Parecer n° 06/2007 - MIVS — Marcos Juruena Villela Souto
Em 27 de fevereito de 2007

Termo de Reconhecimento de Direitos ¢ Obrigacdes — Exame
da Possibilidade de sua Adogfio para a Gestio Compartilhada de
Servigos Publicos de Distribuicio de Agua e Tratamento Prima-
rio de Esgotamento Sanitdrio — Legimitidade da Interpretacéio de
Possibilidade de Composi¢io de Conflitos quando nfie Ha Defi-
nigéio Judicial da Competéncia Constitucional para a Prestagio
dos Setvigos Piblicos no Ambito da Regifio Metropolitana — O
Direito, Niio Sendo Ciéncia Exata, Comporta Diversas Interpre-
tagBes, mas a Duvida Impede que sejam Executados os Investi-
mentos Necessarios ao Atendimento de Interesses Primérios da
Sociedade, Diretamente Ligados ao Direito 4 Vida, 4 Satde e ao
Meio Ambiente Equilibrado ¢ Protegido.

Senhor Subprocurador-Geral,

Solicita-se, em regime de urgéncia, parecer sobre a legalidade do “Termo de
reconhecimento reciproco de direitos e obrigagdes” que entre si celebram o Estado do
Rio de Janeiro, a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE) e o Municipio do
Rio de Janeiro, tendo por objeto a viabilizagio da execugdo dos servigos de captago,
tratamento, adugho, distribuicio de dgua potavel, coleta, transporte ¢ tratamento
de esgotos, assim como a cobranga por tais servigos, tendo como base o territério
ocupado pelo Municipio. \

O Termo considera que a persisténcia da incerteza jurfdica acerca da titularidade
dos servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitirio ndo pode prejudicar
o atendimento & populagfio da Cidade do Rio de Janeiro, sendo indispensavel a
seguranga juridica para a realizagdio dos investimentos de grande monta necessarios,
em especial para garantir o direito & saide ¢ ao meio-ambiente ecologicamente
equilibrado, buscando, inclusive, atender os principios fundamentais do servigo
publico de saneamento basico, previstos no artigo 2° da Lei n® 11.445, de 5 de Janeiro
de 2007, em especial a sua essencialidade, a universalizagdo do acesso, a modicidade
tarifria e a utilizaclio de tecnologias apropriadas com a adog8o de solugBes graduais
€ progressivas.

Para conferir tal seguranga juridica, o Estado, a Companhia € o Municipio
obrigam-se a respeitar e cumprir o Termo, independentemente da futura decisio pelo
Supremo Tribunal Federal acerca da competéncia, integral ou parcial, dos Estados
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ou aos Municipios para outorga dos servigos publicos de abastecimento de dgua e de
esgotamento sanitirio,

Pelo instrumento, a partilha de atribuigdes contempla que a CEDAE
permanccerd sendo a prestadora dos servigos de captagfo, tratamenio, adugfio e
distribui¢fio de agua potivel e coleta, transporte e tratamento adequado dos esgotos
sanitérios e cobranga pela prestagiio desses servigos no Municipio do Rio de Janeiro,
exceto na Area de Planejamento 5 (AP5)' e nas Areas Faveladas, definidas no Arexos
I & II, que, pelo instrumento, caberfio ao Municipio.

O prazo de vinculagio & de 50 (cinquenta), prorrogiveis por igual periodo,
independentemente de notifica¢fio prévia.

A essénceia do instrumento se vislumbra na clausula que prevé que as partes
peticionarfio ao Supremo Tribunal Federal nos autos dos processos judiciais que
tramitam sob os niimeros 1842 e 1843 informando acerca da sua celebragfio, bem
como a apresentacdo de pedido de desisténcia das agdes envolvendo a discussdo de
competéncia para a prestagdo dos servicos.

Para tanto, se estabelece que o descumprimento dessas obrigagdes acarretara
para a parte infratora o dever de pagar, integralmente em moeda corrente do pais, todos
os investimentos que a outra Parte tiver realizado nas respectivas dreas de atuago,
acrescido da atualizacio monetaria, autorizada a retengfo, pela Parte lesada, dos
ativos empregados na respectiva prestagio até o pagamento integral desses valores.

No mais, s3o estabelecidas linhas gerais para os critérios de cessdo e instalagiio
de bens, de execugho dos servigos, com vistas ao atendimento da Lei n° 11.445/07, que
trata do novo marco regulatdrio dos servigos de saneamento ambiental, de critérios
de faturamento, segregaciio de faturas e cobranga, obrigagBes sobre o licenciamento
ambiental e de compromissos com técnicas de aprimoramento na reducfio de agbes
potencialmente causadoras de poluigfo.

E o relatdrio sobre a minuta analisada, devidamente rubricada na versio
encaminhada a exame, que, a esta altura, nfio se sabe ser a versfio definitiva a ser
firmada e ainda sem se ter noticia da formagio de processo administrativo, ja que
o assunto tramita tanto no Estado como na CEDAE e no Municipio, cada qual com
as suas formalidades e buscando a celeridade que atenda o cendario favoravel de
negociagdes politicas — hd muito esperadas pela populagfio em geral.

Como a assinatura do documento estd prevista para o dia 28.02.2007, dia
seguinte ao do encaminhamento, ja na tarde de 27.02.2007, impde-se um relatério
sintético € uma andlise objetiva sobre o docurnento.

| Define-se a Area de Planejamento 5 {AP 5} commo a 4rea do territrio do Municipio do Rio de Janeiro
ocupada pelos bairros de Deodore, Vila Militar, Campo dos Afonsos, Jardim Sulacap, Magallifies
Bastos, Realengo, Padre Miguel, Bangn, Gericind, Senador Camars, Santissimo, Campo Grande,
Senador Vasconcelos, Inhoaiba, Cosmos, Paciéncia, Santa Cruz, Sepetiba, Guaratiba, Barra de
Guaratiba e Pedra de Guaratiba, considerando & descrigio do perimetro destes bairros constante
do Anexo I do instrumento. J4 as Areas Faveladas sio as oriundas de ocupagdes irregulares, de use
predominantemente habitacional, caracterizada por ocupagio irregular de terra por populagfo de baixa
renda, normalmente dotadas de infia-estratura urbana e servigos publicos precdrios, vias esireitas e
de alinhamentos irregulares, lotes de forma e tamanhos irregulares e construgtes nfo licenciadas pelo
Pader Phblico. A identificagfio ou exclusfio de qualquer drea 56 se realizard mediante Termo Aditiva,
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1. O método

Dada a urgéncia da solicitagio de manifestagiio deste érgéo central do
Sistema Juridico do Estado do Rio de Janeiro, impde-se centrar-se a analise
sobre a forma pactual adotada, ja que os demais aspectos envolvem questdes
técnicas e operacionais que ndo ensejam, s.m.j., maiores discussdes juridicas,
sendo pontos que podem ser objeto de negociagfo — situada no plano da
discricionariedade politica e administrativa, ja que nfio estd envolvida alienacéio
de patrimdnio, mas mera cessfio, durante a vigéncia do instrumento, o que
dispensaria, em principio, autorizagfio legislativa. Ademais, ha previsio da
possibilidade de complementagéio e detalhamento — o que, alids, ¢ inerente aos
contratos da Administragfo.

Aqui se tem um “Termo de reconhecimento reciproco de direitos e obrigacdes”,
o que pode causar certa perplexidade inicial diante de um objeto que envolve uma
forma de cooperagdic entre entidades federadas.

Isso porque, num primeirc momento, o formato ideal para esse tipo de
pactuagdo envolveria o uso dos instrumentos previstos nos arts. 175 ou 241 da Lei
Maior.

2. A legislagdio do Estado do Rio de Janeiro

No ano de 1995, na esteira de um conjunto de medidas constitucionais e legais
que institufram Programas de Reforma do Estado nos &mbitos federal e estaduais, foi
editada, no Estado do Rio de Janeiro, a Lei n° 2470/1993, que instituiu o Programa
Estadual de Desestatizagdo - PED.

A norma contemplava autorizagdo legal para que, mediante decreto, empresas
sob controle aciondrio do Estado pudessem ser incluidas no programa e privatizadas,
bem como servigos pudessem ser delegados & iniciativa privada mediante concessdo
ou permissio. Quando envolvidas empresas estatais prestadoras de servigos piiblicos,
a lei prevé que, concomitantemente 4 privatizagdo, dar-se-a a delegagfio do servigo ao
vencedor da licitagiio na modalidade de leiléo.

Assim, foi editado o Decreto que incluiu a CEDAE no PED, ao que se seguiu a
publicagio do Edital de Licitagio PED/ERJT n° 03/98, no Diario Oficial de 04.08.1998,
fixando as condigdes de venda das agdes representativas do controle aciondrio do
Estado e para a delegagfic dos servigos de saneamento bésico.

Mister se faz esclarecer que para se chegar a esse estdgio, a Lei n° 2470/95
exigia que se promovesse, mediante licitagio, a contratagiio de consulforias para a
definiciio da modelagem de desestatizacfio, com a realizagiio de audiéncias pablicas
e de road shows, além da abertura de salas de dados para o desenvolvimento de
auditorias legais (due diligences).
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Tudo isso ja abria, transparentemente, o flanco para discusstes judiciais,
politicas e adminisirativas, que levaram aos impasses até hoje vivenciados,

Claro que para a delegaglio da prestagio dos servicos pdablicos, havia
necessidade de lei definidora dos critérios de sua prestagiio, editada no 4mbito de cada
entidade federada.

Para os servigos de saneamento basico, no dmbito do territério do Estado do
Rio de Janeiro, foi editada a Lei n® 2.869/1997, em especial nos artigos 8% a 21, que
dispde sobre o regime de prestagio do servigo piblico de saneamento basico.

3. O histérico do problema na Regifio Metropolitanza do Rio de Janeiro

Com a tentativa de privatizagdo da CEDAE e concomitante delegacfio dos
servigos, surgiu, entre outras, a discussfo sobre os limites de competéncia estadual
para a execucio das acBes de sancamento basico, Isto porque a Lei Maior previu a
competéncia dos Estados para a instituicfo de regides metropolitanas, conforme se vé
do seu art. 25, § 3%

Art, 25 § 3° - Os Estados poderfio, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregifes, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o plancjamento ¢ a
execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

Para atendimento de tal comando, foi editada a Lei Complementar n°
87197, do Estado do Rio de Janeiro, que “dispde sobre a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro, sua composi¢do, organizagdo e gestdo, e sobre a Microrregido
dos Lagos. define as fungdes piiblicas e servigos de interesse comum e dd outras
providéncias™.

Tal norma atribuiu aos Estados a competéncia para o desenvolvimento de todo
o ciclo da 4gua, a saber, a captagfio, o tratamento, o transporte e a distribuigfio, de
modo semelhante ao que ocorren, constitucionalmente, nos servigos de eletricidade e
de telecomunicagdes, em que nfo houve partilha de competéneias (bem ao contrario
do que ocorreu entre o transporte e a distribuigfio de gds canalizado, partilhado entre
a Unifio — CF, art. 177 — e os Estados — CF, art. 25, §2°.

Diante da inclusiio dos servigos de distribuicdio da Agua aos destinatdrios
finais, logo surgiu a alegagBo de usurpagfio de competéncias, em favor do Estado € em
detrimento dos municipios que integram a Regifio Metropolitana do Rio de Janeiro.

Aduziu-se que tal norma representaria ofensa aos principios democratico e
do equilibrio federativo, com violagiio da autonomia municipal e do principio da nfio
intervengdo dos Estados nos respectivos municipios.

Foi, entdio, ajuizada a ADIn n® 1842/RJ, que teve como Relator o Exmo. Sr.
Min. Mauricio Corréa.
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Desde 1998, ficou paralisada a tentativa de privatizagio da CEDAE e da
delegagiio dos servigos por meio de concessio, €, 0 que ¢ pior, a controvérsia afetou
todas as entidades da Federac#io; afinal, aproximadamente, 85% da populagio vive em
regides metropolitanas. Todas as entidades e os investidores ficaram em compasso de
espera para aguardar a definigdo sobre os limites da competéncia estadual em matéria
de regifio metropolitana.

Havendo dividas sobre quem seria a parte legitima para firmar um contrato
de concessio do servico (nesse contexto de Reforma do Estado), os investimentos,
simplesmente, deixaram de ocorrer por falta de credibilidade dos agentes financeiros
e dos empresérios especializados no ramo. Ninguém se meteria numa aventura de
financiar ou se endividar para um contrato que poderia ser reputado nulo porque
firmado por patte incapaz, ndo detentora da competéncia constitucional para delegar
o servigo. N&o é demais lembrar que um dos principais formatos de financiamentos
de servigos publicos é o project finance, calcado nas receitas (recebiveis) que um
projeto (servigo) pode gerar para satisfazer o direito de retorno dos investimentos (dos
credores). Se o projeto nfio gerar receitas, por que o contrato nfio pode ser executado,
se afasta, de plano, a chance de se obter o investimento.

Em 12.4,2004, pouco anies de passar & inatividade, o Exmo. Sr. Ministro
Mauricio Correa proferiu voto concluindo ser legitima a reunifio de nunicipios
tetritorialmente préximos pelo Estado-membro, cujo objetive é o de facilitar a
busca de solugdes que atendam & coletividade da regifio, e nfo apenas a cada um
dos municipios isoladamente considerados, por meio de a¢des conjuntas ¢ unificadas,
prestigiando-se a concretizagio do pacto federativo e os principios da eficiéncia e
da economicidade. Entendeu o relator que decisdes de interesse dessas dreas devem
ser compartilhadas entre os municipios que as compdem e o Estado, assumindo, este
tiltimo, responsabilidade pela adequada prestagdo dos servigos metropolitanos.

Concluiu que a instituigio de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas
¢ microrregides depende apenas de lei complementar estadual (ADI 1841/RJ, DJU
de 20.9.2002), confirmando a legitimidade da atuacdio legislativa do Estado do Rio
de Janeiro, bem como pela mitigagio da autonomia municipal nas matérias que a lei
complementar transferiu para o Estado.

Em sentido diverso votou o Exmo. Sr. Ministro NeLson JoBM, que, também as
vésperas da inatividade, concluiu que as regiBes metropolitanas nfio sio entidades politicas
auténomas; sio entes com fungdo administrativa sem competéneia politica propria; a
sua competéncia decorre do somatério de competéncias e atribuigSes dos municipios
formadores; logo, as suas fungdes administrativas e executivas dependeriam de
autorizaciio e concessdo dos municipios. Em matéria de regifio metropolitana, os Estados
detém competéneia procedimental para instituir a regifio, em fungfio de identidade sdcio-
econdmica, observando a viabilidade técnica das atividades e bacias hidrograficas ¢ a
viabilidade econdmica (admitido o uso de subsidios cruzados e de tarifas sociais) podendo
os Estados prever sua organizagfio e funcionamento, com a representagiio dos municipios,
a eles cabendo a indicagiio dos membros, dotados de competéncia deliberativa, podendo
ser adotada a proporcionalidade em fungfio das condigdes socio-econdmicas,
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Como a Lei Complementar n §7/97 nfo preenchia tais requisitos, concluiu ser
inconstitucional tal norma, bem como dispositivos da Lei n® 2.869/1997.

Também na licha da inconstitucionalidade da instituicio de regides
metropolitanas atraindo competéncias municipais foi o voto do Exmo. Sr. Ministro
EROS GRAU, na ADIN n° 2.077-3-BA, entendendo que, na regifio metropolitana,
a competéneia para a prestagio dos servigos comuns permanece com os Municipios;
o0s servigos tém cardter interlocal, reclamando administragio intermunicipal, como
preservagiio da autonomia municipal; nessa linha, o Estado s6 teria competéncia
executiva se recebesse delegagfo do municipio.

O problema ¢ que o julgamento da ADIn n® 1842 ainda nfio se conchuiu e,
com isso, se retarda a solugio do problema do sancamento basico, que coloca
em risco a saide da populagio e a preservagio do meio ambiente, valores estes
constitucionalmente tutelados na Lei Maior.

O reconhecimento da competéneia estadual atenderia o principio da
economicidade, com a desnecessidade de construgiio de varias estacics de distribuigio,
a serem remuneradas pelos usudrios medianie pagamento de farifa modica; ademais,
a gesifio regional viabiliza atendimento de municipios menos desenvolvidos e
populagdes de baixa renda; até porque ha necessidade de controle de perdas para
evitar desabastecimento, que poderia representar uma imposigiio de gestfio regional,
especialmente diante do fato de que o sistema de dutos existente nfio obedece a diviso
politica de tetrit6rios, mas, sim, 4 [6gica da bacia hidrogréfica. Nio se deveria descartar,
ainda, o aspecto histdrico que atraiu a competénceia dos Estados, por meio da execugo
do PLANASA, que forneceu os recursos para a criago das estatais de sancamento.

Enfim, teses ha para ambos os lados e, com isso, nada anda, em desproveito da
populaciio ¢ do ambiente.

4, O modelo ideal

Foi nesse contexto de impasse que surgiram mecanismos adicionais de
propositura de uma solugio para o problema.

Além das concessdes e permissdes previstas no art. 175, CF, o art. 24 1 da Lei Maior,
com a redacdo dada pela Emenda Coanstitucional n® 19/98, trouxe a seguinte redacfio:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
disciplinario por meio de lei os consércios publicos e os
convénios de coeperagiio entre os entes federados, autorizando a
gestio associada de servigos piblicos, bem como a transfergncia
total oun parcial de encargos, servigos, pessoal € bens essenciais
a continuidade dos servigos transferidos.

Em outras palavras, a Constituicio da Repuiblica prevé os “consércios

phblicos” e os “convénios de cooperagiio” como instrumentos para a execugio
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partilhada ou delegada de servigos publicos, tudo isso devidamente autorizado
por lei.

Posteriormente a essa Emenda Constitucional n° 18, foi editada a Lei n® 11.107,
de abril de 2005, que trata de disciplinar a celebragiio dos consércios piiblicos, cuja
mecdnica para a celebragio € a seguinte, devidamente explicitada no Decreto n® 6017,
de 17 de janeiro de 2007, em especial, nos seus artigos 4° a 8°.

Inicialmente, ¢é necessdria prévia celebragio de protocolo de inteng@es
subscrito pelos representantes legais dos entes da Federagfio interessados.
O protocolo deverd prever as condigdes para que o consércio plblico celebre
contrate de gestdio, nos termos da Lei n° 9.649, de 1998, ou termo de parceria, na
forma da Lei n° 9.790, de 1999, e, ainda, a autorizacio para a gestio associada
de servigo piiblico. O protocolo de intengbes devera ser publicado na imprensa
oficial.

Com a ratificaciio, mediante lei, do protocolo de intengSes, podera ser,
finalmente, celebrado o contrato de conséreio publico, que adquirira personalidade
juridica, de direito publico, mediante a vigéncia das leis de ratificagfio, ou de
direito privado, mediante o atendimento dos requisitos previstos na legislagéio
civil.

O consdrcio plblico serd, entdo, organizado por estatutos cujas disposigdes,
sob pena de nulidade, deverdo atender a todas as clusulas do seu contrato constitutivo
¢ devem ser aprovados pela assembleia geral, para posterior publicaciio (que poderd
dar-se de forma resumida, desde que a publicagfo indique o local e o sitio da rede
mundial de computadores - internet em que se poderd obter seu texto integral).

S6 ai o consércio publico podera celebrar contrato de gestfio, termo de parceria,
ou contrato de programa para a gestfio associada de servigo puablico.

Note-se, mais uma vez, que tudo isso leva tempo, enquanto a populagio nfo
& atendida, agravando a situagio, especialmente para as camadas de baixa renda, que
o instrumento visa a atender. O tempo também pde em risco o bom clima de relages
politicas que reina entre os signatarios, ideal almejado pelo Federalismo cooperativo
que concretiza as democracias.

Ademais, de sua parte, no plano jurldico, os Estados poderiam questicnar a
constitucionalidade de tal norma federal.

Afinal, a Unido invocou, para a edigiio da Lei, a competéneia privativa que
lhe confere o art. 22, XX VII da Constituigio Federal para legislar sobre normas
gerais de contratagdes;

Art, 22 - Compete privativamente 4 Unido:

()

XXVII-normas gerais de contratagdo, em todas as modalidades,
para as administragdes publicas diretas, autirquicas e
fundacionais da Unifio, Estados, Distrito Federal e Municipios
(Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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Ora, o conceito de norma geral pressupde que a competéncia legislativa
nfo se esgote, deixando alguma coisa a ser preenchida pelas demais entidades
federadas, jA que se trata de competéneia concorrente, que, para seu exercicio,
reclama uma lei complementar e nfo ordindria, consoante o art. 23, paragrafo
inico da Lel Maior:

Art, 23, Pardgrafo Gnico: Lei complementar fixard normas para
a eooperagdo entre a Unifio e os HEstados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em 4mbito nacional.

Parece evidente que a Unific tentou obter no Legislativo a solugio de um
problema ja submetido ao Judiciario: a competéncia das regides metropolitanas
— egvaziando os Estados, os municipios se consorciam e passam a resolver a
gestio de problemas regionais. Para tanto, chegou a dar nova redagfio 4 Lei de
Repressdo a improbidade administrativa, (Lel n® 8249/91), instituindo um novo
tipo: celebrar contrato ou outro instrumento que lenha por objeio a prestagdo de
servigos publicos por meie da gestdo associada sem cbservar as formalidades
previstas na lei,

Ocorre que a ninguém aproveitaria a tese da inconstitucionalidade da lei, que
buscou propiciar wma seguranca juridica 3s relagBes entre o consércio e terceiros, néo
viabilizada pelos tradicionais convénios e consdrcios administrativos, denuncidveis
unilateralmente, sem previsdio de clausula penal.

Umna soluglio para tanto seria reconhecer a presungfio de constitucionalidade,
que poderia levar A interpretagfio de que o modelo de consdreio plblico nfio afasta o uso
das demais formas de cooperagdo previstas na legislacio dos Estados € Municipios.
Apenas a Unifio estaria obrigada aos comandos ali tracados. Logo, outros formatos
poderiam ser previstos, como é o caso do presente termo,

5. A motivagfio para a nfio adogfio do modelo ideal

Ora, descrito que o modelo ideal pressupbe uma autorizagiio legislativa para a
delegagiio ou gestio agsociada do servigo, qual seria o motivo de se adotar uma forma
atipica, como o tal “Termo de reconhecitnento reciproco de direitos e obrigagdes”?

A resposta & simples!

Tais formatos pressupdem que nfio haja qualquer davida sobre quem ¢ o
competente para prestar o servigo e que, diante de tal competéncia, poderia delegé-lo, total
ou parcialmente, para outra entidade federada ou para particulares,

Iss0, como visto, ndo ocorre na hipdiese em exame, em que cada uma das
eniidades federadas se julga competente para a prestagio dos servigos, invocando,
para tanto, dispositivos constitucionais que estiio sendo interpretados pelo Supremo
Tribunal Federal,
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Ocorre que tal definicio de competéncias parece ser questio de relevincia
secundaria diante do bem jurfdico maior que € a preservaciio da vida, da saide e do
meio ambiente. Foram estes os valores que se procurou reconhecer com a positivagio
de principios orientadores das agBes voltadas ao saneamento ambiental, consagrados
no art. 2° da Lef n® 11.445, de 5.01.2007, que estabelece diretrizes nacionais pata o
saneamento basico e altera outras leis:

Art. 2@ Os servigos publicos de saneamento basico setfo
prestados com base nos seguintes principios fundamentais:

I - universalizacfio do acesso;

1I - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as
atividades e componentes de cada um dos diversos servigos
de saneamento basico, propiciando & populacio o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia
das ag@es e resultados;

Il - abastecimento de Agua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana & manejo dos residuos sélidos realizados de formas
adequadas a satide piblica ¢ & protegfio do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as dreas urbanas, de servigos de
drenagem e de manejo das dguas pluoviais adequados 2 salde
publica e 4 seguranga da vida e do patrimdnio pGblico € privado;
V - adogiio de métodos, téenicas e processos que considerem as
peculiaridades locais e regionais;

V1 - articulagdo com as politicas de desenvolvimento utbano
e regional, de habitagfo, de combate a pobreza e de sua
erradicagiio, de protegiio ambiental, de promogfic da sande e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da
qualidade de vida, para as quais o sancamento basico seja fator
determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdmica;

VIII - utilizagfio de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usuarios e a adogio de solugBes
graduais e progressivas;

IX - transparéncia das a¢Bes, baseada em sistemas de informagdes
¢ processos decisdrios institucionalizados;

X - controle social;

XI - seguranca, qualidade ¢ regularidade;

XI1 - integragfo das infra-estruturas e servigos com a gestdo
eficiente dos recursos hidricos.

Nio poderia tal lei federal solucionar o conflito, ja que o problema da definigéo
constitucional de competéncias é matéria atribuida ao Supremo Tribunal Federal.
A lei federal deve se limitar a definir “diretrizes”.
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Dai ter o artigo 8° da norma explicitado o dbvio, que é o reconhecimento
de que os titulares dos servigos publicos de sansamento bisico poderfio delegar a
organizaco, a regulacfo, a fiscalizacio e a prestacfio desses servigos, nos termos do
art. 241 da Constituigio Federal e da pol8mica Lei n® 11,107, de 6 de abril de 2005,

F bem verdade que o art. 14 da Lei n° 11.445/07 procurou se ocupar da prestagiio
regionalizada, definindo a obrigatoriedade de um finico prestador do servigo para varios
Municipios, contignos ou nfie, bem como uniformidade de fiscalizagfio e regulagio dos
servigos, inclusive de sua remuneragiio, o que néo é livre das grandes discussiies sobre
os limites da lei federal sobre o exercicio das competéneias estaduais e municipais.

Aqui, mais uma vez, nfio se tem certeza juridica sobre o titular da competéncia.

Como nfo pode adentrar na solugfio da polémica, o art. 15 prevé, também,
o obvio, no sentido de que as atividades de regulagfio ¢ fiscalizacfio poderfio ser
exercidas por 6rgdo ou entidade de ente da Federacfo a que o titular tenha delegado
o exercicio dessas competéncias por meio de convénio de cooperagfio entre entes da
Federagdio, obedecido o disposto no art. 241 da Constitui¢do Federal ou por consdrcio
piblico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.

Como o art. 16, I, prevé que a prestagfio regionalizada de servigos plblicos
de saneamento basico poderd ser realizada por drgio, autarquia, fundacfio de direito
piblico, consoreio pitblico, empresa piiblica ou sociedade de economia mista estadual,
do Distrito Federal, ou municipal, na forma da legisla¢fio, tranquila a atribuigfio de
poderes 3 CEDAE, que foi criada com autorizagiio em lei para a personificagio de tais
servigos, o que ndo afasta, também, a alternativa de se delegar o exercicio a empresa
a que se tenham concedido os servigos, O instrumento prevé ambas as possibilidades,
no dmbito de cada entidade federada.

Diante dos impasses e do dever de todos de zelarem por tais valores, ¢ legitimo
pretender compor litigios — e € disso que trata o “Termo de reconhecimento reciproco
de direitos e obrigagbes”, para, assim, viabilizar que o servigo seja colocado a
disposigdo da populagiio em dreas ainda nfio atendidas adequadamente.

Poder-se-ia alegar que o prazo de cinquenta anos ¢ por demais longo para
uma situago transitdria, que pode, a qualquer momento, ser resolvida pelo Supremo
Tribunal Federal.

Ocorre, no entanto, que € preciso que se faga um exame das potencialidades
econdmicas de tratamento da situacfo,

Num contexto de notdrias dificuldades financeiras por parte de todos os
poderes ptblicos, é imperioso, em fungfo dos principios da subsidiariedade e da
economicidade, ndio sé privilegiar o investimento privado {decorréncia lagica do
principio da livre iniciativa — fundamento da Republica, como se v& do art. 1°, TV),
como nfio alocar recursos publicos onde podem ser obtidos investimentos privados,
para que os recursos piblicos sejam afetados a situagdes onde o capital privado nfo é
admitido ou nos setores onde nfio haja lucratividade a oferecer.

86 que para captar o capital privado, ¢ fundamental oferecer nfio s6 seguranca
Juridica como um prazo adequado para a recuperagdo de um investimento, que, por
sua vez, deve ser colocado & disposigfio da populagfio a custos madicos.
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Foi em nome dessa seguranga que o artigo 10 da Lei n° 10.445/2007 vedou a
utilizagfio de instrumentos de natureza precéria:

Art, 10, A prestacio de servigos publicos de saneamento bdsico
por entidade que néo integre a administracio do titular depende
da celebragfo de contrato, sendo vedada a sua disciplita me-
diante convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de
natureza preciria.

Daj se justificarem ndo s6 o prazo, neutralizador dessa precariedade, como o
compromisso de preservar o termo e os contratos dele decorrentes, qualquer que seja
a decisdo do Supremo Tribunal Federal, encerrando os litigios ja existentes, que estio
ac alvedrio das partes compor.

Também ¢ fundamental esclarecer que ndo se di nem alienagfio ou remincia,
tanto de competéneias quanto de bens ou receitas. Ha, frise-se, composicio de
conflitos, para viabilizar o servigo, cessio nfio definitiva de bens e atribuicio do
direito de auferir a receita a quem fizer o investimento (dentro do principio de que nfio
se abona o enriquecimento sem causay).

Como o instrumento prevé a possibilidade de aditamento, para o atendimento de
outras especifidades que darfio execugHo ao objetivo maior aqui tragado de composigiio
de litigios para viabilizar o servigo, haverd espaco, ainda, para a sua complementago
para atendimento de outros comandos da Lei de Saneamento Ambiental, como, por
exemplo, os requisitos exigidos pelo sew art. 11:

Art, 11, S$Ho condigbes de validade dos contratos que tenham por
objeto a prestacdo de servigos pablicos de saneamento bdsico:

I - a existéneia de plano de saneamento basico;

IT - a existéneia de estudo comprovando a viabilidade técnica
e econdmico-financeira da prestagfo universal e integral dos
servigos, nos termos do respectivo plano de saneamento bésico;
Il - a existéncia de normas de regulagfio que prevejam os
melos para o cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a
designagio da entidade de regulagiio e de fiscalizagio;

1V - a realizagdio prévia de audiéncia e de consulta piblicas sobre o
edital de licitagfio, no caso de concesso, e sobre a minuta do contrato.
§ 1¢ Os planos de investimentos e os projetos relativos ao
contrato deverfio ser compativeis com o respectivo plano de
saneamento bésico.

§ 2¢ Nos casos de servigos prestados mediante contratos de
concessio ou de programa, as normas previstas no ineiso III do
caput deste artigo deverfio prever:

I - a autorizagio para a contratagio dos servigos, indicando os
respectivos prazos e a drea a ser atendida;
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II - a inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de
expansic dos servigos, de qualidade, de eficiéncia e de uso
racional da dgua, da energia e de outros recursos naturais, em
conformidade com os servigos a serem prestados;

Il - as prioridades de agHo, compativeis com as metas
estabelecidas;

IV - as condigdes de sustentabilidade e equilibrio econémico-
financeiro da prestagio dos servigos, em regime de eficiéncia,
incluindo:

a) o sistema de cobranga e a composi¢io de taxas e tarifas;
b) a sistematica de reajustes ¢ de revisdes de taxas e tarifas;
c) a politica de subsidios;

¥V - mecanismos de controle social nas atividades de
planejamento, regulagio ¢ fiscalizacfio dos servigos;

VI - as hipdteses de intervencdo e de retomada dos servigos.
§ 32 Os contratos nfio poderio conter clausulas que
prejudiquem as atividades de regulagio e de fiscalizag¢dio ou o
acesso as informagGes sobre os servigos contratados,

§ 42 Na prestacfo regionalizada, o disposto nos incisos I a
IV do caput & nos §§ 1° e 2° deste artigo podera se referir ao
conjunto de municipios por ela abrangidos,

Tgualmente relevanie é a previsfio do art. 12 do mesmo diploma legal,
que prevé que nos servigos publicos de saneamento bdsico em que mais de
um prestador execute atividade interdependente com outra, a relagio entre
elas deverd ser regulada por contrato e haverd entidade #nica encarregada das
funcdes de regulacio e de fiscalizacfio, a quem cabera definir as normas técnicas,
econdmicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos por
servigos prestados aos usudrios e entre os diferentes prestadores envolvidos,
garantia de pagamento de servigos prestados entre os diferentes prestadores dos
servigos, mecanismos de pagamento de diferengas relativas a inadimplemento
dos usudrios, perdas comerciais e fisicas e outros créditos devidos, quando for
o caso, sistema contabil especifico para os prestadores que atuem em mais de
um Municipio.

O Estado do Rio de Janeiro dispde de entidade reguladora dotada de autonomia
administrativa e de independéncia técnica, que atende as diretrizes contidas no marco
regulatério setorial, a saber, a Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento do
Estado do Rio de Janeiro — AGENERSA, autarquia criada pela Lei n°® 4.556, de 06 de
junho de 2005.

Igualmente podera ser prevista a competéneia para os controles sociais, nos
diversos Ambitos federativos, outra diretriz constante da Lei n® £1.445/07.

e T T
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Por todo o exposto, pode se concluir no sentido de que nfo ¢ livre de dividas e
polémicas que o instrumento a ser firmado possa ser outro que ndo o consorcio piblico
ou o convénio de cooperaglio, devidamente precedidos de autorizagio legislativa.

No entanto, nfo é menos cxato que ¢ legitima a interpretagiio adotada na
concepgio do “Termo de reconhecimento reciproco de direitos e obrigagdes”, cujo
objetivo maior é a composigiio de litigios judiciais. E esta composigio que vai
viabilizar o atendimento mais célere da populagio, colocando 4 sua disposigio os
servicos que nfo tém merecido maiores investimentos em fungiio da inseguranga
juridica que se instaurou por conta das discussties sobre a partilha constitucional de
competéncias.

Como niio hi rentneia ao exercicio de competéncias, que, de resto, ainda
néo foram confirmadas, nem, tampouco, aliena¢iio de bens ou direitos, é legitima a
interpretagfio adotada, no sentido de possibilidade de celebragfio do termo sem prévia
autorizagio legislativa, j4 que a competéncia para composigio de conflitos seria
tipicamente administrativa.

Claro que, frise-se, o Direito, ndo sendo ciéncia exata, pode comportar diversas
interpretacdes e, de fato, estas t&m convivido no cendrio judicial, em desproveito da
populaciio, que ndo vé aportados novos recursos diante da divida que se pretende,
aqui, amenizar, pelo menos enire os signatirios.

Eram estas, pois, as consideragdes que poderiam ser apresentadas em face do
carater urgente da consulta.

E o parecer, s.1.j.

Atenciosamente,

Marcos JururNA VILLELA SouTO
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

VISTO

Aprovo o excelente Parecer n.” 06/2007-MJVS, da lavra do ilustre Procurador
do Estado Dr. Marcos Juruena Villela Souto, que opina no sentido de néo haver obices
4 adogfio da interpretacio de que o Estado, a CEDAE e o Municipio do Rio de Janeiro
possam compor litigios por meio de um “termo de reconhecimento de direitos e
obrigacdes”. Registre-se que o instrumento em exame nio contempla alienagdo de
bens ou renfincia a competéncias.

A interpretagio adotada é uma das juridicamente possiveis, ndo sendo
obrigatério que apenas pela via do art. 241 da Constitui¢do Federal — fruto do Poder
Constituinte detivado — se possa estabelecer a cooperagio entre entidades federadas,
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sobretudo tendo em vista o disposto no art. 23 paragrafo (nico da mesma Carta. Em
outras palavras, nfo ¢ apenas o consdreio que viabiliza a gestdo compartilbada de
servigos publicos.

O parecer também destaca como justificativa para o termo em questio a
necessidade de atacar a grande incerteza juridica decorrente da demora na decisiio do
Egrégio Supremo Tribunal Federal sobre a titularidade dos servigos de saneamento,
sendo certo que a principal aglio onde a questdio esta sendo discutida (ADI n. 1842) foi
distribuida em 10 de julho de 1998,

Ademais, é cada vez maior a consciéncia da importincia crucial da
universalizagfo dos servicos de sancamento comeo condigio sine qua non para a
reducgfio de doengas de impacto devastador na populagio mais pobre, em especial
nas criancas e adolescentes, que tem sua saude, sua dignidade - e por vezes sua
vida - atingidas, em violago aos comandos dos artigos 1°, III, 3°, III, 6° e 227 da
Constituigio Federal e do art. 8° e seu paragrato Gnico da Constituicio do Estado. Isto,
por ébvio, sem esquecer o impacto ambiental negativo da auséncia de saneamento.

Asgim, nos parece que a necessidade de implementagfo de politicas pablicas
tio cruciais para o atendimento de objetivos fundamentais da Repiblica ndo pode ficar
indefinidamente aguardando uma decisfo do STF que, como se sabe, pode demorar
muito,

Ora, havendo mais de uma interpretagiio legitima, configura-se competéncia
privativa e indelegavel do Chefe do Poder Executivo definir qual deve ser adotada na
busca do interesse piiblico,

A Casa Civil.

Rio de Janeiro, 27 de fevereiro de 2007.

Roprico ToSTE DE ALENCAR MASCARENHAS
Subprocurador-Geral do Estado
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