PARECER SOBRE A DESESTATIZAGAO DA CEDAE

EMENTA. DESESTATIZAGAO DA CED
ANTIJURIDICIDADE DO PROCEDIMENTO:.
VIOLAGAO AO PACTO FEDERATIVO E A
MORALIDADE ADMINISTRATIVA. O
condicionamento, pela Unido, do empréstimo
federal de R$3,5 bilhdes de reais a
concretizacdo do processo de desestatizagao
da CEDAE, entidade financeira e
economicamente saudavel, vai de encontro ao
pacto federativo, por violar a harmonia e a
autonomia que devem existir entre as
comunidades politicas que compdem o Estado
brasileiro, bem como transgride o principio da
moralidade administrativa, na medida em que
consubstancia verdadeira dilapidacao dos bens
e haveres da Administragao Publica.

De igual sorte, a auséncia de prévia
manifestacdo dos municipios afetados com o
processo de desestatizacao, que
indubitavelmente partiham com o Estado do
Rio de Janeiro do poder concedente e da
titularidade do servico de saneamento basico,
reforga a violagéo ao principio federativo.

O Presidente do Instituto dos Advogados Brasileiros decidiu, no dia 01
de fevereiro de 2017, submeter a esta Comisséo de Direito Administrativo, para
exame e elaboracdo de parecer, a Indicagdo n° 002/2017 de autoria do
consocio Dr. Fernando Maximo de Almeida Pizarro Drummond, que tem por
objeto a privatizagdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE.

De inicio, justifica-se o maior lapso temporal para a feitura deste parecer
em fungdo da imprescindibilidade de andlise da Lei Estadual n° 7.529/2017,
que s6 veio a ser publicada no Diério Oficial em 08.03.2017.

1 — APRESENTAGCAO DO PROBLEMA
Em sua Indicagdo, alega o i. Dr. Fernando Maximo de Almeida Pizarro
Drummond, verbis:




A privatizagdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (C
voltou a ser discutida como uma das solugdes para a crise fina
do Estado do Rio de Janeiro. Em reunido com o presidente

Temer, o governador Luiz Fernando Pez&o disse a GloboNews q’ B

aceita “em parte” a concessdo, primeiro a Uni&o e depois a |n|c1at|va “
privada.

A proposta é que a privatizagdo da CEDAE, empresa tradicional
fluminense, ocorra como contrapartida de auxilio financeiro para
atender as emergéncias financeiras que sofre o Estado do Rio de
Janeiro como sofrem os demais Estados e Municipios deste pais.

Essa contrapartida é exclusiva e sé se aplica ao Estado do Rio de
Janeiro, esta desalinhada com a tendéncia mundial onde as
empresas que prestam servigos de agua e esgoto s30 consideradas
essenciais a salde da populagdo, portanto, sdo ou estdo sendo
estatizadas.

Assim, por se tratar de tema sensivel, relevante e de interesse nao
s6 da populagédo do Estado do Rio de Janeiro, mas da nagéo, € que
se propbde esta indicagdo, para que ap6s admitida quanto a sua
pertinéncia seja encaminhada e distribuida para relatério e
apreciagao do Plenario.

Diante da referida Indicacéo, erguem-se, de plano, algumas questoes €
linhas de andlise, quais sejam:

a) a CRFB/88 e a legislagdo ordinaria dao viabilidade juridica ao
condicionamento do futuro empréstimo federal - R$3,5 bilhdes de reais ao
Estado do Rio de Janeiro - a alienagéo das agdes da CEDAE para pagamento
dessa transagéo?

b) Ha amparo normativo para a realizacdo da autorizagdo de
privatizagdo da CEDAE sem a oitiva e manifestacéo prévia dos municipios
diretamente envolvidos com a questéo, tal como se fez no caso?

2 - PRE-COMPREENSAO DO TEMA

Nao podemos esquecer que toda interpretacao realizada dentro do
ordenamento juridico pée em relevo a expressao discursiva de uma atividade
intelectual, ou seja, a interpretagéo é o discurso do intérprete, formado tanto
pelo significado dado pelo exegeta aquele objeto, como pelos argumentos
usados para justificar a interpretacao.

Assim, impde-se ao parecerista, como formulador de opinido juridica,
enunciar de antemao a sua pré-compreensao sobre o tema, o que significa




dizer, como destacado por BARROSO', explicitar o seu ponto de observagao e
os valores e fatores que influenciam sua argumentacdo, por de% de
honestidade intelectual e por dever ético, tudo de forma a permitir \\x =
apreciagdo e a critica da fundamentagao adotada seja realizada de u
maneira mais completa.

Afinado por este diapasao, desvelo o meu sentir idiossincrasico sobre a
chamada privatizagdo: a) perfilo-me aos que condenam o crescimento
desmedido do Estado, contudo tenho que ele deve garantir o primado de
igualdade entre os homens, devendo intervir na ordem econdmica e social a
fim de buscar tal desiderato, ainda que de forma subsidiaria ou pela via do
fomento; b) a privatizagdo ndo pode ser vista como um fim em si mesmo,
tampouco servir a propésitos individuais, politicos, corporativos ou partidarios
inconfessaveis e sub-repticios.

3 - A HISTORIA DE FORMAGAO DA CEDAE E SUA MISSAO

A partir de 1960, com a mudanga da capital do pais para Brasilia, a
cidade do Rio passou a ser o Estado da Guanabara, e, do outro lado da baia,
Niteréi era a capital do Estado do Rio de Janeiro. A época, eram duas as
empresas de saneamento basico no Estado da Guanabara: a Empresa de
Saneamento da Guanabara (ESAG), responsavel pelos esgotos; e a
Companhia Estadual de Aguas da Guanabara (CEDAG), que prestava o
servico de abastecimento de agua.

Ja em 1975 houve a fusdo do Estado da Guanabara com o Estado do
Rio de Janeiro, formando um sé Estado-membro, o que implicou na integracao
das empresas dos dois antigos Estados, juntando ESAG, CEDAG e SANERJ
(Companhia de Saneamento do Estado do Rio de Janeiro), esta ultima a
responsavel pelos servigos de agua e esgotos do territério fluminense. Essa foi
a génese da CEDAE, constituida em 01.08.1975.

A CEDAE, hoje, opera e mantém a captagdo, tratamento, aducéo,
distribuicdo das redes de aguas, além da coleta, transporte, tratamento e
destino final dos esgotos gerados dos municipios conveniados do Estado do
Rio de Janeiro (64 dos 92 municipios, com operagoes de abastecimento de
agua; 32 municipios com operagdes de esgotamento sanitario), tendo por
missdo institucional2 “prestar servicos de referéncia em abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e demais solugdes em saneamento ambiental, de
forma sustentavel para o desenvolvimento sécio econdémico e preservacao do
meio ambiente, com foco na rentabilidade e satisfagdo da sociedade, clientes e
acionistas.”

| Barroso, Luis Roberto. Diferentes, mas iguais: o reconhecimento juridico das relagdes
homoafetivas no Brasil. Revista Brasileira de Direito Constitucional — RBDC n.17- jan.jun.
2011, pag. 110.

2 Conforme respectivo Planejamento  Estratégico, 2015-2019, disponivel em:
http://www.cedae.com.br/portals/O/pIano_estrategico_201 5_2019.pdf.




4 - A CEDAE NA ESTRUTURA DA ADMINISTRAGAO ’._.;‘
BRASILEIRA g

Ainda antes de adentrar na andlise propriamente dita da “privatizagac
CEDAE’, insta esclarecer como esté situada a organizagao administrativa’
Estado brasileiro, em quaisquer de seus entes (Unido, Estados, Distrito Federa
ou Municipios), bem como as formas de prestagdo dos servigos publicos
previstos no ordenamento juridico patrio, para, afinal, situar a CEDAE dentro
dessa sistematica.

A organizagado administrativa do Estado se calca, mormente, em duas
situacdes fundamentais, quais sejam a centralizagéo e a descentralizagao.

Conforme escolio de CARVALHO FILHO?, “Quando se fala em
centralizagéo, a ideia que o fato traz a tona é o desempenho direto das
atividades publicas pelo Estado-Administragao. A descentralizagdo, de outro
lado, importa sentido que tem correlagdo com 0 exercicio de atividades de
modo indireto”.

O servigo publico centralizado & aquele prestado diretamente pela
Administracdo — Administragéo Direta (Unido, Estados e Municipios), € ©
descentralizado é o repassado & Administragao Indireta (autarquia, fundagao,
empresa publica, sociedade de economia mista), ao setor privado e também ao
Terceiro Setor“.

A CEDAE se constitui como sociedade de economia mista, com
99,9996% de suas agdes ordinarias sob a titularidade do Estado do Rio de
Janeiro, ou, noutras palavras, a CEDAE tem por objeto a prestagédo de servigos
publicos econémicos descentralizados.

No tocante a descentralizagao dos servigos publicos, insta esclarecer que
ela pode ser realizada por outorga ou por delegacéo (esta, adiante-se, € o caso
em que se enquadra a CEDAE).

A outorga caracteriza a transferéncia da titularidade e execugéo da
prestacdo de servigos publicos e atividades, através de lei, sendo que dita
titularidade nédo pode sair das maos da Administragao, isto &, a outorga s6 pode
ser dada a Administracdo Direta, e a parte da Administracdo Indireta
constituida pelas pessoas juridicas de direito publico (autarquia e fundacao

3 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 222 edicao, editora Lumen
Juris, Rio de Janeiro, 2009, pag. 429.

4 Sobreleva destacar que ndo ha um entendimento conceitual unissono, por parte da doutrina,
do que seja propriamente o Terceiro Setor. Lado outro, pode-se afirmar que esta expressao,
tomada em seu sentido /ato, é utilizada para identificar as fungdes da sociedade que nédo
pertencem propriamente as atividades estatais, € nem as atividades de mercado,
correspondentes, no caso brasileiro, ao primeiro e segundo setores, respectivamente. De igual .
forma, as Organizagdes Sociais (Terceiro Setor, no sentido estrito), os Servicos Sociais
Auténomos (SESI, SESC, SENAI) e as Organizagoes da Sociedade de Interesse Publico
(OSCIPs), compdem, induvidosamente, o Terceiro Setor em seu sentido mais aberto. S&o,
pois, entes de colaboragao, que estao fora da Administracéo Publica.
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(pessoas juridicas de direito privado).
Por outro lado, na delegagao transfere-se s6 a execugao dos service

atividades, também por meio de lei. Esta transferéncia é feita .\

Administragdo Indireta (autarquia, fundagao plblica, empresa pu

sociedade de economia mista e agéncias reguladoras). Ha também a hipoteset—

da delegacéo ser feita para particulares por meio de contrato, conforme
previsdo do art. 175 da CRFB/88, como exemplificam as concessionarias e
permissionarias de servico publico. Pode-se ainda delegar por ato
administrativo a particular; por meio de autorizagao.

Do exposto, tem-se que o Estado do Rio de Janeiro descentralizou os
servigos publicos por meio de delegacgao a CEDAE (via edigao de lei), entidade
que integra a Administragao Publica Indireta, constituida como sociedade de
economia mista, com personalidade juridica de direito privado.

A priori, ndo haveria que se falar em privatizagdo da CEDAE, pois
entidade privada ela ja o €, mas, sim, tratando-se de empresa estatal, o termo
mais indicado seria desestatizagdo, tanto mais que o caso sob exame, como
veremos, trata-se de venda de agoes de empresa estatal ao setor privado, uma
espécie do conceito amplo de privatizagao®.

A desestatizagdo, inclusive, € o termo disciplinado pelo direito brasileiro,
desde os idos de 1990, com a Lei n° 8.031 (criou o Programa Nacional de
Desestatizacdo), revogada pela Lei n° 9.491/1997 (alterou os procedimentos
relativos ao Programa Nacional de Desestatizacao).

Assim, a luz da especificidade do caso - venda de acgbes de
empresa estatal ao setor privado -, passa-se a adotar neste trabalho, de modo
exclusivo, o termo desestatizagao.

5 — ESTUDO SOBRE A VIABILIDADE JURIDICA DO CONDICIONAMENTO
DO EMPRESTIMO FEDERAL A ALIENAGAO DAS ACOES DA CEDAE. DA
AGRESSAO AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIAS DO PACTO
FEDERATIVO E DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O processo de desestatizagdo da CEDAE, publicamente defendido pelo
Governador do Estado do Rio de Janeiro e pelo Presidente da Republica

5 Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o conceito de privatizagdo “‘estd muito mais afeto a
Ciéncia da Administracdo, a Ciéncia Politica e as Ciéncias Econémicas do que ao Direito”,
contudo alerta-nos que, ainda assim, privatizagcéo, em sentido amplo, “abrange todas as
medidas adotadas com o objetivo de diminuir o tamanho do Estado e que compreendem,
fundamentalmente: a. a desregulagdo (diminuigdo da intervengéo do Estado no dominio
econémico); b. a desmonopolizacdo de atividades econdmicas; c. a venda de agbes de
empresas estatais ao setor privado (desnacionalizag&o ou desestatizagao); d. a concessao
de servigos publicos (com a devolugéo da qualidade de concessionario @ empresa privada e
nao mais a empresas estatais, como vinha ocorrendo); e. 0s contracting out (como forma pela
qual a Administragéo Publica celebra acordos de variados tipos para buscar a colaboragéo do
setor privado, podendo-se mencionar, como exemplos, os convénios e os contratos de obras e
prestacéo de servigos); € nesta ultima que entra o instituto da terceirizagao”. /n “Parcerias na
administragdo publica; concess&o, permissao, franquia, terceirizagdo e outras formas /Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. — 3. ed. — S@o Paulo: Atlas, 1999, pags 15/16.



Federativa do Brasil, encontraria sua justificagao primeira na “crise financeirg/. 4
do Estado do Rio de Janeiro”, e iria ao encontro da consecugao
solvabilidade estatal.

Em verdade, a desestatizagéo foi idealizada a partir de exigéncias feitass
pelos bancos publicos federais - Banco do Brasil - BB, Caixa Econdémica
Federal - CEF e Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social -
BNDES -, sem embargo da ordenagéo direta da propria Unido por meio do
Ministério da Fazenda, como uma garantia de pagamento & Unido pelo
prometido empréstimo de R$ 3,5 bilhdes de reais.

De fato, a Lei Estadual n® 7.529/2017, publicada no Diério Oficial em
08.03.2017, ndo deixa laivo de duvida sobre essa regéncia da Uniao,
consubstanciando essa norma uma dupla autorizagao do Poder Legislativo ao
Executivo Estadual: primeiro de oferecer, em garantia ao emprestimo federal
de R$3,5 bilhdes de reais, as agdes da CEDAE de titularidade do Estado;
depois, alienar essas agdes ao mercado e utilizar os recursos resultantes
dessa operagao para a quitagéo do referido empréstimo.

Veja-se, nesse sentido, o teor dos dispositivos dessa Lei:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a alienar a totalidade das
acdes representativas do capital social da Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos - CEDAE, inclusive quando importar transferéncia
de controle, nos moldes estabelecidos na Lei Federal n°® 6.404, de 15
de dezembro de 1976.

Paragrafo Unico. As disposigcdes da Lei Estadual n® 2.470, de 28 de
novembro de 1995, ndo se aplicam a operagéo de que trata o caput.

Art. 2° Enquanto néo efetivada a alienagao de que trata o artigo 1°,
fica o Poder Executivo autorizado a contratar operagao de credito no
valor de até R$ 3,5 bilndes junto a instituicdes financeiras nacionais
ou internacionais, organismos multilaterais e bilaterais de crédito,
agéncias de fomento ou agéncia multilateral de garantia de
financiamentos.

§ 1°. Fica o Poder Executivo autorizado a oferecer em garantia a
instituicdo credora e/ou em contragarantia & Unido as acdes de sua
titularidade com o fim de viabilizar a obtengéo de aval da Unido a
operagéo de crédito de que trata o caput.

§ 2° - Os recursos resultantes da operagdo de crédito prevista no
caput deverao ser prioritariamente utilizados no pagamento da folha
dos servidores ativos, inativos e pensionistas.

Art. 3° O Poder Executivo tera o prazo de até 6 (seis) meses,
prorrogaveis por igual periodo, para a contratacao de instituicdes
financeiras federais responsaveis pela avaliagédo e estruturacao da
operagao de alienagdo das acdes de que trata o art. 1°.

Art. 4°- Devera ser garantida a tarifa social para os servigos de
abastecimento de agua e captagdo de esgoto para imoveis
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residenciais localizados nas areas identificadas como de interesse
social, nos termos do Decreto n°® 25.438 de 21 de julho de 1999. oY
§ 1° A diferenga entre tarifa social e a tarifa domiciliar padréo
podera ser subsidiada pelo Estado do Rio Janeiro.

§ 2° - A tarifa social de que trata o caput deste artigo somente p
ser extinta por lei. A
§ 3° - A regulamentag@o da tarifa social de que trata o caput desse Y| :
artigo dar-se-a por ato do Poder Executivo.

Art. 5° Os recursos resultantes da operagéo de alienacdo das agdes
representativas do capital social da Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos - CEDAE serao obrigatoriamente utilizados para a quitacao
da operagéo de crédito de que trata o artigo 2°, n&o se aplicando o -
disposto no artigo 2° da Lei Estadual n° 2.470, de 28 de novembro de
1995.

Paragrafo Unico. Observado o disposto no artigo 5° o saldo do
resultado da alienagdo sera destinado ao abatimento de dividas, na
seguinte ordem, observado o disposto no artigo 44 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000: | - dividas
refinanciadas com bancos federais garantidas pela Unio; Il - dividas
do Estado com a Uni&o.

Art. 6° Fica o Poder Executivo autorizado a promover as
modificacdes orcamentarias que se fizerem necessarias ao
cumprimento do disposto nesta Lei.

Art. 7° O Poder Executivo enviarda a Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro - ALERJ, em até 60 (sessenta) dias apoés
assinatura da operagdo de crédito de que trata esta Lei, copia
assinada do instrumento, onde devera constar as condigdes, prazo,
juros, amortizagédo, encargos, caréncia e forma de pagamento da
operagéo de crédito de que trata o art. Fafh

Art. 8° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Confirma esse dominio, essa sujeigdo imposta pela Unido, a noticia
veiculada no sitio eletrénico do préprio Estado do Rio de Janeiro, senao
vejamos:

“O Governador Luiz Fernando Pezdo sancionou, nesta quarta-feira
(08.03.2017), a lei que autoriza a alienacdo das agdes da Cedae,
aprovada na Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro (Alerj) no dia
20 de fevereiro. A venda da empresa € uma das contrapartidas
exigidas pelo Governo Federal para viabilizar um empréstimo de até
R$ 3,5 bilhdes para o Estado. Além disso, a previsdo € de que em
trés anos, junto com outras medidas, a privatizagdo assegure cerca
de R$ 62 bilndes para os cofres do Estado, garantindo o reequilibrio



Governo Federal.

Segundo a lei, a avaliagéo e a estruturacdo da operacgéo de vends
Cedae devem ser definidas em seis meses, prazo prorrogavel
mais seis. Nesse periodo, 0 processo sera debatido com
sociedade, a prefeitura do Rio e os demais municipios.

L

A possibilidade de alienagéo das acbes da Cedae viabiliza um ajuste
de mais de R$ 62 bilhdes no Estado e confirma o esforgo indiscutivel
do governo estadual na busca do equilibrio das suas contas -,
destacou o secretario da Casa Civil, Christino Aureo.

A lei determina também que os recursos resultantes da operagao de
crédito de até R$ 3,5 bilhdes deverdo ser usados prioritariamente
para o pagamento da folha dos servidores ativos, inativos e
pensionistas. Com o empréstimo, somado ao fluxo da arrecadagéo, o
Governo espera restabelecer a normalidade do cronograma de
pagamento.

A tarifa social para os servicos de abastecimento de agua e
captacédo de esgoto para iméveis localizados nas areas identificadas
de interesse social devera ser garantida e sera regulamentada pelo
Governo do Estado.

Os recursos resultantes da operacéo de alienagao das acdes serédo
obrigatoriamente utilizados para a quitacdo das operagdes de crédito.
O saldo devera ser destinado ao abatimento de dividas refinanciadas
com bancos federais garantidas pela Unido e para o pagamento de
dividas com a Unido.®

Pois bem, toda essa operagdo politico-financeira, relativa ao primeiro
passo para a desestatizacao da CEDAE, vai de encontro ao pacto federativo’,
a corromper em substancia a harmonia e a autonomia que devem existir entre
as comunidades politicas que compdem O Estado brasileiro, in casu, a do
Estado do Rio de Janeiro em face da Uni&o, tudo a deslegitimar a formulagao
urdida por esta ultima.

A Unido apodera-se de uma entidade estadual, travestindo esse dominio
sob a figura de uma moeda de troca, ou seja, vincula o seu empréstimo a

6 Ver link: http://www.rj.gov.br/web/imprensa/exibeconteudo?article-id=3074835.

7 N&o & por outro motivo, v.g., que o STF, como guardido da Constituicao, tem reconhecido em
casos menos gravosos a ocorréncia de conflito federativo, tal como em situagdes nas quais a
Unido, valendo-se de registros de supostas inadimpléncias dos Estados-membros no Siafi e no
Cadastro de Créditos ndo quitados do setor publico federal (Cadin), impossibilita sejam
firmados acordos de cooperagdo, convénios (repasses financeiros) e operagdes de crédito
entre Estados e entidades federais. [AC 2.200 MC-REF, rel. min. Carmen Lucia, j. 2-2-2009, P,
DJE de 27-2-2009.] Vide ACO 1.062 AgR, rel. min. Ricardo Lewandowski, j. 13-8-2014, P, DJE
de 25-8-2014.
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desestatizacdo da CEDAE, o que ndo se amolda a Lei maior, bem COMO a0 =557
Decreto-Lei n° 200/1967, que preconiza, em seu artigo 6°, que as atividades s
Administracdo Federal devem obedecer ao principio fundamental
descentralizagdo, isto é, coloca-la em pratica no plano da Administrag
Federal para o das unidades federadas mediante transferéncias e repass
financeiros pela via, respectivamente, do estabelecimento de parceria com O\ :
Governo Federal ou ajustamento de convénios de natureza financeira®.

Ademais, 0 proximo passo do processo de vassalagem do Estado do Rio
de Janeiro ja pode se antevisto, pois, consoante previsao no §3° e §4° do artigo
20 da Lei n° 9.491/1997 - Estatuto do Programa Nacional de Desestatizagao - 0
BNDES, “por solicitagdo” de Estado-membro, pode firmar ajuste para
“supervisionar” 0 processo de desestatizacdo de empresa controlada por
unidade federada, prestadora de servicos publicos, sendo que a licitagao para
a outorga ou transferéncia da concessao do servico a ser desestatizado podera
ser realizada na modalidade de leildo.

Ora, o atual Estado brasileiro nao & unitario, ou seja, ndo tem e ndo pode
ter o poder econdmico e politico de forma centralizada e insuscetivel ao
fortalecimento de seus Estados-membros, sendo que, conforme prevé o artigo
18 da CRFB/88, decorre do sistema federativo a autonomia na organizagao
administrativa dos Estados federados.

Mas nao é sé, até mesmo sob o ponto de vista estritamente econémico-
financeiro, erguem-se vozes abalizadas na sociedade as quais 0 Direito, sob a
stica do necessario exame da eficiéncia e da economicidade do iminente ato
administrativo de alienagdo, pelo executivo, das acoées da CEDAE, nao pode
dar de ombros, do que é exemplo a palavra do professor e economista da
Fundacgéo Getulio Vargas (FGV), Istvan Kasznar, proferida de modo exclusivo a
este parecerista, em 14.02.2017:

>4

“A CEDAE é uma empresa atuante em regime de monopolio de
exploragdo do mercado fluminense de aguas tratadas e esgotamento
sanitario. Isto lhe confere um absoluto dominio de mercado,
assegurado por lei.

Reestruturada e transformada em empresa mais competitiva e
controladora de custos de produgéo, entre 2008/2013, a CEDAE
passou a gerar rentabilidade. Isto a transformou em objeto de
interesse de altos grupos de poder, gananciosos. No regime
econémico e semi-capitalista de Estado vigente no Brasil,
extremamente volatil, a privatizagéo da CEDAE se tornou obsessao
daqueles que gquerem convencer 0S cidaddos fluminenses de que
essa & uma solucdo sine qua non para sanear o Estado do Rio de
Janeiro. Nao &, pelo contrario.

8 Conforme, inclusive, previsdo da Instrugao Normativa n° 01/1997 da Secretaria do Tesouro
Nacional.



A CEDAE gera resultados financeiros, logo mais caixa [
liquidez, ao Estado. Privatiza-la na bacia das aguas eco
quando existe recessao no Brasil desde 2015, joga para sumamer
baixo o valor presente liquido da empresa para lancesVde: -
privatizagao. E vender um patriménio publico estadual, erigido a
durissimas penas, por um valor simbolico.

Dada a fragilidade institucional vigente, caso um grupo econémico se
assenhore da CEDAE, corre-se o alto e evidente risco da populagao
e a estrutura produtiva ficarem a mercé de pregos crescentes para a
agua. Isto pode adicionar inviabilidade a produgéo fluminense. Por
ser a agua, bem como seu tratamento, um bem publico de ordem
estratégica e submissa a mudanca climatica global, os temores de
qualquer sazonalidade podem justificar precos mais altos, a
representar forte elemento inibidor para a sociedade e a economia
fluminense.

Por essas razdes, no momento, somos contra a privatizagdo da
CEDAE, nos moldes em que estéo sendo configurados.”

Como bem realgado pelo economista Istvan Kasznar, em 2008 a CEDAE
foi reestruturada e, a partir de entéo, tornou-se uma empresa mais competitiva
e com geragao de lucro, sendo que a autorizacao de alienagéo das agoes da
CEDAE, tal como conduzido o processo, além de ofender o principio federativo,
viola o principio da moralidade administrativa, cristalizado no artigo 37 da
CRFB/88, na medida em que consubstancia dilapidagéo dos bens e haveres da
Administracdo Publica Indireta do Estado do Rio de Janeiro. Ademais, se
consumado o ato, pelo Chefe do respectivo Poder Executivo, de garantia do
empréstimo com as agdes da CEDAE, isso por si s6 desafiara a aplicagao dos
artigos 10 e 11 da Lei n°® 8.429/1992 - Lei de Improbidade Administrativa, além
de constituir ato de gestao temeraria.

De tudo o que até aqui exposto, tem-se que a Lei Estadual n® 7.529/2017
adentrou no ordenamento juridico perpetrando agressoes constitucionais
insanaveis, ja tendo sido inclusive objeto de ajuizamento de Agéo Direta de
Inconstitucionalidade pelos partidos politicos Rede Sustentabilidade e Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) junto ao Supremo Tribunal Federal.

Ditos partidos, a par de questionarem que, previamente a edigéo da Lei n°
7.529/2017, ndo houve qualquer discussao sobre a aptidao do novo regime
para atender as necessidades de garantia da salde e de preservagao de um
meio ambiente ecologicamente equilibrado, também apontam violagdo aos
principios da razoabilidade, da moralidade administrativa e da responsabilidade
fiscal. De igual sorte, afirmam que a autorizacdo para a desestatizacéo da
CEDAE, votada em regime de urgéncia, nao foi submetida a apreciagdo da
Comissdo de Saneamento Ambiental, o que iria de encontro a exigéncia
prevista pelo Regimento Interno da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro - Alerj.
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6 - DA COMPETENCIA DOS ENTES FEDERADOS PARA OS SERVICOS DE=
AGUA E ESGOTO - PODER CONCEDENTE E A TITULARIDADE ’., '
SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO

Pretende-se aqui avaliar a extensdo e forma de aplicagcao das norf
constitucionais e a legislacéo ordinaria relativa ao papel dos entes federadss
na organizagéo e prestacdo de servicos de abastecimento publico urbano de
agua potavel o de esgotamento sanitario — ou servicos de esgotos sanitarios,
objeto das atividades da CEDAE.

A presente analise visa perquirir se o Estado do Rio de Janeiro, ao nao
colher a prévia manifestacdo dos mais de 62 municipios afetados com o
processo de desestatizagdo da CEDAE, inquinou-o, ipso facto, de
antijuridicidade. Busca-se, pois, saber se esses municipios detém, ainda que
parcialmente, o poder concedente ou a titularidade dos servicos de
abastecimento de agua potavel e de esgotos sanitarios.

Com efeito, o supedaneo juridico para a Unigo legislar sobre saneamento
basico esta no inciso XX do art. 21 da CRFB/88, que prevé como competéncia
da Uni&o a instituicdo de diretrizes para o saneamento basico. Na sequéncia da
Carta Maior, no art. 23, dispoe-se que € competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a promogdo de melhoria das
condi¢des de saneamento basico. Também o inciso IV do art. 200 dessa Carta
Constitucional previu-se que ao sistema Unico de saude compete, além de
outras atribui¢cdes, nos termos da lei, participar da formulagéo da politica e da
execugao das agdes de saneamento basico. |

Na legislagéo ordinaria, por meio da Lei n° 11.455/2007, que deu eficacia
plena ao citado inciso XX do art. 21 da Constituicdo, a Unido estabeleceu as
diretrizes nacionais para o saneamento basico, merecendo realce 0s seguintes
dispositivos:

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serio prestados
com base nos seguintes principios fundamentais: 1l - abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos
residuos sélidos realizados de formas adequadas a saude publica e
a protecdo do meio ambiente;

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se: | - saneamento
basico: conjunto de servicos, infraestruturas e instalagdes
operacionais de: a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas
atividades, infraestruturas e instalagbes  necessarias a0
abastecimento publico de 4gua potavel, desde a captacéo até as
ligagbes prediais e respectivos instrumentos de medicdo; b)
esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infraestruturas e
instalagdes operacionais de coleta, transporte, tratamento e
disposicéo final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacdes
prediais até o seu langcamento final no meio ambiente; c) limpeza

1%




originario da varrigdo e limpeza de logradouros e vias publicas{
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto ¢
atividades, infraestruturas e instalagdes operacionais de drenagers
urbana de aguas pluviais, de transporte, deten¢éo ou retengao para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicao final
das aguas pluviais drenadas nas areas urbanas.

Art. 8° Os titulares dos servigos publicos de saneamento basico
poderdo delegar a organizagdo, a regulagdo, a fiscalizagéo e a
prestacdo desses servicos, nos termos do art. 241° da Constituicéo
Federal e da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005,

Art. 10. A prestacéo de servigos publicos de saneamento basico por
entidade que n&o integre a administragdo do titular depende da
celebracdo de contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante
convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de natureza
precaria.

Art. 14. A prestacdo regionalizada de servicos publicos de
saneamento basico & caracterizada por: | - um unico prestador do
servico para varios Municipios, contiguos ou n&o;

Art. 16. A prestacdo regionalizada de servicos publicos de
saneamento basico podera ser realizada por: | - 6rgéo, autarquia,
fundacdo de direito publico, consércio publico, empresa publica ou
sociedade de economia mista estadual, do Distrito Federal, ou
municipal, na forma da legislacéo; Il - empresa a que se tenham
concedido 0s servigos.

De igual sorte, seguiu-se a respectiva regulamentagéo, na forma das
disposicdes do Decreto n® 7.217/2010, com destaque para os seguintes
dispositivos:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:
Xl - servigos publicos de saneamento basico: conjunto dos servigos

8 Art. 241. A Unio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo por meio de lei
os consorcios publicos e os convénios de cooperagéo entre os entes federados, autorizando a
gest&o associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos. (Redagéo dada
pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998).

10 Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consorcios publicos para a realizagéo de objetivos de interesse comum
e da outras providéncias. § 1° O consorcio publico constituira associagéo publica ou pessoa
juridica de direito privado.
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publicos de manejo de residuos solidos, de limpeza urbana,
abastecimento de agua, de esgotamento sanitario e de drenag
manejo de aguas pluviais, bem como infraestruturas desting@s
exclusivamente a cada um destes servicos;
Art. 4° Consideram-se servigos publicos de abastecimento de agua
sua distribuicdo mediante ligagdo predial, incluindo eventuais
instrumentos de medigcdo, bem como, quando vinculadas a esta
finalidade, as seguintes atividades: | - reservacéo de agua bruta; Il -
captacao; Ill - adugédo de agua bruta; IV - tratamento de agua; V -
aducao de agua tratada; e VI - reservagéo de agua tratada.

Art. 9° Consideram-se servigos publicos de esgotamento sanitario os
servicos constituidos por uma ou mais das seguintes atividades: | -
coleta, inclusive ligagdo predial, dos esgotos sanitarios; Il - transporte
dos esgotos sanitarios; Il - tratamento dos esgotos sanitarios; e IV -
disposicdo final dos esgotos sanitarios e dos lodos originarios da
operacdo de unidades de tratamento coletivas ou individuais,
inclusive fossas sépticas. § 1° Para os fins deste artigo, a legislacao
e as normas de regulacdo poderdo considerar como esgotos
sanitarios também os efluentes industriais cujas caracteristicas sejam
semelhantes as do esgoto doméstico.

Art. 18. Os recursos hidricos ndo integram os servigcos publicos de
saneamento basico. Paragrafo unico. A prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico devera ser realizada com base no
uso sustentavel dos recursos hidricos.

Art. 38. O titular podera prestar os servicos de saneamento basico:
| - diretamente, por meio de érgéo de sua administracao direta ou por
autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista que
integre a sua administragdo indireta, facultado que contrate terceiros,
no regime da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, para
determinadas atividades; Il - de forma contratada: a) indiretamente,
mediante concessdo ou permissao, sempre precedida de licitagao na
modalidade concorréncia publica, no regime da Lei no 8.987, de 13
de fevereiro de 1995; ou b)no ambito de gestdo associada de
servicos publicos, mediante contrato de programa autorizado por
contrato de consércio publico ou por convénio de cooperagao entre
entes federados, no regime da Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005;
ou Ill - nos termos de lei do titular, mediante autorizagdo a usuarios
organizados em cooperativas ou associagoes, no regime previsto no
art. 10, § 10, da Lei no 11.445, de 2007, desde que os servicos se
limitem a: a) determinado condominio; ou b) localidade de pequeno
porte, predominantemente ocupada por populagdo de baixa renda,
onde outras formas de prestacdo apresentem custos de operacao e
manutencgdo incompativeis com a capacidade de pagamento dos
usuarios.

A Constituigdo, como se viu, deixou bastante clara que a competéncia da
Unido se da no estabelecimento de diretrizes em matéria de saneamento
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basico, bem como a competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrif

Federal e dos Municipios para a promogdo de melhoria das condigbeyd

saneamento basico. Contudo, como chama a atengao PEREIRA JR.", Ap

1" Ainda segundo Pereira Jr., essa auséncia de expressa previsdo constitucional sobre 3
titularidade dos servicos de saneamento basico “decorre da forma como evoluiram as\
instituicdes prestadoras de servigos publicos de agua e esgotos no Brasil. Até meados do
final da década de 1960, predominaram no Brasil a prestagao de servigos publicos
de abastecimento de agua e de coleta de esgotos prestados diretamente pelos
municipios, por meio de departamentos ou servicos municipais de agua e esgotos
(SAEs ou DAEs). [...] Durante a década de 1960 comegam a surgir as primeiras entidades
de carater metropolitano ou regional, destinadas a prestacdo de servicos de agua e
esgotos de algumas capitais € seus entornos. S&o0 dessa época a COMASP, em Sao
Paulo, a ESAG e a CEDAG no Rio de Janeiro (entao Estado da Guanabara) , € a
COMAG - Companhia Mineira de Agua e Esgotos em Minas Gerais (que nao prestava
servicos a Belo Horizonte, onde estes estavam ao encargo do DEMAE). A partir do inicio
da década de 1970, como parte fundamental do PLANASA - Plano Nacional de
Saneamento, foram criadas as empresas estaduais de saneamento, encarregadas da
prestacdo de servigos publicos urbanos de agua e esgotos. Em muitos casos, essas
empresas foram derivadas ou adaptadas de entidades ou empresas que ja prestavam servicos
nas capitais ou em regides especificas dos respectivos estados. Em Minas Gerais a COPASA
teve origem na unido da COMAG com o DEMAE de belo Horizonte, Em S&o Paulo a SABESP
originou-se da COMASP e, no Rio de Janeiro a CEDAE resultou da unidao e ampliagao
territorial da ESAG e da CEDAG.

As empresas estaduais assumiram servicos municipais ja existentes e implantaram novos
servicos. O PLANASA, por meio de seu executor, o BNH - Banco Nacional da Habitagéo exigia
a concessao dos servicos pelos municipios (reconhecimento da titularidade municipal) com
aprovagao pelas respectivas camaras de vereadores, exigéncia que nem sempre foi cumprida,
originando servicos prestados mediante instrumentos precarios de concess&o, como convénios
entre prefeituras municipais e empresas estaduais e ate mesmo sem instrumento algum. !

A situacdo implantada pelo PLANASA reflete na atual organizag&o institucional dos servicos
de agua e esgotos no Brasil. Cerca de 70% da populacdo urbana brasileira é
atendida por 24 empresas estaduais de saneamento e por uma autarquia estadual (no Acre,
que transformou a SANACRE em autarquia). Ao final de 2006, essas entidades estavam
prestando servicos de abastecimento de agua em 3.866 municipios e de esgotamento
sanitario em 864 municipios. O sucesso do modelo de empresas estaduais foi incontestavel
em alguns estados, como S&o Paulo, Minas Gerais e Parana, enquanto que fracassou
totalmente em outros, como Amazonas, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, nos ‘quais
acabaram por ser extintas. Em alguns estados encontram-se em situagdo precaria, com
elevados déficits financeiros e dificuldades para organizarem seus servicos de forma
adequada.

Também em 2006, cerca de 1800 municipios prestavam diretamente os servigos de agua
e esgotos em suas areas urbanas, por meio de Servicos ou Departamentos
Municipais de Agua e Esgotos (SAEs ou DAEs), geralmente autarquicos. A prestacéo
direta municipal, naquele ano, abrangia 16,5% da populagéo urbana abastecida com agua
potavel e cerca de 11% da servida com sistemas coletores publicos de esgotos sanitarios.
Assim como nos casos das empresas estaduais, os servicos prestados pelos municipios
variam na qualidade e na eficiéncia de uma localidade para outra.

A partir de meados da década de 1990 comegaram a atuar, no Brasil, concessionarios privados
de servigos publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. Atualmente
esses concessionarios sdo responsaveis pelo fornecimento de agua potavel e pelo
esgotamento sanitario de cerca de 2,5% e de 1,1%, respectivamente, da populagdo urbana
brasileira. Cidades importantes, incluindo capitais como Manaus (AM) e Campo Grande (MS)
optaram por essa forma de prestar esses componentes do saneamento basico.

Ainda mais recentemente comecou a ser utilizada uma nova forma de organizagéo dos
servicos de saneamento: os consorcios de municipios, cuja atuacdo baseia-se na Lei n°
11.107/2005 - Lei dos Consorcios Publicos. E uma forma ainda incipiente de organizagao,
correspondendo atualmente a cerca de 0,5% do abastecimento de agua urbano brasileiro.
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de explicitar o tema saneamento basico, em nenhum momento a Constituica >
explicita a titularidade dos servicos a ele relacionados. ‘“

Da leitura do artigo 302 em cotejo com o §3° do artigo 25", tod
CRFB/88, que tratam, respectivamente, da competéncia municipal em fac
interesse local e da competéncia estadual a vista do interesse comum, '\‘(3 -
uma duavida: afinal, de quem é o poder concedente e a titularidade dos servigo§ =
de saneamento basico no Estado brasileiro? :

Sobre essa matéria, MOREIRA NETO" se debrugou em 1998, mais
especificamente sobre o poder concedente para o abastecimento de &agua,
realizando os seguintes apontamentos e conclusées:

Interessa a este estudo o seu uso mais importante: o abastecimento
as populagdes, tema que envolve a prestacdo de servigos publicos
em todo o ciclo do uso da agua, a comecar pela derivacéo, captacéo
ou extragcéo, prosseguindo com a produgéo ou tratamento, passando .
pela adugdo e chegando a distribuicdo aos usuarios, podendo-se
acrescentar, como atividades a elas interligadas e delas
consectarias, o esgotamento sanitario e a efusdo industrial, essas
Ultimas também compreendidas no conceito de saneamento basico.
[..] N&o obstante ser a mais abundante substancia simples da
biosfera, o aproveitamento imediato da agua pelas populacdes torna-
se cada vez mais dificil, pois cerca de 97% de seu volume planetario
se encontra nos oceanos e nos mares, com alto grau de salinidade, e
2,25% congelado nas calotas polares e nas geleiras, restando
apenas 0,75% de agua doce, nos rios, nos lagos, nas represas e na
atmosfera. Ainda assim, essa relativamente infima quantidade de
agua em condicées de utilizacdo imediata ou quase imediata,
encontra-se desigualmente distribuida nos continentes, nos paises,

Outras formas de organizagéo institucional podem ainda ser enumeradas, como as empresas
municipais de saneamento, como a de Juiz de Fora (MG) e de Campinas (SP). (Pereira Jr.,
José de Sena. APLICABILIDADE DA LEI N° 11.445/2007 — DIRETRIZES NACIONAIS PARA O
SANEAMENTO BASICO - Consultoria Legislativa, Camara dos Deputados, José de Sena
Pereira Jr. Consultor Legislativo da Area XI Meio Ambiente e Direito Ambiental, Organizacao
Territorial, Desenvolvimento Urbano e Regional, 2008, péaginas 5/6. Disponivel em
http://www2.camara.Ieg.br/documentos-e-pesquisa/pubIicacoes/estnottec/areas-da-
conle/tema14/2008-4884-Juvenil.pdf.)

2 Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; V - organizar
€ prestar, diretamente ou sob regime de concesszo ou permiss&o, os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

3 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicées e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicao.

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregiées, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagéo, o planejamento e a execucao de fungbes publicas de
interesse comum.

' Moreira Neto, Diogo de Figueiredo — Mutacdes do direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Renovar, 2000, “Poder concedente para o abastecimento de agua”, paginas 237 a 259.
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nas regiées nas sub-regides da Terra. |
A crescente escassez do liquido, a que se soma também a elev
dos custos necessdrios para desenvolver-se adequada

v Sy : v =\
seu tratamento politico e juridico de modo a que seja possivel

continuar garantir-se a generalidade, o aperfeicoamento e a
modicidade dos servigos publicos nele compreendidos.

Com efeito, tal como ocorreu, por exemplo, com os servicos de
eletricidade, com os servigos telefénicos, com os servicos de
abastecimento de gas, e com tantos outros mais, que se expandiram
e se desenvolveram tecnologicamente muito além das limitadas
dimensdes paroquiais com que se iniciaram, também as funcdes e
servicos publicos prestados no ciclo de uso da 4agua ja ndo podem
prescindir de solugdes amplas e de escala. Demandam, por isso, um
coerente tratamento juspolitico integrador e centralizador, hoje
absolutamente imprescindivel para que possam ser atendidos os
referidos principios regedores dos servigos publicos, a saber: a sua
necessaria generalidade, como forma de eliminar as desigualdades,
obedecendo a um principio fundamental da Constituicéo (art. 3°, IlI),
0 seu permanente aperfeicoamento, tanto em termos de extensao
como de qualidade, e, ndo menos importante, em termos
econdmicos, a sua modicidade, para que o consumidor seja pouco
onerado em troca de um bom servico.

Uma escala local, comunal e limitada, muitas vezes ndo se presta
para garantir tais caracteristicas a esse tipo de servigos publicos”. [...]
Do mesmo modo, a Constituicdo valeu-se trés vezes do mesmo
principio da concentragdo de competéncia em servicos publicos de
escala, desta feita nos Estados, especificamente para os servicos
locais de gas canalizado (art. 25, §2°), genericamente, sempre que
qualquer competéncia especifica ndo tenha sido atribuida a Unio
nem se contenha no mero interesse local (poderes remanescentes
do art. 25, §1°) e, novamente, de forma especifica e destacada,
atribuindo poderes aos Estados para, mediante lei complementar,
integrar a organizagdo, o planejamento e a execugdo de funcdes
publicas de interesse comum (art. 25, §3°).

Como se pode observar, para concentrar administrativamente
servicos publicos de escala, como em matéria de abastecimento de
agua, basta aos Estados ndo mais que definir politicamente esse
interesse comum através de Lei Complementar instituidora de 6rgaos
especiais de gestdo, que podem ser tanto regies metropolitanas,
como aglomeragdes ou microrregides, conforme a hipétese. [...] O
abastecimento e agua nZo s6 por imperativo dos fatos e do
desenvolvimento das tecnologias aplicaveis, como por fundamento
constitucional, ndo pode ser mais considerado isoladamente, como
de exclusivo interesse local, sempre que existam regides
geoecondmicas com interesse comum no tratamento integrado
desses servigcos, assim definido pelos Estados membros no uso da
competéncia do artigo 25, §3° da Constituicéo.
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com relacao a tais servigos, falece aos Municipios competéncia pafay;
presta-los como poder concedente, embora possam ser delegatarios
mediante convénio. [...]

N&o podera, por consequéncia, qualquer municipio que integrar
regiao metropolitana, aglomeragéo urbana ou microrregido, recusar-
se a dela participar ou subtrair-se a seus juridicos efeitos, pois ndo
lhe compete constitucionalmente considerar e muito menos definir
qualquer outro nivel de interesse que n3o o local. Se isso ocorrer,
estardo sendo violados principios que, indicados na Constituicao
Estadual, poderdo ensejar intervencdo do Estado no Municipio
recalcitrante, apds provimento de representacao especifica do
Estado a seu respectivo Tribunal de Justica (art. 35, IV, CF).

Longe de romper o principio federativo, a interpretacao exposta neste
trabalho vivifica, temperado, como deve ser, pelo principio da
subsidiariedade, sempre que se reconhega que certos interesses so
possam ser satisfeitos a contento por escalées de decisdo mais
abrangentes, considerando nZo s6 os que forem diretamente
beneficiados mas, igualmente, as repercussdes sobre os que nao
forem.

O poder concedente para os servicos de abastecimento de agua
sera, portanto, em sintese:

O MUNICIPIO, sempre que prevalecer o interesse local, ou seja,
quando isolado.

O ESTADO, sempre que prevalecer o interesse comum, ou seja,
quando este tenha sido formalmente declarado como metropolitano,
de aglomerag&o urbana ou de microrregizo.”

Posteriormente, apés mais de uma década da elaboragdo do referido
artigo por MOREIRA NETO, o Supremo Tribunal Federal — STF - se pronunciou
a respeito dessa matéria, ao examinar a Acéo Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.842 RJ.

Naquela oportunidade, o STF firmou de quem € a competéncia para
saneamento basico quando existentes regides metropolitanas, aglomeragodes
urbanas ou microrregies - constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, como no caso do Rio de Janeiro' -, pacificando a matéria:

'> A Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro restou definida com a edigé&o da Lei Complementar
Estadual n° 87/1997, dispondo os seus artigos 1° e 3°, respectivamente: Art. 1° Fica instituida a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, composta pelos Municipios do Rio de Janeiro, Belford ,
Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Japeri, Magé, Marica, Mesquita, Nil6polis,
Niter6i, Nova Iguagu, Paracambi, Queimados, S0 Gongalo, S0 Jodo de Meriti, Seropédica,
Tangua, ltaguai, Rio Bonito e Cachoeiras de Macacu com vistas & organizacdo, ao
planejamento e a execugéo de funcbes publicas e servicos de interesse metropolitano ou
comum. (Nova redagao dada pela Lei Complementar n° 158/2013); Art. 3° - Consideram-se de
interesse metropolitano ou comum as fungbes publicas e os servicos que atendam a mais de
um municipio, assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum modo
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“

“Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente ¢
servico publico de saneamento basico, o alto custo € 0 monopo
natural do servico, além da existéncia de varias etapas
como captagdo, tratamento, adugdo, reserva, distribuicdo de
agua e o recolhimento, condugéo e disposicéo final de esgoto — que
comumente ultrapassam os limites territoriais de um  municipio,
indicam a existéncia de interesse comum do servico 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,
aglomeragdes urbanas e microrregides, nos termos do art. 25, § 39,
da CF. Para o adequado atendimento do interesse comum, a
integracdo municipal do servico de saneamento basico pode ocorrer
tanto voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando
convénios de cooperagdo ou consorcios publicos, consoante o arts.
3° |l, e 24 da Lei federal 11.445/2007 e o art. 241 da CF, como
compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar
estadual que institui as aglomeragdes urbanas. A instituicdo de
regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides
pode vincular a participagdo de Municipios limitrofes, com o objetivo
de executar e planejar a fungdo publica do saneamento basico, seja
para atender adequadamente as exigéncias de higiene e saude
pUblica, seja para dar viabilidade econdémica e técnica aos Municipios
menos favorecidos. Repita-se que esse carater compulsério da
integracdo metropolitana n3o esvazia a autonomia municipal. O
estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples
transferéncia de competéncias para o Estado. O interesse comum &
muito mais que a soma de cada interesse local envolvido, pois a ma
conducdo da fungédo de saneamento basico por apenas um Municipio
pode colocar em risco todo o esforco do conjunto, além das
consequéncias para a saude publica de toda a regiao.

O parametro para aferigdo da constitucionalidade reside no respeito
a divisdo de responsabilidades entre Municipios e Estado. E
necessario evitar que o poder decisério e o poder concedente se
concentrem nas méaos de um Unico ente para preservagao do
autogoverno e da  autoadministragdo dos  Municipios.
Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do
servigo ao colegiado formado pelos Municipios e pelo Estado
federado.

dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes publicas, bem como os
servicos supramunicipais, notadamente: |l - saneamento basico, incluindo o abastecimento e
producéo de agua desde sua captagéo bruta dos mananciais existentes no Estado, inclusive
subsolo, sua adugao, tratamento e reservagdo, a distribuicdo de agua de forma adequada ao
consumidor final, 0 esgotamento sanitario e a coleta de residuos sélidos e liquidos por meio de
canais, tubos ou outros tipos de condutos e o transporte das aguas servidas e denominadas
esgotamento, envolvendo seu tratamento e decantagéo em lagoas para posterior devolugao ao
meio ambiente em cursos d’agua, lagos, baias e mar, bem como as solugbes alternativas para
os sistemas de esgotamento sanitario;
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A participagdo dos entes nesse colegiado n&do necessita de 3
paritaria, desde que apta a prevenir a concentragdo do pf
decisério no ambito de um Unico ente. A participagao de

\

Municipio e do Estado deve ser estipulada em cada reg
A=

metropolitana de acordo com suas particularidades, sem que se
permita que um ente tenha predominio absoluto. [ADI 1.842, rel. p/ o
ac. min. Gilmar Mendes, j. 6-3-2013, P, DJE de 16-9-2013 ]

Como se viu, o STF entendeu que o poder concedente € a titularidade do
servico de saneamento basico € plural, ou seja, de um colegiado formado pelos
Municipios e pelo Estado federado que compdem 0 6rgao especial de gestao,
quer seja uma regiao metropolitana, uma aglomeragdo urbana ou uma
microrregiéo, conforme a hipotese.

O poder concedente e a titularidade da prestagao do servigo em questao
ndo sdo propriamente do Estado do Rio de Janeiro, sendo deste e dos
Municipios que compdem a area de prestacao de servicos atual. Disso resulta
que jamais o Estado do Rio de Janeiro poderia ter avangando no processo de
desestatizacdo da CEDAE sem colher a manifestacdo prévia, dentro do
necessario dialogo institucional, com os mais de 60 municipios que sdo hoje
atendidos por esse sistema, sem embargo da oitiva da sociedade civil
representativa da respectiva populagao, que, diga-se de passagem, abarca
mais de onze milhdes de pessoas.

Deste modo, também sob essa Otica, houve um evidente vicio de
consentimento e desrespeito ao principio federativo, a inquinar de
antijuridicidade todo o processo inicial de desestatizacdo da CEDAE, bem
como a reforgar, no particular, a inconstitucionalidade da Lei Estadual n°
7.529/2017.

7 - CONCLUSAO

Como leciona BARROSO'", “no Brasil, por forca de uma heranca
patrimonialista renitente, o servigo publico ainda nao é visto como uma fungéo,
um compromisso com a cidadania, com a realizagdo de objetivos sociais
mais amplos. Ao contrario, é frequentemente tratado como mero instrumento
de poder politico — poder de ocupar o espago publico, de nomear aliados, de
creditarem-se favores — ou fonte de arrecadagdo de recursos.” Este parece
ser o escopo do processo, ainda em curso, de desestatizacdo da CEDAE:
alienacéo de entidade estatal, financeira e economicamente saudavel, a fim de

16 Barroso, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido, Estados
e Municipios. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 11, agosto/setembro/outubro, 2007. Disponivel na
Internet; <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>.
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obter recursos de uma forma mais imediata, sob um vazio pretexto
consecucao de equilibrio fiscal do Estado do Rio de Janeiro, sem sé imp
com o grau de juridicidade da medida. \

Como mostrado neste parecer, a operagao politico-financeira perpetrasigt
pela Unido, com o condicionamento do empréstimo de R$3,5 bilhdes de reais a
concretizacdo do processo de desestatizacdo da CEDAE, vai de encontro ao
pacto federativo, e viola a harmonia e a autonomia que devem existir entre as
comunidades politicas que compdem 0 Estado brasileiro, in casu, a do Estado
do Rio de Janeiro em face da Uni&o.

Em lugar de subordinar o Estado do Rio de Janeiro aos seus desejos
politicos, caberia, sim, a Unido, na forma do artigo 48'” da Lei n° 11.445/2007,
cooperar com esse Estado na ampliagdo do acesso a servicos de saneamento
basico de qualidade, contribuindo para a melhoria das condigées de
saide e da qualidade de vida da populagdo envolvida, por meio da
viabilizacdo de recursos para investimentos, com medidas para o]
desenvolvimento institucional e tecnolégico do setor de saneamento, €
com o planejamento, em niveis regionais e nacional, das agoes de
saneamento basico.

Indiscutivel que a CEDAE é hoje uma empresa competitiva e com
consideravel rentabilidade, e, nesse sentido, o “oferecimento” pelo Estado do
Rio de Janeiro das acées da CEDAE de sua titularidade, como garantia a
instituicdo credora e/ou em contragarantia a Unido, também agride o principio
da moralidade administrativa, na medida em que importa dilapidacéo dos bens
e haveres da Administragéo Publica Indireta do Estado do Rio de Janeiro.

Por fim, quanto & auséncia de prévia manifestacdo dos municipios

17 Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observara as
seguintes diretrizes: | - prioridade para as agbes que promovam a equidade social e territorial
no acesso ao saneamento basico; Il - aplicagéo dos recursos financeiros por ela administrados
de modo a promover o desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia; Il - estimulo ao
estabelecimento de adequada regulagdo dos servicos; IV - utilizagdo de indicadores
epidemiolégicos e de desenvolvimento social no planejamento, implementacéo e avaliacéo das
suas acbes de saneamento basico; V - melhoria da qualidade de vida e das condicoes
ambientais e de saude publica; VI - colaboragéo para o desenvolvimento urbano e regional; Vi
- garantia de meios adequados para o atendimento da populagdo rural dispersa, inclusive
mediante a utilizacdo de solugdes compativeis com suas caracteristicas econoémicas e sociais
peculiares; VIII - fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico, & adogéo de tecnologias
apropriadas e a difuséo dos conhecimentos gerados; IX - adogao de critérios objetivos de
elegibilidade e prioridade, levando em consideragao fatores como nivel de renda e cobertura,
grau de urbanizagao, concentragdo populacional, disponibilidade hidrica, riscos sanitarios,
epidemiolégicos e ambientais; X - adogao da bacia hidrografica como unidade de referéncia
para o planejamento de suas agdes; Xl - estimulo & implementagdo de infraestruturas e
servicos comuns a Municipios, mediante mecanismos de cooperagdo entre entes federados;
Xl - estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de equipamentos e métodos
economizadores de agua.

Paragrafo unico. As politicas e acdes da Unido de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate e erradicagéo da pobreza, de protegdo ambiental, de promocéo da
saude e outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida
devem considerar a necessaria articulagdo, inclusive no que se refere ao financiamento, com o
saneamento basico.
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poder concedente e a titularidade do servico de saneamento basico € g
colegiado formado pelos Municipios e pelo Estado federado que compf
6rgao especial de gestdo, quer seja uma regiao metropolitana, A
aglomeragdo urbana ou uma microrregiao. Assim, também sob esse \M\?,—:if/
restou inobservada a clausula fulcral de Constituicdo Republicana, qual sejaa

do principio federativo.

Do exposto, conclui-se pela flagrante inconstitucionalidade da Lei
Estadual n° 7.529/2017, maxime com base na antijuridicidade do
condicionamento do empréstimo federal & alienagédo das agdes da CEDAE,
bem como do inelutavel vicio de consentimento das Municipalidades envolvidas
nesse processo de desestatizagéo, tudo a constituir um flagrante desrespeito
ao principio constitucional federativo.

Rio de Janeiro, 24 de maio de 2017
g (S > e

Marcelo José das Neves
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