mangaratiba, Angra dos Reis e Parati — art. 12) ela ndo deve ser integralmente revogada
(salvo se efetivamente existir a vontade politica de extinguir tais agrupamentos) e, portanto, esses
dispositivos da LC 87 sdo mantidos em vigor pela nova minuta.

12. Antes de adentrar na analise do novo projeto (projeto PGE 03-15) esclarecemos que ele é
acompanhado de um projeto de emenda constitucional destinada a fixar critérios para o ingresso de
municipios na RM. Isto para evitar que municipios ingressem na RM sem que, materialmente, tenham se
dado os fenbmenos geograficos que caracterizam uma regido metropolitana (como a conurbacdo). Esta
intencdo estd expressa nos 88 do art. 2° do projeto de fls. 06. No entanto, como a inclusdo de um
municipio na RM se da por meio de outra lei complementar, a eficacia da previsdo destes critérios no
proprio PLC seria quase nula. Por esta razdo, essa matéria foi objeto de projeto de emenda
constitucional.

13. Sobre a minuta de PEC, recebemos, por correio eletronico, comentarios do Procurador do
Estado Augusto Werneck, com duvidas sobre a consisténcia das referéncias a "densidade demografica



minima" ou a "tendéncia a conurbacdo", aventando a possibilidade de discriminacdo irrazoavel de
municipios contrariamente ao art. 19, I, da Constituicdo Federal, ao:

“estabelecer uma ‘preferéncia’ entre as edilidades, em um caso por valorar para
finalidade tdo relevante de modo diferente os hipotéticos Municipio X, com 99
hab/km2, e Y, com 101hab/km2; no que concerne a tendéncia a conurbacéo,
trata-se de verdadeira questdo académica que ndo pode se transformar em
descrimen constitucional pela auséncia absoluta de objetividade, porque traduz
um conceito juridico indeterminado que por sua vez exige o reconhecimento de
discricionariedade técnica para apreciar as tais "tendéncias" e desse "laudo" dizer
0 que é e 0 que ndo é "metropolitano™.

14. Como se trata de matéria que extrapola o &mbito estritamente juridico a redacdo —
indicada pela propria GECM — foi mantida. No entanto, rogamos especial anélise da administracao
quanto a critica formulada.

15. Pois bem, a breve andlise do novo projeto (PGE 03-15) — sera feita em blocos: (i)
governanca; (if) competéncias; (iii) outros temas.
16. E o relatorio.
Il - AGOVERNANCA
17. Certamente a governanca da RM é a questdo mais delicada do ponto de vista

constitucional. Ha que se estabelecer um 6rgdo mais politico com carater deliberativo e outro com
carater executivo. Este esquema, a rigor, € o atualmente previsto pela Constituicdo do Estado e pela LC
87.

18. O que o STF considerou inconstitucional, na verdade, foi o fato do Estado ter completo
dominio de ambos os 6rgaos.

19. Para evitar essa inconstitucionalidade manteve-se um o6rgao deliberativo, denominado
Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana, doravante “CD”, colegiado, formado pelo governador
e pelos prefeitos dos municipios integrantes da Regido Metropolitana.

20. Embora todos os seus integrantes tenham voto, o peso de cada um se diferencia de acordo
com o tamanho de sua populacdo, variando de um voto para 0s menores municipios que integram a RM
até 40 votos por parte do Estado.

21. Esta ideia veio da experiéncia na formacgdo do principal érgdo da Unido Europeia (sua
comissdo executiva, que, apesar do nome, tem fortes poderes normativos) onde também foi necessario
conciliar a igualdade “formal” de certos entes (la, paises, aqui, estado e municipios) com sua
desigualdade demografica, econdmica e social. E também se inspirou na propria decisdo do Supremo
Tribunal Federal na ADI 1842, atenta aos diferentes papéis dos entes envolvidos, segundo os critérios
acima destacados.

! Mantivemos a denominacéo atual (Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana) no lugar daquela proposta pelo PL
GEGM por varias razbes: é a denominacdo que estd na Constituicdo do Estado (art. 75 8§ 2°) e na Lei atual e que foi mantida
pelo STF. Além disso “Céamara” remete a ideia de um 6rgao secundario, dependente de outro.



22. Registre-se que, pela leitura do acorddo, nos parece que o STF, embora tenha vedado a
atribuicdo de poderes absolutos, reconheceu o papel preponderante do Estado e a atribuicdo de peso
relevante ao municipio polo e aceitaria que o Estado tivesse até a metade dos votos. De todo modo, na
minuta ele tem menos do que isso. Registre-se que 0s pesos de cada municipio e do Estado foram
fixados segundo orienta¢do do Diretor Executivo do GEGM.

23. Pois bem, o Conselho Deliberativo é o grande 6rgdo titular dos poderes da RM,
responsavel por todas as principais decisdes, sejam elas normativas sejam elas concretas.

24, Mas ele evidentemente necessitaria de um orgdo executivo. Com efeito, ndo parece crivel
que poderes tdo importantes, como a titularidade do poder concedente em matéria de saneamento,
possam ficar nas mdos de um ente despersonalizado, sem que se estabeleca uma forma de apoio para a
execucdo e implementacéo de suas funcdes.

25. A solugéo “teoricamente ideal” seria a formagéo de um consorcio. Mas a atual RM do Rio
de Janeiro tem 22 entes. Fazer com que todos estes entes entrem voluntariamente num consércio, com
todas suas exigéncias formais, nos pareceu, na “pratica”?, inviavel.

26. Atribuir personalidade juridica a propria RM talvez fosse possivel, mas entrariamos em
terreno completamente inexplorado. Tratar-se-ia de que? Um novo integrante da federacdo, uma
“administragdo direta” metropolitana, uma autarquia metropolitana? Seria nesse caso dispensavel a lei de
cada um dos entes? Como conciliar todas essas dificuldades — de ordem pratica e juridica — para a
implementacdo de um ente dessa natureza e, a0 mesmo tempo, evitar questionamentos capazes de
inviabilizar a implementacao de solucdo tdo urgente e necessaria?

27. Assim, a partir de sugestdo — que nos pareceu bastante inovadora — do Procurador
Emerson Barbosa, concebemos que 0 0rgdo executivo seria uma autarquia estadual (“Agéncia Executiva
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro”, doravante “Agéncia”). “Estadual”’, mas formal e
expressamente vinculada ao CD. Ou seja, uma autarquia que integra a administracdo publica do Estado
apenas para fins organizacionais e administrativos, mas que recebe ordens do CD e que, na verdade, tem
como Uunica func¢do institucional “executar as decisdes tomadas pelo Conselho Deliberativo da Regido
Metropolitana, bem como prestar-lhe todo o suporte necessario ao exercicio de suas atribuicdes” (art. 70
da minuta PGE 03-15).

28. Note-se que, embora os integrantes da Agéncia sejam escolhidos pelo Governador?, essa
escolha é condicionada & observagdo de requisitos rigorosos “formagdo universitiria e notdrios e
comprovados conhecimentos em ao menos uma das areas de atuagdo da regido metropolitana”
“demonstrados por ao menos um dos seguintes requisitos: conclusdo, com aproveitamento, de curso de

2 Segundo a Lei Federal n° 11.107/05 as opgBes para atribuicio de personalidade juridica a um consércio publico sdo: a
constituicdo de uma associacdo publica que integrard a administracdo indireta dos entes federativos consorciados; ou a
constituicdo de uma pessoa juridica de direito privado. Em ambos os casos, haverd a necessidade, por parte de cada ente
participante, de uma lei especifica: instituidora, no caso de se optar pela personalidade juridica de direito publico ou
autorizativa para instituir, na opcdo pela personalidade de direito privado, conforme disciplina o inciso XIX, do art.37, da
Constituicdo da Republica.

¥ Na Minuta EBM-RTAM 05/14, os municipios também tinham ingeréncia na nomeagéo de parte da diretoria da agéncia, o
que foi suprimido por solicitacdo do GECM. A redacdo do dispositivo era a seguinte: “A Agéncia sera administrada por uma
diretoria executiva composta por sete integrantes, nomeados pelo Governador do Estado, todos de reputacdo ilibada,
formacéo universitaria e notdrios conhecimentos em uma das areas de atuacdo da regido metropolitana, observados os
requisitos aplicaveis aos integrantes do Conselho Deliberativo, sendo:

I — um Diretor-Presidente, e mais dois diretores, indicados pelo Governador do Estado;

Il — o vice-presidente, indicado pelo Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro;

Il — trés diretores indicados pelo voto da maioria dos demais municipios, considerando-se, neste caso, um voto por
municipio.”



pos-graduacdo em uma das areas de atuagdo da regido metropolitana ou exercicio, por a0 menos quatro
anos, de cargo publico ou funcdo privada diretamente relacionada” (art. 8° da minuta PGE 03-15).

29. Além disso, para reforcar o poder do CD sobre a Agéncia, os diretores da Agéncia serdo
obrigatoriamente demitidos “por manifesto descumprimento de determinacGes do Conselho
Deliberativo” ou por solicitagdo feita com o apoio de trés quartos dos integrantes do Conselho
Deliberativo (art. 8° § 4° da minuta PGE 03-15).

30. Assim, o nucleo da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal quanto a
distribuicdo de forcas entre os entes fica, em nossa concepcao, inteiramente preservado.

31. Além de fixar claramente a submissdo da Agéncia as deliberacbes do CD, procurou-se dar
a ela uma autonomia reforcada e um carater técnico a sua diretoria que deve ser composta por integrantes
que tenham os requisitos ja mencionados. Os diretores terdo mandato de dois anos, podendo ser
reconduzidos, e ndo poderdo ser exonerados salvo em situa¢des delimitadas, incluindo as duas hipdteses
mencionadas.

32. Ainda assim, o CD pode optar por delegar parte das atribuicGes da Agéncia a outros entes
publicos ou a empresas estatais, uma vez que o projeto prevé que ele “podera celebrar convénios ou
outros instrumentos com pessoas juridicas de direito publico e com empresas publicas ou sociedades de
economia mista, tendo como objeto a execu¢do conjunta, ou por delegacdo, de atividades especificas e
determinadas que sejam de competéncia da Regido Metropolitana” (art. 5° § 4° e art. 7° § 4° da minuta
PGE 03-15).

33. Outro tema relevante é que, a bem da seguranca juridica, nos pareceu importante deixar
claro que a personalidade juridica da RM é do 6rgdo executivo que, em juizo, presenta a RM como um
todo. Assim, a “Agéncia, por meio de sua Procuradoria, representara a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro em juizo” (art. 7° 8 2° da minuta PGE 03-15).

34. A criacdo de autarquia estadual para funcionar como 6rgdo executivo da RM traz um
ganho de simplicidade e clareza, mas tem um custo. O custo é que, sendo estadual, esta autarquia sera
custeada por recursos do orgamento estadual.

35. Para atenuar o problema estabeleceu-se um mecanismo para induzir cada municipio —
respeitada sua autonomia e em atencdo a sua capacidade — a colaborar com as despesas da RM, o que
pode se dar de diferentes formas (cessdo de servidores, contratacdo ou custeio de acdes especificas,
transferéncias voluntarias ou outros meios admitidos em sua legislacdo)*. Duas consequéncias de carater
punitivo foram previstas para a hipotese de omissdo de municipios: a perda do direito de voto nas
deliberagdes do CD e a proibicdo de recebimento de transferéncias voluntarias do Estado®.

36. A existéncia de um conselho consultivo, com ampla participacdo da sociedade, e cujo
presidente terd voz e voto no CD, completa o desenho institucional da RM.

37. Importante ressaltar que o PLC cria os 6rgdos da RM. Isso, no entanto, nao significa que o
Estado (por lei ou por decreto dependendo da criagdo ou ndo de despesa) ndo possa criar um 0rgdo do
Estado, para coordenar e planejar sua atuacdo no &mbito da RM.

4 Para uma outra forma de viabilizar recursos para projetos de uma RM (no caso a RM de Belo Horizonte), vide o art. 18 a 24
da Lei Complementar n. 88/06 do Estado de Minas Gerais. Sobre o ponto vide LONGOBUCCO, Breno e NOVAIS, Matheus
Guimardes. “A concepcdo juridica das regides metropolitanas no Brasil: um estudo sobre o modelo institucional e o
arcabouco legal da Regido Metropolitana de Belo Horizonte” in Revista Brasileira de Direito Municipal — RDBM Belo
Horizonte, ano 15 n. 53, jul-set 2014, p. 136. O artigo alias traz subsidios relevantes pela comparacdo com uma RM
organizada de modo mais complexo do que a forma proposta no PL em anexo.

5 Note-se que, nos termos do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o conceito de transferéncia voluntéria ndo inclui a
entrega de recursos decorrentes de determinagdo constitucional ou legal, tais como os destinados ao Sistema Unico de Sadde.



111 - COMPETENCIAS

38. A principal preocupagdo na definicdo das atribuicdes e competéncias da RM foi a de
evitar a mera enunciacao de formulas gerais. Elas se mantém presentes — em especial no art. 2° — mas
buscou-se, a bem da seguranca juridica (tdo importante para assegurar 0s investimentos necessarios),
enunciar, de forma mais detalhada, possivel as atribuicfes que se espera sejam de fato exercidas pela
RM e por cada um de seus 6rgaos.

39. O principal tema discutido na ADI 1842 foi a competéncia da RM em matéria de
saneamento basico. Na propria ementa ficou expresso o “Reconhecimento do poder concedente e da
titularidade do servico ao colegiado formado pelos municipios e pelo estado federado™.

40. Assim, em matéria de saneamento basico, ou melhor, em matéria de dgua e esgoto®, a RM
assume plenamente todas as atribuicbes do poder concedente. Optamos por enumerar
(exemplificativamente), estas atribuicdes, utilizando as mencdes que a Lei do Saneamento Basico (Lei
11445/07) traz ao poder concedente (art. 8° a 10), apenas por uma questdo de clareza e seguranca
juridica.

41. A maior dificuldade se deu com as funcdes e servicos em relagdo aos quais a RM poderia
até, em tese, assumir inteiramente a titularidade mas que, na avaliacdo dos técnicos envolvidos, isto ndo
se justificaria.

42. Assim, para definir a abrangéncia da atuacdo da RM em matéria de mobilidade urbana
utilizou-se o conceito de “servigos referentes a circulagdo e aos transportes publicos, de média e grande
capacidade’, independentemente do modal, bem como a gestdo das vias e outras infraestruturas de
mobilidade urbana, de cargas e passageiros, que tenham relevancia para a gestdo metropolitana” (art. 20,
I11 da minuta PGE 03-15).

43. Ainda assim, era preciso definir o que exatamente se espera da RM em relacdo a tais
servigos e infraestruturas ja que a ideia era respeitar a autonomia municipal e, em consonancia com o
principio da subsidiariedade®, atuar apenas no que seja necessario para resguardar o interesse
metropolitano.

¢ Depois do inicio da ADI 1842 sobreveio a Lei do Saneamento Basico (Lei 11445/07) que traz definicdo bem mais ampla de
saneamento basico, que deixa de se limitar a “4gua” e “esgoto”, para incluir outras atividades. Confira-se:

“Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se :

| — saneamento basico: conjunto de servicos, infra-estruturas e instalagdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalacdes necessarias ao abastecimento
publico de &gua potavel, desde a captacdo até as ligagdes prediais e respectivos instrumentos de medicéo;

b) esgotamento sanitério: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagBes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposi¢do final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até o seu langcamento final no meio
ambiente;

¢) limpeza urbana e manejo de residuos solidos: conjunto de atividades, infra-estruturas e instalacdes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da varricao e limpeza de logradouros
e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-estruturas e instalacbes operacionais de
drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retengdo para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento
e disposicdo final das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas;”

" Conceito a ser definido pelo CD.

& Que nem sempre é usado corretamente mas que, neste caso, parece de aplicacdo especialmente feliz.



44, Assim, em relacdo a mobilidade urbana, o CD tem a atribuicdo de (art. 5°, X da minuta
PGE 03-15):

a) elaborar, aprovar e fiscalizar a implantacdo do Plano Metropolitano de
Mobilidade Urbana;

b) aprovar editais de licitacdo de servicos de transporte publico de interesse
metropolitano e de operacdo ou concessdo de gestdo de vias de impacto
metropolitano, conduzidas pelos municipios, a fim de verificar sua
compatibilizacdo com os instrumentos de planejamento e gestdo da regido
metropolitana;

c) aprovar mudanca de tracado de linhas de média e grande capacidade;

d) aprovar planos e projetos de alteracdo de tracado ou de gestdo das vias que
impactem os corredores metropolitanos;

e) aprovar localizacdo e alteracdo de terminais de cargas e de passageiros e de
outras infraestruturas de mobilidade urbana de impacto metropolitano;

f) intervir nos servicos de que trata este inciso quando ndo observados os
requisitos previstos nas alineas anteriores e a intervencdo for necesséria a
protecdo do interesse publico metropolitano.

45, Note-se que a ideia, em relacdo a mobilidade urbana e a outras fun¢des e atividades, nao é
substituir o poder municipal, e sim garantir que o exercicio das atribui¢cdes do poder municipal, que sédo
condicionadas pelo interesse metropolitano, ndo prejudiquem esse interesse.

46. Assim, a atribuicdo ao CD da competéncia para aprovagdo de “editais de licitacdo de
servicos de transporte publico de interesse metropolitano e de operagdo ou concessao de gestdo de vias
de impacto metropolitano” ndo significa que a RM ir4 analisar — e eventualmente rever — detalhes da
modelagem da concessao pretendida. A atuacdo da RM tera como missdo exclusiva “verificar” a
“compatibilizacdo” dessas iniciativas “com os instrumentos de planejamento e gestdo da regido
metropolitana”. Isto tem como objetivo evitar que, por exemplo, a construcdo de uma via expressa por
determinado municipio — ainda que inteiramente contida em seu territdrio — cause brutal impacto no
deslocamento diario de trabalhadores de fora para dentro desse municipio (deslocamento que é uma das
principais caracteristicas de uma regido metropolitana).

47. Outro exemplo, onde se tentou efetuar uma sintonia fina daquilo que efetivamente
interessa a RM, foi a importante area dos residuos sélidos, que tem enorme impacto na satde e no meio
ambiente da RM. Neste ponto, a delimitacdo da area de interesses da RM &, por um lado maior e por
outro menor do gue o conceito de “limpeza urbana e manejo de residuos solidos” que consta do art. 3° |
“c” da Lei de Saneamento Basico (dispositivo ja reproduzido).



48. Maior porque a LSB se refere apenas a dois tipos de residuos (lixo doméstico e lixo
originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas) e o PLC se refere a outros residuos9 (ja
em consonancia com a Lei 12.305/10 — Lei de Residuos S6lidos). Menor porque a LSB, dentro do ciclo
total do residuo (coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final), s6 se interessa a partir da
etapa do “transbordo”, considerando que as duas etapas anteriores sdo exclusivamente municipais.

49, Ainda assim, nessa area 0 objetivo também € dar a RM mecanismos para velar para que
tudo corra bem, para que as solucdes buscadas localmente considerem a dimensdo metropolitana, s
ingressando — assumindo diretamente atividades — caso isso ndo esteja sendo feito a contento pelos
municipios.

IV -OUTROS TEMAS

50. Os cargos e carreiras da Agéncia ndo estdo sendo criados, ja que se trata de matéria de lei
ordinaria. Registre-se, no entanto, a necessidade de que o futuro PL sobre esse assunto preveja uma
carreira composta por técnicos de alta capacitacdo e boa remuneracdo, condicao indispensavel para levar
a bom termo missao tdo complexa.

51. Com a entrada em vigor da Lei Complementar proposta o Conselho Deliberativo passara,
desde logo, a exercer a titularidade dos servicos de saneamento, encontrando em curso relagdes juridicas
ja estabelecidas, nas quais figuram como poder concedente, o Estado ou 0s municipios.

52. Conguanto a regra seja a da assuncao imediata, o art. 17 do PLC prevé regra de transicéo,
que permite ao Conselho Deliberativo postergar parcialmente, por até 4 (quatro) anos, a contar da
entrada em vigor da lei, a assun¢éo dos servigos.

53. O principal objetivo dessa regra é assegurar a continuidade de servigos publicos
essenciais, enquanto se busca solugdes consensuais com aqueles que até entdo atuaram como titulares
dos servicos e como prestadores deles, renegociando os contratos em curso ou firmando novos. Essa
regra de transicdo parece especialmente necessaria em decorréncia da longa tramitacdo da referida adin e
das diversas solu¢des faticas — umas mais outras menos razoaveis, umas formalizadas outras ndo — que
foram sendo encontradas®®.

54. Durante esse tempo de transicdo, também sera possivel a estruturacdo plena dos 6rgaos e
entes criados pela lei, o que envolve o desenvolvimento de estudos, planos e metas que subsidiaréo as
decisbes do Conselho, e também o preenchimento do quadro de servidores, por transferéncia de outros
Orgaos e entes publicos e por concurso publico.

55. Outro tema ventilado em uma das reunides foi o da possibilidade de cria¢do de taxa ou de
compartilhamento de taxa ja existente para o custeio das despesas com a RM. Especificamente cogitou-
se em alterar a taxa prevista no art. 191! da Lei n 4556/05 que trata da Agéncia Reguladora de Energia e

® Os técnicos da GEGM manifestaram, por exemplo, a necessidade de especial atengéo aos residuos da construgéo civil.

10 Ha que se relembrar, neste ponto, a propria celebragdo do “termo de reconhecimento de direitos e obrigagdes”, celebrado
entre o Estado e o Municipio do Rio de Janeiro, que dividiu atribuicBes para a prestacdo de servigos de saneamento na Capital
e que foi objeto do Parecer n°. 06/2007-MJVS, da lavra do saudoso Procurador do Estado Marcos Juruena Villela Souto, que,
ao considerar vidvel a solucdo consensual entdo proposta, destacou como uma de suas justificativas a necessidade de atacar a
grande incerteza juridica decorrente da demora na deciséo da referida adin.

11 Art. 19 A Taxa de Regulacdo de Servigos Concedidos e Permitidos sera recolhida diretamente pelo Concessionario ou
Permissionério aos cofres do Fundo de Regulacdo de Servigos Concedidos e Permitidos do Estado do Rio de Janeiro, criado
pela Lei de Criacdo da AGETRANSP, na area de energia ou saneamento bésico, cuja aliquota serd 0,5% (meio por cento)



Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro — AGENERSA, uma vez que, sem duvida, a RM
desempenhara funcdes importantes, complexas e custosas em matéria de saneamento basico.

56. Embora este tema mereca analise a parte, ndo sO porque pode ser objeto de lei ordinaria
mas porque deve ser analisado pela Procuradoria Tributaria, nos parece (e nisso contamos com a oitiva
do também Procurador Sergio Pyrrho) que, se as concessionarias nas atividades sujeitas a regulacdo da
AGENERSA ja pagam a taxa de regulacdo, seria questionavel criar uma outra taxa que se destinaria a
outro ente (a agéncia da RM) também “responsavel” pelos servigos, embora a rigor em plano distinto do
regulatorio. A complexidade estaria, nas palavras de Sergio Pyrrho, “no fato de que a nova taxa seria,
também ela, destinada ao exercicio do poder de policia”.

57. A alternativa menos arriscada, portanto, seria a majoracdo da aliquota da ja vigente taxa
de regulacdo destinada a AGENERSA, afetando esse acréscimo de receita a Agéncia uma vez que sua
atuacdo viabilizara a fiscalizacdo desempenhada pela AGENERSA. Tal matéria, no entanto, ha de ser
objeto de estudo e PL especifico.

V- UM NOVO PROBLEMA: O “ESTATUTO DA METROPOLE”

58. Entre a decisdo de suspender a apresentacdo do projeto e sua retomada sobreveio no
mundo juridico um novo elemento para complicar tema ja tdo complicado. Trata-se da Lei Federal n.
13.089, de 12 de janeiro de 2015, denominada “Estatuto da Metropole™.

59. E sabido que a Uni&o dificilmente respeita os espacos que a Constituicio Federal destinou
a competéncia dos Estados (a Lei 8.666/93 sempre nos lembra disso) e, coerente com essa linha,
resolveu dispor legislativamente sobre tema em relagdo ao qual, segundo nossa opinido, ndo tem
qualgquer competéncia.

60. Em verdadeiro “ato falho” (ou tentando justificar o injustificavel), o art. 1° da Lei
proclama sua intencao de estabelecer:

“diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execucdo das funcgodes
publicas de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracGes
urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanga
interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a acGes que envolvam
governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano, com base nos
incisos XX do art. 21, IXdo art. 23 e I do art. 24, no 8 3°do art. 25 e no art. 182
da Constituicdo Federal.”

61. Pois bem, com a devida vénia, a fundamentagcdo nos dispositivos constitucionais citados
tem a firmeza de uma bolha de sab&o*?. Com efeito, o poder para instituir regides metropolitanas — que a
Carta ditatorial de 1967-69 reservava a competéncia da Unido — foi atribuido aos Estados pelo art. 25 §
3% da CRFB (curiosamente um dos dispositivos invocados pela Unido!) sem qualquer restricdo ou
condicionamento.

sobre o somatorio das receitas das tarifas auferidas mensalmente pelo Concessionario ou Permissionério, nas atividades
sujeitas a regulacdo da AGENERSA, nos termos do art. 2° desta Lei, excluidos os tributos sobre elas incidentes.
12 Com a licenca de Lygia Fagundes Telles (autora do conto “A estrutura da bolha de sabdo”).
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62. Todos os demais dispositivos invocados tratam, no maximo, de matérias sobre as quais a
Unido tem “alguma” competéncia legislativa e sobre as quais a regido metropolitana terd competéncias
executivas e normativas. Nenhum destes dispositivos, no entanto, trata, nem remotamente, da instituicéo,
do funcionamento, da estrutura, da composicdo, em suma do desenho a ser adotado pela regido
metropolitana quando cada Estado membro instituir uma ou mais regides metropolitanas em seu
territorio.

63. O que o Estatuto pretende fazer com a RM seria equivalente ao Estado dispor sobre a
criacdo e o funcionamento de sub-prefeituras — que tratam de assuntos urbanisticos — com base em sua
competéncia concorrente para legislar sobre direito urbanistico.

64. Assim, desde ja, sugerimos ao Exmo. Sr. Governador a apresentacdo de acdo direta de
inconstitucionalidade em face da referida lei.

65. E isso porque — além das raz6es acima — alguns de seus dispositivos podem se chocar com
dispositivos do projeto em questdo e, no minimo, podem agregar inseguranca juridica as complexas
relacbes juridicas que serdo objeto de atuacdo da RM, sem falar na possibilidade de responsabilizar o
Governador por improbidade em decorréncia do referido Estatuto.

66. Em analise sucinta, destacamos os seguintes dispositivos mais problematicos da referida
Lei 13.089/05:

DEFINICOES DO ART. 2° DA C/C ART. 5° 7°E 8°:

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

()

Il — funcdo publica de interesse comum: politica publica ou agédo nela inserida
cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause
impacto em Municipios limitrofes;

Il — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana
que possui:

a) formalizacdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8o desta
Lei; e

c¢) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual”.
(..)

VI — plano de desenvolvimento urbano integrado: instrumento que estabelece,
com base em processo permanente de planejamento, as diretrizes para o
desenvolvimento urbano da regido metropolitana ou da aglomeracdo urbana;

Art. 50 As leis complementares estaduais referidas nos arts. 30 e 40 desta Lei
definirdo, no minimo: (...)

1l — a conformacdo da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizacdo administrativa e o sistema integrado de alocacdo de recursos e de
prestacédo de contas; e



IV — 0s meios de controle social da organizacgéo, do planejamento e da execugao
de func@es publicas de interesse comum.

8 10 No processo de elaboracdo da lei complementar, serdo explicitados os
critérios técnicos adotados para a definicdo do contetudo previsto nos incisos | e
Il do caput deste artigo.

8 20 Respeitadas as unidades territoriais urbanas criadas mediante lei
complementar estadual até a data de entrada em vigor desta Lei, a instituicdo de
regido metropolitana impde a observancia do conceito estabelecido no inciso VII
do caput do art. 20.

Art. 70 Além das diretrizes gerais estabelecidas no art. 20 da Lei no 10.257, de
10 de julho de 2001, a governanca interfederativa das regides metropolitanas e
das aglomerac@es urbanas observara as seguintes diretrizes especificas:

| — implantacdo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de
tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais
afetas as fungdes publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das
funcdes publicas de interesse comum;

Il — estabelecimento de sistema integrado de alocacgéo de recursos e de prestacdo
de contas;

IV — execucgdo compartilhada das fungdes publicas de interesse comum, mediante
rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura de governanga
interfederativa;

V - participagdo de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de
servigos e na realizagdo de obras afetas as funcGes publicas de interesse comum;

VI — compatibilizacdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e
orcamentos anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa;

VIl — compensagdo por servicos ambientais ou outros servigos prestados pelo
Municipio a unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados no
ambito da estrutura de governangca interfederativa. (...)

Art. 80 A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das
aglomeracOes urbanas compreenderd em sua estrutura basica:

| — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas;

Il — instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade civil;
Il — organizag&o publica com fungdes técnico-consultivas; e
IV — sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de contas.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art2
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OBS: A definicao do art. 2°, 11 é distinta daquela adotada pelo STF na Adin 1842
e incorporada ao PL em anexo trazendo mais inseguranca juridica.

A definicéo do art. 2°, 111 c/c os artigos 7° e 8° (“gestdo plena” de RM! conceito mal importado do
SUS) — procura impor aos estados uma forma de organizacéo de suas RM que é distinta daquela prevista
no PL em anexo (por exemplo na exigéncia de que o 6rgdo executivo seja composto de “representantes
do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas”, exigéncia que, a
nosso ver, em nenhum momento foi imposta pelo STF), com uma pretenséo do legislador federal de ditar
ordens ao legislador estadual.

ART. 10 E 11 IMPOSICAO DE APROVAGCAO DE PLANO POR LEI

“Art. 10. As regides metropolitanas e as aglomeragfes urbanas deverdo contar
com plano de desenvolvimento urbano integrado, aprovado mediante lei estadual.

(.)

Art. 11. A lei estadual gue instituir o plano de desenvolvimento urbano integrado
de regido metropolitana ou de aglomeragdo urbana devera ser revista, pelo
menos, a cada 10 (dez) anos.”

OBS: Estes dispositivos, ao estipularem que o plano de desenvolvimento é fixado por lei estadual,
e ndo pelos 6rgdos diretivos da prépria RM, violam o entendimento do STF, fazendo com que fique com
o Estado uma atribuicdo que — uma vez criada a RM — deve pertencer a seus 6rgdos. Aqui, além da
inconstitucionalidade que macula todo o Estatuto, encontramos a absurda pretensao do legislador federal
em impor obrigacdo de legislar ao estadual.

ART. 14 IMPOSICAO DO MODELO PELA NEGACAO DE APOIO

Art. 14, Para o0 apoio da Unido a governanca interfederativa em regido
metropolitana ou em aglomeracgdo urbana, serd exigido que a unidade territorial
urbana possua gestdo plena, nos termos do inciso Il do caput do art. 20 desta
Lei. (...)

OBS: Este dispositivo procura reforgcar a imposi¢cdo do modelo da lei federal
condicionando apoio federal as RM que seguirem tal modelo.

ART. 21 RESPONSABILIZACAO DO GOVERNADOR

Art. 21. Incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2
de junho de 1992:




| — o _governador ou agente publico que atue na estrutura de governanca
interfederativa que deixar de tomar as providéncias necessarias para:

a) garantir o cumprimento do disposto no caput do art. 10 desta Lei, no prazo de
3 (trés) anos da instituicdo da regido metropolitana ou da aglomeracdo urbana
mediante lei complementar estadual;

b) elaborar e aprovar, no prazo de 3 (trés) anos, o plano de desenvolvimento
urbano integrado das regifes metropolitanas ou das aglomeragdes urbanas
instituidas até a data de entrada em vigor desta Lei mediante lei complementar
estadual;

Il — o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o
cumprimento do disposto no § 3o do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos
da aprovacdo do plano de desenvolvimento integrado mediante lei estadual.

Trata-se de dispositivo gue pretende responsabilizar o Governador por improbidade administrativa
por ndo cumprir algo — aprovacao do plano por lei — que em nenhum momento a Constituicdo o obriga.

67. Note-se que este “plano _de desenvolvimento urbano integrado” — que o Estatuto da
Metropole pretende impor aos Estados ameagando seus Governadores — ndo é um dos instrumentos de
planejamento propostos na minuta ara apresentada. Assim, caso 0 Governador decida pela ndo
impugnacdo do Estatuto da Metropole, recomendamos que tal instrumento seja incorporado no projeto
antes de seu envio a Assembleia legislativa.

68. Por todas estas, razdes entendemos ser urgente e necessaria a propositura de acéo direta
de inconstitucionalidade em face da Lei 13.089/15.

VI - CONCLUSAO

Sdo estas, portanto, as principais questfes juridicas que, a nosso ver, justificam a adogdo dessas
novas minutas (de lei complementar e de emenda constitucional) que submetemos a elevada apreciagao
de V.Exa. salientando mais uma vez a decisiva colaboragdo do Procurador Emerson Barbosa Maciel
nessa empreitada.

Rio de Janeiro, 9 de marco de 2015.

RODRIGO TOSTES DE ALENCAR MASCARENHAS
Subprocurador-Geral do Estado



VISTO

Aprovo o PARECER n. 02/15 — RTAM — PG-2, do Subprocurador-Geral do Estado Rodrigo
Tostes de Alencar Mascarenhas que encaminha minuta do projeto de lei complementar para substituir a
Lei Complementar n°® 87/97 que dispdes sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e minuta de
projeto de emenda constitucional para alertar o art. 75 da Constituicdo Estadual, que trata do mesmo
tema.

Importante frisar que se trata de alteracdo da legislacdo fluminense sobre regido metropolitana a
fim de adequa-la ao entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre as regides metropolitanas
expresso em acérddo decorrente de acdo que tramitou por mais de 15 anos.

Por isso, caso o Exmo. Sr. Governador opte por apresenta-lo a elevada consideragdo da
Assembleia Legislativa do Estado, é importante ressaltar — sempre respeitando a autonomia do
Parlamento — que qualquer alteracdo no projeto deve ser objeto de especial ponderacdo, pois, do
contrario, o Estado correrd 0 enorme risco de se sujeitar a novos questionamentos quanto a
constitucionalidade de tdo importante instrumento.

Por fim, estamos de acordo com a proposta de apresentacéo de agédo direta de inconstitucionalidade
perante o STF, em face da Lei Federal n. 13.089/15 (“Estatuto da Metropole™), ndo s6 pela sua evidente
inconstitucionalidade, mas em especial pela inseguranca juridica que tal lei pode trazer a todo o0 processo
de implementacdo da nova regido metropolitana do Rio de Janeiro. Trata-se, no entanto, de providéncia
que depende do juizo de conveniéncia e oportunidade do Exmo. Sr. Governador, a quem submetemos a
proposta.

A Casa Civil, em prosseguimento.

Rio de Janeiro, 18 de marco de 2015.

LuclA LEA GUIMARAES TAVARES
PROCURADORA-GERAL DO ESTADO



