AVA

PJER

Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro
ORGAO ESPECIAL

Relator:

Legislacdo:

Representagdo de Inconstitucionalidade n.® 0062889-48.2024.8.19.0000

Des. Mauro Dickstein

Representante: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS (ABCR)
Representado: EXMO. SR. PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO

Municipio do Rio de Janeiro: Lei n° 8.518/24

ACORDAO

REPRESENTAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.° 8.518/24 DO MUNICIPIO DO RIO
DE JANEIRO. PEDAGIO. PROIBICAO DE COBRANCA NOS DIAS DE ELEICOES E
ESTIPULAGAO DE TEMPO MAXIMO DE ATENDIMENTO, SUJEITO A MULTA. AJUIZAMENTO
POR ASSOCIACAO DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS.

1. LEGITIMIDADE DA ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS A
PROVOCAR A JURISDICAO CONSTITUCIONAL CONCENTRADA. PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAIS E JURISPRUDENCIAIS. PREENCHIMENTO. HOMOGENEIDADE DOS
INTERESSES DO GRUPO REPRESENTADO PELA AUTORA, IMPACTADOS PELO DEBATE
CONSTITUCIONAL TRATADO NESTA DEMANDA. PERTINENCIA TEMATICA ENTRE A LEI
OBJETO DE QUESTIONAMENTO E OS SEUS FINS INSTITUCIONAIS. CARACTERIZAGAO DO
AMBITO ESTADUAL DA ENTIDADE DE CLASSE (ART. 162, CERJ). CONQUANTO ESTE
TRIBUNAL ADAPTE A REALIDADE ESTADUAL A ANALOGIA FEITA PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL A LEI DE PARTIDOS POLITICOS QUANTO A REPRESENTATIVIDADE DA
ENTIDADE LEGITIMADA (PRESENCA EM 1/3 DOS ENTES SUBNACIONAIS - CF. ART. 7, LEI
N.° 9.096/95), NAO SO A CORTE DE SUPERPOSICAO ADMITE PONTUAIS MITIGACOES A
DISTRIBUICAO DOS ASSOCIADOS AO LONGO DO TERRITORIO COMO O CARATER
NACIONAL DA AUTORA JA TEM O CONDAO DE CONTER O SUBNACIONAL, QUAL
RECONHECIDO EM PRECEDENTES.

2. NITIDO O MENOSCABO A HARMONIA ENTRE OS PODERES (ART. 7°, CERJ), DADA A
DELIMITAGAO CONSTITUCIONAL DE ATRIBUICOES DE CADA QUAL. NAO PODE O PODER
LEGISLATIVO LOCAL INTERFERIR NOS CONTRATOS DE CONCESSAO FIRMADOS PELO
PODER EXECUTIVO, DESEQUILIBRANDO-OS, ALEM DE VULNERAR A LIVRE INICIATIVA
(ARTS. 5°, 215, CERJ).

3. “TODA E QUALQUER GRATUIDADE OU REDUCAO TARIFARIA FIRMADA APOS A
ASSINATURA (E, PORTANTO, NAO CONSIDERADA NA PROPOSTA) PRODUZ IMEDIATO
IMPACTO NO CONTRATO” (DOUTRINA). EM CASO ANALOGO, REPUTOU-SE
“CONFIGURADA A VIOLAGAO AO ART. 175, CAPUT E PARAGRAFO UNICO, I, IIl, V E AO ART.
37, XXI, CF, TENDO EM VISTA QUE A LEI ESTADUAL INTERFERIU NA CONCESSAO DE
SERVICOS PUBLICOS FEDERAL E MUNICIPAL, ALTERANDO CONDICOES DA RELAGAO
CONTRATUAL QUE IMPACTA A EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA EM DESFAVOR DAS
CONCESSIONARIAS’ (ADI 2299-MC). E, EM DEBATE SOBRE ISENCOES EM PEDAGIOS,
ASSENTOU-SE A“AFRONTA EVIDENTE AO PRINCIPIO DA HARMONIA ENTRE OS PODERES,
HARMONIA E NAO SEPARAGAO, NA MEDIDA EM QUE O PODER LEGISLATIVO PRETENDE
SUBSTITUR O EXECUTIVO NA GESTAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
CELEBRADOS’ (ADI 2733).

4. JURISPRUDENCIA  PACIFICA DESTE TRIBUNAL A  RESPETO DA
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEIS EDITADAS EM CIRCUNSTANCIAS SIMILARES. €17
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PROCEDENCIA DO PEDIDO. INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N.° 8.518/24 DO MUNICIPIO

DO RIO DE JANEIRO.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Desembargadores que
compdem o Orgdo Especial do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, na
conformidade da certiddo de julgamento, por unanimidade, em julgar procedente o pedido
nela formulado, para declarar inconstitucional a Lei n.° 8.518/24 do Municipio do Rio de
Janeiro, por ofensa aos arts. 5°, 7°, 112, § 2°, 215 e 243 da Constituigdo do Estado do Rio de
Janeiro, nos termos do voto do Desembargador Relator.

Rio de Janeiro, na data do julgamento.

MAURO DICKSTEIN
Desembargador Relator
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RELATORIO

Cuida-se de representacdo de inconstitucionalidade ajuizada pela Associagédo
Brasileira de Concessionérias de Rodovias, com vistas a declaracéo de inconstitucionalidade
da Lei n.? 8.518/24 do Municipio do Rio de Janeiro, por ofensa aos artigos os artigos arts. 5°;
7% 112, § 1° 1I, d; 112, § 2° e 215 da Constituicdo Estadual, “ao proibir a cobranca de
pedagio nos dias de elei¢des no Municipio do Rio de Janeiro e limitar o tempo de atendimento
nas [respectivas] pracas” (fls. 2).

Eis o teor da lei questionada (fls. 77, anexo):

Lei MRJ n.° 8.518/24
Art. 1°. Proibe a cobranca de pedagio em qualquer local do Municipio do Rio de Janeiro nos
dias de eleigbes das oito horas as dezoito horas.

Art. 2°. O descumprimento do previsto nesta Lei cria o direito objetivo do particular ser
restituido, bem como impde multa de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) a R$ 200.000,00
(duzentos mil reais) por descumprimento, observada a reincidéncia.

Art. 3°. O tempo méaximo para atendimento nos pedagios é de quinze minutos.
Paragrafo unico. O descumprimento do presente artigo impede a cobranga do valor modal
pelo pedagio.

Art. 4°. As despesas decorrentes do disposto nesta Lei correrdo por verbas proprias do
orgamento.

Art. 5°. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicago.

Defendendo sua legitimidade, a autora sustenta que as determinagdes “tratam de
matérias administrativas, relacionadas a aspectos proprios da execucao de servico publico,
prestado por empresas privadas mediante contrato de concessdo”, de maneira que “ha clara
usurpacao da competéncia do Chefe do Poder Executivo, a quem incumbe (i) efetivamente
administrar o Municipio e, por consequéncia, (ii) a iniciativa de dispor sobre temas voltados
a organizacdo dos servigos publicos na Cidade do Rio de Janeiro”, dai o vicio de iniciativa
(fis.3). Aduz que a lei também “deixa de indicar a fonte de custeio das medidas que implementa
— isencéo de pedagio e limitagdo do tempo de atendimento, com previsdo de multa elevada —
, causando grave impacto ao Erario, uma vez que diminuira a receita das operadoras de
concessao rodoviaria que atuam nessa cidade, com o consequente desequilibrio econémico-
financeiro dos respectivos contratos” (fls. 3).

Enfatiza que, sem identificar a efetiva fonte de custeio, a lei versa sobre materia

técnica e interfere na gestdo de contratos de concessdo de servicos pablicos, além de ndo tepeels

Do,
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0 projeto subjacente contado com estudo técnico (fis. 9). Depois de distinguir o presente debate
do julgamento da ADPF n.° 1013 e de aludir a necessidade de preservacdo do equilibrio
econémico-financeiro do contrato, requer a representante a concessdo da medida cautelar
inaudita altera parte, para a suspensdo imediata dos efeitos da lei em questdo e, no mérito, “a
procedéncia do pedido para declarar a inconstitucionalidade da Lei Municipal n. 8.518/2024,
em sua integralidade, diante da violacdo dos arts. 5°, 7°, 112, 8 1°, II, alinea d, 112, § 2° e
215 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro” (fls. 28).

Determinada a oitiva das partes no processo, a Camara Municipal do Rio de
Janeiro, por sua procuradoria, prestou informagoes relativas “exclusivamente a apreciacao
colegiada do pedido de liminar” e afirmou que elas “ndo excluem a necessidade de que o
Presidente da Camara Municipal seja intimado a prestar pessoalmente as informacdes sobre
0 mérito do pedido” (fis. 44). Arguindo a presuncdo de constitucionalidade das leis e a
excepcionalidade da suspensao liminar, sublinhou que o Chefe do Poder Executivo nédo
contestou a lei e argumentou: “se é dever do Poder Publico garantir o acesso aos locais de
votacdo, a lei que determina a isencdo de pedagio nos dias de eleicdes estd em absoluta
consonancia com as Constituicdes Federal e Estadual” (fis. 49). Negou, ainda, interferéncia na
gestdo da concessdo e contestou o paradigma, porque “ndo sdo todas as normas da Carta
Estadual que podem servir como parametro de controle de constitucionalidade do direito
municipal” (fis. 53) e, de qualquer forma, aduziu que o art. 112, § 2°, da Constituicdo se refere
a gratuidade em servico pUblico prestado de forma indireta, ao passo que “a lei sub examine
ndo se dirige a servigo publico”, mas a “concessdo de bem publico” (fis. 54). Também afirmou
que “a alegacdo de possivel interferéncia no equilibrio econdémico-financeiro dos contratos
em vigor se resolve através do reequilibrio da referida equacéo, por fato da administracéo”
(f1s.55). Alegando que ha, no minimo, controvérsia sobre o tema e considerando indemonstrado
0 perigo na demora, requereu o indeferimento do pedido cautelar de suspensdo da lei (fis. 60).

A Procuradoria-Geral do Municipio do Rio de Janeiro ndo se manifestou (fis.
80).

A Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro reputou inconstitucional a
lei, porque, “ao estabelecer obrigagcBes as concessionarias de transporte publico néo
previstas nos contratos celebrados, o ato normativo impugnado avangou em providéncias que
cuidam de fungdes tipicas do Poder Executivo” (fis. 84). Lembrou, ainda, que “a jurisprudéncia
do STF afirma serem inconstitucionais, por afronta ao principio da separagédo de poderes, as
leis de iniciativa do Poder Legislativo que interfiram na gestdo de contratos de concessao,
tendo em vista que se trata de matéria reservada ao Poder Executivo” (fls. 85). Noutro giro,
também considerou a lei “inconstitucional porque contraria o art. 112, § 2°, da CERJ, que
veda a edicéo de lei que assegura gratuidade sem a especificacdo das fontes de custeio que
cobrirdo a isencao” (fls. 89).

o
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A representante renovou “seu pedido de concessdo da medida cautelar ad
referendum pelo i. Colegiado, com a suspensdo cautelar e imediata dos efeitos da Lei
Municipal n. 8.518/2024, haja vista a iminéncia do primeiro turno das eleicdes municipais,
até o julgamento de mérito desta representacao de inconstitucionalidade” (fis. 94).

A Procuradoria de Justica opinou pela suspensdo cautelar da lei (fls. 95-96):

Representacdo de inconstitucionalidade que tem por objeto lei do Municipio do Rio de
Janeiro que isenta os condutores de veiculos de pagamento de pedagio nos dias de eleigbes
€ pune as concessionarias com a proibicdo de cobranga da exagdo daqueles que tiverem
que esperar por mais de quinze minutos nas filas para pagamento. Pedido de liminar. Fumus
boni iuris em virtude de aparente vicio de iniciativa, alicercado em jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e desse E. Tribunal de Justica. Interferéncia na equagdo econémico-
financeira dos contratos de concessdo. Gestao desses contratos que se insere na reserva
de administragdo. Perigo de dano de dificil reparacdo, ante a proximidade das elei¢des
municipais e a notoria elevacdo da temperatura, tornando previsivel o incremento do fluxo
de veiculos em dire¢éo as praias e a formagéo de longas filas para pagamento. Auséncia de
previsao orcamentaria para suportar a perda de arrecadagédo das concessionarias. Falta de
previsao de prazo razoavel para que aquelas possam preparar-se para atender os usuarios
no prazo maximo de quinze minutos. Parecer pela suspenséo cautelar da eficacia do diploma
guerreado.

A medida cautelar foi monocraticamente deferida no dia 1° de outubro (fis. 105-
110):

A conta do exposto, CONCEDE-SE, nos termos do art. 238, § 3°, do Regimento Interno do
Tribunal, a medida cautelar, a fim de suspender os efeitos da Lei n.° 8.518/24, do Municipio
do Rio de Janeiro, ad referendum do Orgéo Especial.

No dia 4 de outubro, a representante noticiou a edi¢ao de decreto com 0 mesmo
teor da lei impugnada, para, segundo alegou, “novamente, e agora por via transversa,
estabelecer ‘a suspensdo da cobranga de tarifa publica (peddgio) nos dias das elei¢cdes no
Municipio do Rio de Janeiro’”, o que revelaria “inovagéo, de ultima hora, no quadro fatico e
juridico com potencial de frustrar os efeitos praticos da r. medida cautelar deferida nestes
autos”. Acresceu que “0 novel decreto atenta na mesma medida contra o cumprimento da
ordem emanada pelo Judiciario” e que a hip6tese comporta “sensivel risco a competéncia e
a garantia da autoridade das decisdes proferidas por este e. Orgdo Especial e pelos Exmos.
Desembargadores que o compdem”, além de que o decreto representaria “ndo uma medida
discricionaria, mas antes, uma medida que atropela o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessao em vigor, sem indicar, igualmente, a fonte de custeio do pagamento
da indenizacdo pelos prejuizos que causard”, ja que “ndo ha contracautela em favor dos

CONCessionarios” (fls. 119-123). A
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Nova cautelar foi, entdo, deferida na mesma data (fis. 133):

A conta dessas consideragdes, DEFERE-SE a nova medida cautelar postulada, a fim de,
nos termos do art. 238, § 3°, do Regimento Interno do Tribunal, suspender os efeitos do
Decreto n.° 55.172/24, do Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro, ad referendum do Orgéo
Especial.

No dia 5 de outubro, 0 excelentissimo Presidente do Supremo Tribunal Federal
suspendeu a liminar concedida em relacdo ao decreto municipal:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MEDIDA CAUTELAR EM
SUSPENSAO DE LIMINAR. GRATUIDADE DE PEDAGIO NOS DIAS DE ELEICAO.
DEFERIMENTO.

I. CASO EM EXAME

1. Pedido de suspensédo de liminar que tem por objeto decisdo que sustou os efeitos de
decreto em que o Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro determinou a suspensdo da
cobranca de pedagio na Linha Amarela e na Via Transolimpica, das 6h as 20h, nas datas de
realizacdo das eleigdes.

Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Discute-se a presenca dos requisitos necessarios a concessado de medida cautelar em
pedido de suspensao de liminar (plausibilidade do direito invocado e urgéncia na concesséo
da medida).

Iil. RAZOES DE DECIDIR

3. H& aparente risco de grave lesdo a ordem publica. O STF, no julgamento da ADPF 1013,
reconheceu que € legitimo aos entes publicos formularem politicas piblicas que estimulem
0 exercicio do direito de voto, por meio da redugao dos custos de transporte para os locais
de votagéo, desde que tais medidas sejam gerais e impessoais.

4. Em exame superficial, préprio das medidas cautelares, entendo que a mesma logica
orientou a edicao do decreto que teve os seus efeitos sustados pela decis&o ora impugnada.
O perfil socioecondmico das regides do Rio de Janeiro que dependem das vias que foram
isentas de pedagio nas datas das eleigbes revela que a medida tem aptidao para atender a
populagéo de baixa renda. Assim, o decreto municipal atua no sentido de estimular a ida as
urnas, reduzindo o custo necessario ao exercicio da cidadania.

5. Ademais, sdo plausiveis as teses de que: (i) o contrato de concessao pode ser alterado
por ato do Chefe do Poder Executivo; e (i) ha meios alternativos a transferéncia de recursos
para a concessionaria para garantir eventual reequilibrio econdémico-financeiro.

6. Por fim, ha grande urgéncia na concesséo da medida, tendo em vista que o primeiro turno
das eleigdes sera realizado amanha, 06.10.2023.

IV. DISPOSITIVO

7. Medida cautelar deferida, ad referendum do Plenario.

Dispositivos relevantes citados: CF/1988, arts. 6°, caput, 14 e 37, XXI; Lei n® 8.437/1992, art. 4°.
Jurisprudéncia relevante citada: ADPF 1013 (2023), Rel. Min. Luis Roberto Barroso.
(SL 1774-MC, rel. Min. Presidente, j.: 5-10-2024).
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Também no dia 5 de outubro, o Partido Progressistas, requerendo seu ingresso
no feito na qualidade de amicus curiee, interpds agravo interno contra a decisao que concedeu
a cautelar contraa Lei n.° 8.518/24, cujo projeto foi de autoria de vereador a ele filiado. Aduziu
que “os dispositivos da lei impugnada, evidentemente, nao ‘tratam da sua estrutura ou da
atribui¢do seus orgaos em regime juridico dos servidores publicos’, de modo que, ainda que
possam criar despesa (como também o faz a concessdo de gratuidade nos transportes
publicos em dias de eleicGes), eles ndo ultrapassam a competéncia constitucional atribuida
nominalmente ao Poder Legislativo para deflagrar o processo de criacdo da lei” e acresceu
que “ndo se pode vislumbrar na presente hipdtese qualquer restricdo a liberdade de empresa
ou violacdo de contrato”, especialmente “em um contrato de concessao, onde prevalece o
interesse publico” (fls. 141-142).

A medida cautelar originaria (atinente a lei municipal) foi referendada pelo
colegiado e, quanto a tutela de urgéncia supervenientemente concedida (atinente ao decreto
municipal), o referendo foi reputado prejudicado (fis. 184):

REFERENDO DE MEDIDAS CAUTELARES EM REPRESENTACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.° 8.518/24 DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO.
PEDAGIO. PROIBICAO DE COBRANGA NOS DIAS DE ELEICOES E ESTIPULAGAO DE
TEMPO MAXIMO DE ATENDIMENTO, SUJEITO A MULTA. APARENTE MENOSCABO A
HARMONIA ENTRE OS PODERES, DADA A DELIMITAGAO CONSTITUCIONAL DE
ATRIBUICOES DE CADA QUAL. POSSIVEL INTERFERENCIA DESEQUILIBRANTE DO
PODER LEGISLATIVO LOCAL EM CONTRATOS DE CONCESSAO FIRMADOS PELO
PODER EXECUTIVO. JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E DO
ORGAO ESPECIAL. CONCESSAQ UNIPESSOAL DA CAUTELAR, AD REFERENDUM DO
ORGAOQ ESPECIAL. ART. 238, § 3°, RITJ. ULTERIOR EDICAO DE DECRETO PELO
CHEFE DO EXECUTIVO MUNICIPAL (N.° 55.172/24), NA ANTEVESPERA DO PLEITO,
ESSENCIALMENTE EQUIVALENTE A LEI CUJOS EFEITOS HAVIAM SIDO SUSPENSOS
PELA DECISAO CAUTELAR. AVIZINHAMENTO DAS ELEICOES MUNICIPAIS. NOVA
CAUTELAR DEFERIDA, AD REFERENDUM DO ORGAO DE CUPULA. SUBSEQUENTE
SUSPENSAO DE LIMINAR DEFERIDA PELA PRESIDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL ATINENTE AO DECRETO MUNICIPAL, ALEM DA CONSTATACAO DE
INEXISTENCIA DE SEGUNDO TURNO EM 2024. PERDA DO OBJETO DO REFERENDO,
NO PONTO. AGRAVO INTERNO INTERPOSTO POR PARTIDO POLITICO QUE PEDE
INGRESSO COMO AMICUS CURIA. INEXISTENCIA DE LEGITIMIDADE E INTERESSE
RECURSAL. JURISPRUDENCIA. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA QUANTO A LEI
IMPUGNADA. ADMISSAO DO AMICUS CURIZ. NAO CONHECIMENTO DO AGRAVO
INTERNO.

(RI 0062889-48.2024.8.19.0000-Ref, de nossa relatoria, j.: 07/10/2024, Orgéo Especial).

O pedido de suspenséo de liminar foi julgado prejudicado em 10-10-2024:

DIREITO PROCESSUAL. SUSPENSAO DE LIMINAR. GRATUIDADE DE PEDAGIO NOS

DIAS DE ELEICAO. EXAURIMENTO DOS EFEITOS DO DECRETO DE ISENGAO. PEDIDJQ:';E?' TTm,
i Y

PREJUDICADO. f
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I. CASO EM EXAME

1. Pedido de suspensdo de liminar que tem por objeto decisdo que sustou os efeitos de
decreto em que o Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro determinou a suspenséo da
cobranga de pedéagio na Linha Amarela e na Via Transolimpica, das 6h as 20h, nas datas de
realizacao das eleigdes.

Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Discute-se a ocorréncia de perda do objeto do pedido de suspensdo, em razdo do
exaurimento dos efeitos do decreto.

Iil. RAZOES DE DECIDIR

3. Ahipotese é de perda superveniente do objeto do pedido de suspensao. Como néo havera
segundo turno no Municipio do Rio de Janeiro, os efeitos do decreto que concedeu isenc¢do
de pedagio em vias expressas municipais ja se esgotaram. Por esse mesmo motivo, o
referendo da liminar impugnada no presente feito foi julgado prejudicado na origem.

IV. DISPOSITIVO

4. Pedido que se julga prejudicado.

Atos normativos citados: Cddigo de Processo Civil, art. 485, VI.
(SL 1774, rel. Min. Presidente, j.: 10-10-2024).

Em manifestacdo definitiva, a Camara Municipal, invocando a presuncéo de
constitucionalidade, assinala que a lei em questdo conta com substancial legitimidade
democratica, mesmo porque ndo recebeu manifestacdo contraria do prefeito, que ainda a
regulamentou (fis. 277). Acresce que a isencdo de pedagio é forma de viabilizar o exercicio do
direito de se elegerem os representantes populares e incumbe ao Poder Pablico municipal
garantir a mobilidade urbana nos dias de votacdo, a luz do art. 3° da Lei n.° 12.587/12. Nega
haver violagéo da reserva de Administracdo, ‘jd que a lei impugnada ndo interfere na gestdo
da concessdo, sendo certo que sera restaurado o equilibrio econémico-financeiro do
contrato” (fis. 281). Enfatiza, a luz do tema 917 da repercussao geral, que, conquanto possam
criar despesa, os dispositivos ndo ultrapassam a competéncia constitucional atribuida ao Poder
Legislativo (fls. 282). Combate paradigma (art. 112, § 2°, CERJ) para 0 controle de
constitucionalidade de lei municipal, ja que se trata de norma especifica de cunho nédo
substantivo relativa ao processo legislativo estadual, sem paralelo na Constituicdo da
Republica (fis. 284), e, de todo modo, a lei ndo se se dirige a servi¢o publico. Pondera a garantia
ao voto e lembra que o decreto regulamentador concebe mecanismo para recomposi¢do do
equilibrio econémico-financeiro (fis. 288). Pede a improcedéncia do pedido e a confirmacédo da
constitucionalidade da lei (fis. 290).

A Procuradoria-Geral do Estado, ratificando manifestacdo anterior, defende a
inconstitucionalidade da lei impugnada (fis. 294).

N&o se manifestaram o amicus curia e a Procuradoria Municipal (cf. fis. 302).

304-305):
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Representagéo de inconstitucionalidade. Lei n. 8.518/ 2024, do Municipio do Rio de Janeiro,
de iniciativa parlamentar, que concede isengédo de pedagio nos dias de elei¢des e proibe a
sua cobranga se ultrapassado o tempo maximo de 15 minutos para atendimento dos
usuérios.

Arguicéo de ofensa aos artigos 5°, 7°, 112, §1°, II, alinea "d" e § 2°, 145, Il e VI, “a” e 215,
da CERJ.

Suspens&o cautelar da norma por decisao do Relator, ad referendum do Orgéo Especial, no
dia 1° de outubro de 2024.

Edigcdo de decreto no dia 04 de outubro que suspende a cobranga da tarifa nos dias de
realizagdo do 1° e do 2° turno das eleigdes municipais de 2024, cuja eficacia é igualmente
suspensa pelo Relator.

Ajuizamento de suspensao de liminar pelo Municipio do Rio de Janeiro contra essa segunda
cautelar, que vem a ser suspensa pelo Exm°. Sr. Presidente do STF.

Manutengao da primeira cautelar pelo Orgéo de ctpula do Judiciario Fluminense.

Exaustdo dos efeitos do decreto em virtude da néo realizagao do segundo turno no Municipio
do Rio de Janeiro.

Violag&o do § 2° do art. 112, da Carta Fluminense, néo configurada, porquanto se trata de
regra sem cunho substantivo, ndo extensivel aos municipios por forca do principio da
autonomia municipal.

Art. 4° da lei alvejada que, ademais, transfere a Fazenda os encargos resultantes do
cumprimento da norma.

Aplicacéo da tese sobre o Tema 917 da Repercussao Geral.

Jurisprudéncia do Pretério Constitucional no sentido da prevaléncia do direito ao exercicio
do voto sobre o principio da livre iniciativa.

Redug&o do faturamento das concessionarias por apenas um ou, no maximo, dois dias a
cada dois anos que ndo se exibe, ademais, suscetivel de afetar o equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos de concessao.

Vedagao de cobranga da tarifa quando o tempo de atendimento ultrapassar 15 minutos,
privando as concessionarias de parte de seu faturamento exatamente nos dias de maior
movimento.

Afronta ao art. 7°, da CERJ, dado que a iseng&o em tela constitui interferéncia na equagéo
econdmico-financeira dos contratos de concesséo.

Benesse que sem dlvida redundara em aumento compensatorio da tarifa, em detrimento
dos proprios usuarios que o legislador pretendeu defender.

Vulneragao do principio da proporcionalidade.

Parecer do Ministério Publico pela procedéncia parcial do pedido, para declarar-se a
inconstitucionalidade do art. 3° da Lei n. 8.518/2024 do Municipio do Rio de Janeiro.

E o relatorio.

A LEGITIMIDADE: OS PRESSUPOSTOS
CONSTITUCIONAIS E JURISPRUDENCIAIS

A representante € parte legitima a deflagracao da jurisdicdo constitucional neste
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com 0s pressupostos concebidos pela jurisprudéncia.

Assinala o dispositivo constitucional:

Espelha-se
Republica:

CERJ

Art. 162, caput. A representacdo de inconstitucionalidade de leis ou de atos normativos

estaduais ou municipais. em face desta Constituicdo, pode ser proposta pelo Governador do
Estado, pela Mesa, por Comissdo Permanente ou pelos membros da Assembleia Legislativa,

pelo Procurador-Geral da Justiga, pelo Procurador-Geral do Estado, pelo Defensor Publico
Geral do Estado, por Prefeito Municipal, por Mesa de Camara de Vereadores, pelo Conselho
Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil, por partido politico com representagdo na
Assembleia Legislativa ou em Camara de Vereadores, e por federagéo sindical ou entidade
de classe de dmbito estadual.

a Constituicdo Estadual em dispositivo similar da Constituicdo da

CRFB/1988

Art. 103. Podem propor a acéo direta de inconstitucionalidade e a ag&o declaratéria de
constitucionalidade: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 45, de
2004) (Vide Lei n® 13.105, de 2015) (Vigéncia)

[]

IX - confederagéo sindical ou entidade de classe de dmbito nacional.

Conquanto a abrangéncia da expressdo “entidade de classe de &mbito nacional”
tenha sido alvo de algumas controvérsias ao longo da histéria constitucional contemporanea,

o Supremo Tribunal

Federal tem-lhe conferido, hoje, alcance dilatado, mitigando-lhe

inteligéncias mais restritivas, ainda que, noutro giro, a prépria Corte tenha concebido
pressupostos especificos a caracterizacdo de tal legitimidade, notadamente a homogeneidade,
a representatividade e a pertinéncia tematica.

Como lembrou o0 Ministro Alexandre de Moraes no julgamento da ADPF n.° 703
com agravo regimental, a legitimidade ativa, “em agdes do controle concentrado de
constitucionalidade, para as associacdes de classe, entidades de classe e confederacdes
sindicais (art. 103, I1X, da CF, c/c art. 2° |, da Lei 9.882/1999), demanda que estejam
contemplados os seguintes requisitos”, verbis:

Representagao de Inconstitucionalidade n° 0062889-48.2024.8.19.0000 II'(V.

a) caracterizacdo como entidade de classe ou sindical, decorrente da representacdo de
categoria empresarial ou profissional (ADI 4294 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe
de 5/9/2016);

b) a abrangéncia ampla desse vinculo de representacdo, exigindo-se que a entidade

represente toda a respectiva cateqoria, e néo apenas fracéo dela (ADI 5320 AgR, Rel. le,,- "

Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJe de 7/12/2015);
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c) carater nacional da representatividade, aferida pela demonstragdo da presenca da

entidade em pelo menos 9 (nove) estados brasileiros (ADI 4230 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, DJe de 14/9/2011); e

d) a pertinéncia tematica entre as finalidades institucionais da entidade e o objeto da
impugnacao (ADI 4722 AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno, DJe 15/2/2017).
(in ADPF 703 AgR, Pleno, DJe 25-02-2021).

A HOMOGENEIDADE DE INTERESSES
DO GRUPO REPRESENTADO

In casu, surgem homogéneos os interesses do grupo representado pela associacéo,
porque a ela sdo associadas concessionarias de servico publico de operagdo, manutencao ou
conservacdo de rodovias, pontes ou tdneis, ou seja, concessdes impactadas pelo debate
constitucional tratado nesta demanda objetiva. Eis 0s termos do seu estatuto (fis. 4, anexo):

Artigo 2°, Somente poder&o ser associadas & ABCR as empresas brasileiras concessionarias
de servigo publico de operagdo, manutencdo ef/ou conservacao de rodovias, pontes efou tuneis,

cujo contratante seja drgdo ou entidade da Administracdo Publica (*Concessdes de Rodovias”).
Paragrafo (nico

Em nenhuma hipdtese as associadas responderdo pelas obrigagbes contraidas pela ABCR, ainda

que subsidiariamente.

A PERTINENCIA TEMATICA
ENTRE E A LEI QUESTIONADA
E OS FINS INSTITUCIONAIS

Também ndo ha duvidas quanto a pertinéncia temética entre a lei objeto de
questionamento e os seus fins institucionais (fis. 4-5, anexo):

Artigo 5°. A ABCR tem por objeto:

a) promover a defesa dos interesses de suas associadas, em conformidade com a legislagdo e
os mais elevados preceitos éticos e de governanca, e sempre de forma compativel com o

interesse plblico;

b) representar judicialmente e extrajudicialmente suas associadas na defesa de interesses
comuns, sendo desnecesséria para tanto a obtengdo de autorizag3o especifica em Assembleia
Geral;

c) promover o setor de Concesses de Rodovias, reforcando os posicionamentos estratégicos
alinhados para a defesa de interesses das associadas;

d) apoiar o fortalecimento da imagem do setor de Concessies de Rodovias, especialmente em
termos de credibilidade, de qualidade dos servigos prestados e de adesdo aos mais elevados
preceitos éticos e de governanga;

e) defender a seguranca juridica e buscar constantes melharias regulatdrias ao setor de
Concessfes de Rodovias;
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A ABRANGENCIA ESTADUAL
E AS PECULIARIDADES DA AUTORA

E bem de ver que, a0 menos nos termos do estatuto social, a representante atua
em ambito nacional, o que teria o condao de preencher o requisito de abrangéncia estadual
previsto na Constituicao (fls. 4, anexo):

Artigo 1°,

A ASSOCIACAO BRASILEIRA DE CONCESSIONARIAS DE RODOVIAS - ABCR

("ABCR") & uma entidade privada sem fins lucrativos, de dmbito nacional, que se regera por este

Estatuto Social, pelo seu Cddige de Etica e Conduta e Regimento Interno, assim como pela

legislagdo pertinente.

Noutro giro, é preciso avaliar tal abrangéncia também em conformidade com os
matizes estabelecidos pelo Supremo Tribunal Federal que hd muito invoca, analogicamente,
a regra de distribuicdo nacional dos partidos politicos. Desempatando celeuma justamente
sobre esse tema, 0 Ministro Moreira Alves fez consignar:

Né&o basta que uma associacéo tenha associados em alguns poucos Estados para que se

configure como associacdo de ambito nacional. Se se considera de &mbito nacional
associacdo que congregue associados de quatro Estados — como ocorre com uma das

litisconsortes ativas na presente agdo —, por que ndo se considerara da mesma natureza
associagdo com associados em trés ou em apenas dois Estados? Para ndo ir ao exagero
oposto — a exigéncia de associados em todos os Estados brasileiros —, parece-me razodvel

o critério legal existente com relacdo aos Partidos Politicos a que se confere atuacéo de
ambito nacional guando tenham realizado convencédo em. pelo menos. 9 (nove) Estados da

Federacdo. A ndo se adotar analogicamente critério como esse — e note-se, que os Partidos
Politicos também sao legitimados para propor agao direta de inconstitucionalidade, com a
exigéncia ainda de terem representacdo no Congresso Nacional, o que mostra a
preocupacao do texto constitucional com a representatividade nacional dos legitimados
ativos que atuam em mais de um Estado —, a ndo se adotar analogicamente critério como
esse, repito, cair-se-a na incerteza do indefinido, ou no radicalismo dos extremos
(representagdo em dois Estados, ou em todos os Estados). Observo que esse critério da

representacdo em nove Estados — se adotado — cedera nos casos em gue haja comprovacao

de que a cateqgoria dos associados sé existe em menos de nove Estados.
(in ADI 386).

Eis a ementa do decisum:

Representagao de Inconstitucionalidade n° 0062889-48.2024.8.19.0000

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEGITIMIDADE ATIVA. ENTIDADE DE
CLASSE DE AMBITO NACIONAL (ART. 103, IX, DA CONSTITUIGAO FEDERAL). NAO E

ENTIDADE DE CLASSE DE AMBITO NACIONAL, PARA OS EFEITOS DO INCISO IX DO .~ -
ART. 103 DA CONSTITUIGAO, A QUE SO REUNE EMPRESAS SEDIDAS NO MESI\.f 'h}






PJER

Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro

ORGAO ESPECIAL

Representagao de Inconstitucionalidade n° 0062889-48.2024.8.19.0000 II":’

s
P2ty jetront

ESTADO, NEM A QUE CONGREGA OUTRAS DE APENAS QUATRO ESTADOS DA
FEDERAGAO. ACAO NAO CONHECIDA, POR ILEGITIMIDADE ATIVA ‘AD CAUSAM'.
(ADI 386, rel. Min. Sydney Sanches, Pleno, DJ 28-06-1991).

A jurisprudéncia consolidou-se nesse sentido:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO -
LEGITIMIDADE ATIVA "AD CAUSAM" - ENTIDADE DE CLASSE - NAO CONFIGURAGAO
- CARENCIA DA ACAO.

- O controle jurisdicional "in abstracto" da constitucionalidade das leis e atos normativos
federais ou estaduais, perante 0 Supremo Tribunal Federal, suscita, dentre as mdiltiplas
questdes existentes, a analise do tema concernente a quem pode ativar, mediante agao
direta, a jurisdi¢do constitucional concentrada desta Corte.

- Entre a legitimidade exclusiva e a legitimidade universal, optou o constituinte pela tese da
legitimidade restrita e concorrente, partilhando, entre diversos 6rgdos, agentes ou
instituigbes, a qualidade para agir em sede jurisdicional concentrada (v. CF/88, ART. 103).
Dentre as pessoas ativamente legitimadas "ad causam" para o ajuizamento da agao direta
de inconstitucionalidade estao as entidades de classe de ambito nacional (CF. art. 103, IX).
- O Supremo Tribunal Federal tem salientado, em sucessivos pronunciamentos a propdsito
do tema, que ndo se qualificam como entidades de classe aquelas que, congregando
pessoas juridicas, apresentam-se como verdadeiras associagdes de associagbes. Em tais
hipoteses, tem-se-lhes negado a qualidade reclamada pelo texto constitucional, pois
pessoas juridicas, ainda que coletivamente representativas de categorias profissionais ou
econdmicas, ndo formam classe alguma. Precedentes.

A jurisprudéncia desta Corte tem salientado, ainda, que pessoas juridicas de direito privado,
que retinam, como membros integrantes, associagdes de natureza civil e organismos de
carater sindical, desqualificam-se - precisamente em fungdo do hibridismo dessa
composigao - como instituigdes de classe, cuja nogdo conceitual reclama a participacao,
nelas, dos préprios individuos integrantes de determinada categoria, e ndo apenas das
entidades privadas constituidas para representa-los. Precedentes.

- Entidades internacionais, que possuam uma Secdo Brasileira domiciliada em territdrio
nacional, incumbida de representa-las no Brasil, ndo se qualificam, para os efeitos do art.
103 da Constitui¢do, como instituicdes de classe.

- A composicéo heterogénea de associagdo que reuna, em fungdo de explicita previsdo
estatutéria, pessoas vinculadas a categorias radicalmente distintas, atua como elemento
descaracterizador da sua representatividade.

Né&o se configuram, em consequéncia, como entidades de classe aquelas instituicdes que
sdo integradas por membros vinculados a estratos sociais, profissionais ou econdémicos
diversificados, cujos objetivos, individualmente considerados, revelam-se contrastantes.
Falta a essas entidades, na realidade, a presenga de um elemento unificador que, fundado
na essencial homogeneidade, comunhé&o e identidade de valores, constitui o fator necessario
de conexdo, apto a identificar os associados que as compdem como membros efetivamente
pertencentes a uma determinada classe.

- A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem consignado. no que concerne ao
requisito da espacialidade, gue o carater nacional da entidade de classe ndo decorre de
mera declaracdo formal, consubstanciada em seus estatutos ou atos constitutivos. Essa

particular caracteristica de indole espacial pressupde. alem da atuacdo transregional da.=77

instituicdo. a existéncia de associados ou membros em pelo menos nove Estados f
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Federacdo. Trata-se de critério objetivo, fundado na aplicacdo analéqgica da Lei Organica
dos Partidos Politicos, que supde, ordinariamente atividades econdmicas ou profissionais

amplamente disseminadas no territério nacional. Precedente: ADIn-386.
(ADI 108 QO, rel. Min. Celso de Mello, Pleno, DJ 05-06-1992).

A Lei de Partidos Politicos dispunha e ainda dispde:

Lei n.° 9.096/95
Art. 7°. O partido politico, ap6s adquirir personalidade juridica na forma da lei civil, registra
seu estatuto no Tribunal Superior Eleitoral.

9_S4-é-admitidooregistro-do-estatutod

§ 12. S6 é admitido o registro do estatuto de partido politico que tenha carater nacional,
considerando-se como tal aguele gue comprove, no periodo de dois anos, 0 apoiamento de
eleitores néo filiados a partido politico, correspondente a, pelo menos, 0,5% (cinco décimos
por cento) dos votos dados na ultima eleicdo geral para a Camara dos Deputados, ndo
computados os votos em branco e os nulos, distribuidos por um terco. ou mais, dos Estados,
com um minimo de 0,1% (um décimo por cento) do eleitorado que haja votado em cada um
deles. (Redacéo dada pela Lei n® 13.165, de 2015)

Art. 8°, caput. Q requerimento do reqistro de partido politico, dirigido ao cartério competente
do Registro Civil das Pessoas Juridicas do local de sua sede, deve ser subscrito pelos seus
fundadores, em nimero nunca inferior a 101 (cento e um), com domicilio eleitoral em, no
minimo, 1/3 (um ter¢o) dos Estados, e serd acompanhado de: (Redacdo dada pela Lei

n°®13.877, de 2019)

Adaptando essa analogia a realidade estadual, este Orgdo Especial refere essa
propor¢do em rela¢do aos municipios:

Representagao de Inconstitucionalidade n° 0062889-48.2024.8.19.0000
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REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL N° 1.886/2023, A
QUAL DISPOE ;SOBRE A CRIAGAO, IMPLANTAGAO E ESTRUTURAGAO DO
DEPARTAMENTO DE PROTEGAO AO CONSUMIDOR ¢, PROCON 4, ALEM DE DEFINIR
AS ATRIBUIGOES DE SEUS MEMBROS, NO AMBITO DO MUNICIPIO DE CONCEIGAO
DE MACABU-RJ E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE
ATIVA. ACOLHIMENTO. AS FEDERAGOES SINDICAIS E ENTIDADES DE CLASSE DE
AMBITO ESTADUAL, COMO LEGITIMADOS ESPECIAIS PREVISTOS NO CAPUT DO
ARTIGO 162 DA CONSTITUICAO ESTADUAL, POSSUEM, NAS REPRESENTAGOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE, ATUAGAO RESTRITA AS QUESTOES QUE REPERCUTEM
DIRETAMENTE SOBRE A SUA ESFERA JURIDICA OU DE SEUS FILIADOS.
PERTINENCIA TEMATICA. O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, NAS ACOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE _ DE SUA  COMPETENCIA, CONSOLIDOU O
ENTENDIMENTO QUANTO A NECESSIDADE DE REPRESENTACAQ DAS REFERIDAS

ENTIDADES EM PELO MENOS 1/3 (UM TERCO) DOS ESTADOS FEDERADOS. O QUE
DEVE SER APLICADO, POR SIMETRIA, NO AMBITO ESTADUAL, DE MODO A SEEXIGIR

A REPRESENTATIVIDADE DO SINDICATO REPRESENTANTE EM PELO MENOS 1/3
DOS MUNICIPIOS DESTE ESTADO. A JURISPRUDENCIA DA CORTE SUPREMA
TAMBEM EXIGE QUE A PROCURACAO DA ENTIDADE DEVE TER PODERES
ESPECIFICOS COM A INDICAGAO EXPRESSA DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO. IN
CASU, A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE FOI PROPOSTA
DESACOMPANHADA DE ESTATUTO SOCIAL, ATA DE POSSE E PROCURAGAO COM
PODERES ESPECIFICOS. SINDICATO REPRESENTANTE QUE, EMBORA INTIMADO,
NAO APRESENTOU DOCUMENTOS PARA REGULARIZAR SUA REPRESENTAGAO
PROCESSUAL E TAMPOUCO COMPROVOU SUA REPRESENTATIVIDADE
GEOGRAFICA E A PERTINENCIA TEMATICA. ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM
CONFIGURADA. EXTINGAO DO FEITO SEM JULGAMENTO DO MERITO, NA FORMA DO
ARTIGO 485, INCISO VI DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.

(RI 0095608-20.2023.8.19.0000, rel. Des. Luiz Zveiter, j. 10/06/2024, Orgéo Especial).

Uma vez que o Estado do Rio de Janeiro conta 92 municipios, a legitimac&o ativa
para o controle concentrado de constitucionalidade por entidade de classe de ambito estadual
é, em principio, necessaria a comprovacdo de associados estabelecidos em, pelo menos, 31
municipios fluminenses, o0 que, objetivamente, ndo se demonstrou nestes autos.

Entretanto, duas ordens de fundamentos justificam, no especifico caso dos autos,
a legitimacdo da representante.

Em primeiro lugar, a Corte de superposicdo admite mitigacdes excepcionais ao
citado entendimento tradicional quanto a distribui¢do dos associados no territorio analisado,
de modo reconhecer, por exemplo, a legitimidade de associacdo que congrega extratores e
refinadores de sal concentrados em poucos estados da Federacdo, dada sua relevancia
nacional:

Agéo Direta de Inconstitucionalidade ajuizada pela Associagéo Brasileira dos Extratores e
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Estado do Rio Grande do Norte, que "dispde sobre formas de escoamento do sal marinho
produzido no Rio Grande do Norte e da outras providéncias". 2. Legitimidade ativa. 3.

Inaplicabilidade, no caso, do critério adotado para a definicio do carater nacional dos
artidos politicos (Lei n® 9.096. de 19.9.1995: art. 7°), haja vista a relevancia nacional da

atividade dos associados da ABERSAL, néo obstante a producdo de sal ocorrer em poucas
unidades da federacBio. 4. Plausibilidade da argliigdo de inconstitucionalidade. 5.
Competéncia da Unido para legislar sobre comércio (art. 22, VIIl, da Constitui¢do).
Precedentes: ADI 280, Rel. Min. Rezek, DJ de 17.6.94; ADI(MC) 349, Rel. Min. Marco
Aurélio, DJ de 26.10.1990; e ADI 2656, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 1°.8.2003. 6.
Conveniéncia da suspensao do dispositivo, haja vista a expressiva participagao do Estado
do Rio Grande Norte na produgdo nacional de sal marinho. 7. Concess&o unilateral de
incentivos fiscais. 8. Aparente ofensa a regra do art. 155, § 2°, XII, g. 9. Liminar deferida para
suspender o art. 6°, caput e § 4°, 0 art. 7° e 0 art. 9° da lei estadual impugnada

(ADI 2866-MC, rel. Min. Gilmar Mendes, Pleno, DJ 17-10-2003).

O caso hoje apreciado diz com concessionarias de servi¢os publicos atinentes a
operacdo, manutencdo e conservagdo de rodovias, pontes e tineis, o que confere contornos
suficientemente singulares ao exame da legitimidade da respectiva associacdo, afinal, a
prépria existéncia, v.g., de rodovias pedagiadas que atravessam diversos municipios
fluminenses j& demonstra o espraiamento da zona de influéncia da autora sobre o territério do
Estado do Rio de Janeiro, e, consequentemente, seu ambito estadual. Ela, inclusive, as
menciona (fls. 7):

Diversas rodovias administradas pelas concessionérias que integram os quadros da autora
estdo localizadas no Estado do Rio de Janeiro, como, por exemplo, a (i) Rota 116 e (ii)
Vialagos (rodovias estaduais); (iii) Ecoponte; (iv) Autopista Fluminense; (v) Rodovia do Ago;
(vi) CCR RioSP e (vii) EcoRioMinas (rodovias federais), além da (viii) ViaRio e (ix) LAMSA,
responsaveis pela concessao da TransOlimpica e da Linha Amarela, respectivamente, cujos
contratos séo diretamente afetados pela Lei Municipal n. 8.518/2024.

Veja-se que ndo seria sequer faticamente viavel que concessionarias de rodovias,
— que obviamente conectam municipios, estados, regides — fossem, elas proprias, sediadas em
diversos municipios.

Em segundo lugar, a propria caracterizacdo da autora como entidade de ambito
nacional reduz a importancia da verificagdo de seu efetivo “ambito estadual”, i.e., da presenca
de seus associados em municipios fluminenses diversos, afinal, este esta contido naquele; ela
ostenta 0 mais, que € a legitimidade até para agitar a jurisdi¢do constitucional perante a Corte
Suprema, como ja afirmou no voto condutor do julgamento da ADI 6019 (red. p/ acd. Min.
Roberto Barroso, Pleno, DJe 06-07-2021):

Inicialmente, ressalto que a ADI deve ser conhecida, visto que: (i) a Associacéo Brasileira .-+
de Concessionaria de Rodovias — ABCR comprovou a representatividade da categoria &
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carater nacional da entidade, mediante a presenca de associados em, pelo menos, nove
estados da federagao; e (i) ha pertinéncia tematica entre o objeto da agao e as finalidades

associativas da autora, principalmente pelo fato de que o Estado de Sdo Paulo possui
rodovias com contratos de concessdo vigentes, sobre os quais pairam diversos atos
administrativos passiveis de anulagdo pela Administragao Publica de S&o Paulo.

Aliés, este Tribunal também ja reconheceu expressamente sua legitimidade:

REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE.

Acdo aforada pela Associacdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias - ABCR.

Preliminar de ilegitimidade ativa que se rejeita. Legitimag&o da entidade de classe para
figurar no polo ativo de representagéo por inconstitucionalidade que exige dois requisitos:

representacdo em ambito estadual e pertinéncia tematica. Aplicagdo do art. 162 da Carta
Estadual, consoante regra de simetria do art. 103, IX, da Carta Magna. Presentes os
requisitos: Associagao representante formada por "empresas brasileiras concessionarias de
servigo publico de operagéo, manutengéo e conservagao de rodovias, pontes e tineis", que
impugna lei de iniciativa da Camara Municipal, que concedeu gratuidade em pedagios de
vias publicas a pessoas com deficiéncia fisica, no ambito do municipio do Rio de Janeiro.
Vicio formal na usurpagéo de competéncia do Executivo, em confronto com os artigos 7°,
112, § 1°, 11, alinea "d" e 145, VI, da Carta estadual. Procedéncia do pleito declaratério de
inconstitucionalidade.

(R10017135-35.2014.8.19.0000, red. p/ acd. Des. Jessé Torres Pereira Junior, j. 12/01/2015,
Orgao Especial).

O MERITO: A INCONSTITUCIONALIDADE DA
INTERFERENCIA DO PODER LEGISLATIVO
EM CONTRATOS DE CONCESSAO

No mérito, a legitimada tem substancial razao.

N&o sO a luz dos parametros que elenca, mas também de outros, afinal, “o
Supremo Tribunal Federal [e este Orgdo Especial no ambito estadual], mercé da causa
petendi aberta, ndo esta adstrito aos fundamentos juridicos elencados na peticao inicial das
ac0es de controle abstrato de constitucionalidade, levando em consideragéo todo o bloco de
parametricidade para decidir sobre o pedido” (ADI 4414-ED, rel. Min. Luiz Fux, Pleno, DJe 17-
05-2019).

De plano, surge nitido o menoscabo a harmonia entre os poderes, dada a
delimitacdo constitucional de atribuicdes de cada qual: ndo pode o Poder Legislativo local
interferir nos contratos de concessao firmados pelos Poder Executivo, desequilibrando-os. Eis
0 comando constitucional precipuamente vulnerado:

CERJ
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Art. 7°. S&o Poderes do Estado. independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

Invocou-se também a falta de indicagéo efetiva (concreta) de fonte de custeio a
contribuir para o vicio do diploma impugnado:

CERJ

Art. 112. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comiss&o da Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao
Ministério Publico, a Defensoria Publica e aos cidad&os, na forma e nos casos previstos
nesta Constituigao.

(-]
§ 2°. Nao sera objeto de deliberagdo proposta que vise conceder gratuidade em servigo
publico prestado de forma indireta, sem a correspondente indicagao da fonte de custeio.

No que concerne especificamente a influéncia vinculativa dessa norma sobre os
entes subestaduais, surgiu controvérsia nos autos, porquanto, de fato, ela ndo reproduz
figurino obrigatério da Constituicdo da Republica, de maneira que, ao conceber regra de
processo legislativo estadual, ndo se credenciaria, segundo o Ministério Publico e a Casa
Legislativa, a parametrizar o controle de constitucionalidade da lei local em voga.

O Supremo Tribunal Federal ja declarou a constitucionalidade do dispositivo
constitucional:

INCONSTITUCIONALIDADE. Agéo direta. Art. 112, § 2° da Constituicdo do Estado do Rio

de Janeiro. Servigo publico. Prestagao indireta. Contratos de concessdo e permissao.
Proposta legislativa de outorga de gratuidade, sem indicagdo da correspondente fonte de
custeio. Vedagdo de deliberagdo. Admissibilidade. Inexisténcia de ofensa a qualquer

clausula constitucional. Autolimitaco legitima do Poder Leqislativo estadual. Norma dirigida
ao regime de execugao dos contratos em curso. Agdo julgada improcedente. Voto vencido.

E constitucional o disposto no art. 112, § 2° da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.
(ADI 3225, rel. Min. Cezar Peluso, Pleno, DJ 26-10-2007).

No corpo do decisum em que se avaliava a validade da regra diante da
Constituicdo da Republica, a Corte destacou a constitucionalidade da norma, em raz&o de sua
natureza nao substantiva:

Ora, a exigéncia constante do art. 112, § 2°. da Constituicdo fluminense. consagra mera

restricdo material a atividade do leqgislador estadual, que com ela se vé impedido de
conceder gratuidade sem proceder & necessaria indicagdo da fonte de custeio. E assente a

jurisprudéncia da Corte no sentido de que as regras do processo legislativo federal que I

devem reproduzidas no ambito estadual séo apenas as de cunho substantivo, coisa que f,_:,
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néo reconhece ao dispositivo atacado. E que este ndo se destina a promover alteracdes no

perfil do processo legislativo, considerado em si mesmo; volta-se, antes, a estabelecer
restricbes quanto a um produto especifico do processo e que sdo eventuais leis sobre

gratuidades. E, por isso, equivocado ver qualquer relacdo de contrariedade entre as
limitagdes constitucionais vinculadas ao principio federativo e a norma sob analise, que delas
ndo desbordou.

Assim, na forma sustentada pelo Parlamento local e pelo Ministério Pablico,
prevaleceria, no ponto, a autonomia politica municipal:

CERJ

Art. 343. Os Municipios s&o unidades territoriais que integram a organizag&o politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, dotados de autonomia politica,
administrativa e financeira, nos termos assegurados pela Constituicdo da Republica, por esta
Constituicdo e pela respectiva Lei Organica.

Ocorre que, na linha da jurisprudéncia deste Tribunal, a tese ndo prospera, mesmo
porque a avaliacdo da constitucionalidade da norma constitucional estadual a luz do
regramento da Constituicdo da Republica — qual realizada pelo Supremo Tribunal Federal —
ndo importa, necessariamente, invalidacdo da mesma norma na qualidade de pardmetro para
o legislador local, afinal, as proprias leis organicas municipais devem atender aos principios
estabelecidos na Constitui¢do da Republica e na Constituicao Estadual (cf. art. 345, CERJ; art.
29, CR).

Embora haja margem para algum elegante debate quanto ao tema da subordinagéo
dos ordenamentos municipais as Constituicdes estaduais, constata-se que, no caso examinado,
ndo remanesce maior dificuldade, uma vez que o préprio ente local, reconhecendo o acerto da
diretriz constitucional estadual, também positivou regra no mesmo sentido daquela prevista
na Carta Fluminense; conquanto a norma da lei organica ndo constitua, em si, parametro de
controle de constitucionalidade, sua existéncia revela o alinhamento municipal ao parametro
estadual, corroborando-o, em principio, como tal:

LOMRJ

Art. 151. Depende de lei. que indicara a correspondente fonte de custeio. a concesséo de
gratuidade em servico publico prestado de forma direta ou indireta.

Trata-se, enfim, de regra que, a rigor, deflui de ditames de preservacdo do
equilibrio econdmico-financeiro especialmente de servigos publicos delegados, de sorte que,
como dito, esta Corte tradicionalmente controla a constitucionalidade de leis municipais a luz

da necessidade de indicagédo da fonte de custeio: sz
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REPRESENTAGAO DE INCONSTUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL N° 3.092/2023. PATY.
DO ALFERES, INICIATIVA PARLAMENTAR MUNICIPAL. PROIBIGAO DE COBRANGA DE
TAXA, TARIFA OU QUALQUER OUTRA MODALIDADE DE CONTRAPRESTACAO PARA
A REALIZAGCAO DE DESLIGAMENTO, RELIGACAO E REESTABELECIMENTO DOS
SERVICOS ESSENCIAIS DE SANEAMENTO BASICO DE AGUA E ESGOTO NO
MUNICIPIO DE PATY DO ALFERES ;, RJ. GESTAO DE CONTRATO DE CONCESSAQ DE
SERVICOS PUBLICOS. INGERENCIA INDEVIDA DO PODER LEGISLATIVO NA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL. VIOLACAO A SEPARAGCAO DOS PODERES. ARTIGO 2°
DA CARTA MAGNA E ARTIGO 7°, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. COMPETENCIA
PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL - ARTIGOS 7°; 112, §1°, Il
¢D¢; E 145, VI, TODOS DA CERJ. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA REFERIDA
LEI, POR VICIO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA E DE INICIATIVA. ISENCAQ
CONCEDIDA SEM PREVISAQ DA RESPECTIVA FONTE DE CUSTEIO. AFRONTA AQ
ART. 112. § 2. DA CONSTITUICAQ ESTADUAL. IMPACTO NA POLITICA TARIFARIA E
NO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO DE CONCESSAO DO
SERVICO PUBLICO DE AGUA E ESGOTO FIRMADO COM A EMPRESA IGUA RIO DE
JANEIRO. INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL CONFIGURADA. PRECEDENTES DO
STF E DESTE EG. ORGAO ESPECIAL. INCONSTUCIONALIDADE DA LEI MUNICIPAL N°
3.092/2023, DO MUNI-CIPIO DE PATY DE ALFERES, COM EFEITOS EX TUNC.
REPRESENTAGAO PROCEDENTE.

(RI 0106858-16.2024.8.19.0000, rel. Des. Milton Fernandes de Souza, j. 09/06/2025, Orgéo
Especial).

INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 322 DA LEI
ORGANICA DO MUNICIPIO DE_MANGARATIBA, QUE IMPOS AO ENTE PUBLICO A
OBRIGACAO DE_ADQUIRIR _VEICULO PARA TRANSPORTE DE_ESTUDANTES
UNIVERSITARIOS A FACULDADES _SITUADAS EM__OUTROS _MUNICIPIOS.
DISPONIBILIZACAO DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL A ESTUDANTES
UNIVERSITARIOS DETERMINADA POR LEI ORGANICA, POR OBVIO, DE INICIATIVA DO
LEGISLATIVO. OBRIGACAO DO MUNICIPIO CIRCUNSCRITA A PRESTACAO DE
ENSINO FUNDAMENTAL, Al INCLUIDO O TRANSPORTE, NAO, POREM, O ACESSO AO
ENSINO TECNICO OU SUPERIOR. COMPETENCIA PARA A PRESTAGAO DE SERVICO
DE TRANSPORTE INTERMUNICIPAL DE PASSAGEIROS RESERVADA AO ESTADO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL ORGANICA. TRANSGRESSAO, MEDIANTE
USURPAGAO, DA COMPETENCIA DO ESTADO PARA LEGISLAR SOBRE A MATERIA
NO AMBITO LOCAL. NORMA DE INICIATIVA PARLAMENTAR QUE VULNEROU,
IGUALMENTE, O PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES E A COMPETENCIA
PRIVATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO PARA DISPOR SOBRE A
ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DE SEUS ORGAOS, IMPACTANDO NA
DELEGACAO DE SERVICOS E NAS OBRIGAGOES ESTABELECIDAS EM CONTRATOS

DE CONCESSAO. NORMA QUE IMPOE A EDILIDADE A CONCESSAQ DE SERVICO
GRATUITO SEM A INDICACAQ DA FONTE DE CUSTEIO. VIOLACAQ AQ DISPOSTO
NOS ARTS. 7°, 112, § 2°, E 145, VI, ¢ A;,, E ARTS. 242, § 3°, 308, IX E 358, VV, TODOS DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRQ. INCIDENTE CONHECIDO E
ACOLHIDO, PARA DECLARAR A INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL DO
ART. 322, DA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE MANGARATIBA, COM EFICACIA EX
TUNC.

(IA1 0004441-02.2018.8.19.0030, de nossa relatoria, j.: 13/02/2023, Orgéo Especial).
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REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE PROPOSTA PELO CHEFE DO
EXECUTIVO MUNICIPAL EM FACE DA LEI N° 6.766. DE 24 DE AGOSTO DE 2020, DO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO, DEFLAGRADA POR INICIATIVA DO PODER
LEGISLATIVO, QUE "INSTITUI O PROGRAMA DE DOACAO DE RAGAO AOS ANIMAIS
EM VIRTUDE DA  PANDEMIA  OCASIONADA  PELA  COVID-19".
INCONSTITUCIONALIDADADE FORMAL E MATERIAL. VICIO DE INICIATIVA. INVASAO
DO PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL NA COMPETENCIA PRIVATIVA DO CHEFE DO
PODER EXECUTIVO, PREVISTA NOS ARTIGOS 112, PARAGRAFO 1°, INCISO I, "D" E
145, INCISO VI, "A", DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, PARA A
INICIATIVA DE LEIS QUE DISPONHAM SOBRE A ESTRUTURA E ATRIBUICOES DE
ORGAOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA, NO AMBITO DO MUNICIPIO DO RIO DE
JANEIRO. CONFIGURAGAO DE VICIO DE NATUREZA MATERIAL DECORRENTE DA
VIOLACAO AO PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA E SEPARACAO DOS PODERES,
PREVISTO NO ARTIGO 7° DA CONSTITUIGAO ESTADUAL. LEGISLAGAO EM EXAME
QUE CRIA VERDADEIRO BENEFICIO DE NATUREZA ASSISTENCIAL, PREVENDO A
DOACAO DE RACAO DE_ANIMAIS PARA PROTETORES INDEPENDENTES.
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL E TUTORES DE ANIMAIS QUE SEJAM
RECONHECIDOS COMO INDIVIDUOS DE BAIXA RENDA E BENEFICIADOS EM
PROGRAMAS SOCIAIS, SEM INDICACAO DA CORRESPONDENTE FONTE DE
CUSTEIO. EM OFENSA. TAMBEM. AO COMANDO DOS ARTIGOS 112, § 2° E 113,
INCISO I, DA CONSTITUICAO ESTADUAL. PRECEDENTES DESTA CORTE.
OCORRENCIA DE VICIOS INSANAVEIS DE ORDEM FORMAL E MATERIAL, POR
OFENSA AOS ARTIGOS 7°, 112, § 1°, INCISO II, ALINEA "D" E_§ 2°, 145, INCISO VI,
ALINEA "A", E 113, INCISO |, TODOS DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO, QUE IMPOEM A DECLARAGAO DA INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI
IMPUGNADA, COM EFICACIA EX TUNC. PROCEDENCIA DO PEDIDO.
(R10057274-82.2021.8.19.0000, rel. Des. Luiz Zveiter, j. 07/02/2022, Orgéo Especial).

REPRESENTACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 2.256/19, DO MUNICIPIO DE
PARATY, DE INICIATIVA PARLAMENTAR, QUE INSTITUI GRATUIDADES NOS
ESTACIONAMENTOS ROTATIVOS DA CIDADE. EXISTENCIA DE VICIO FORMAL E
MATERIAL. A legislagdo em testilha, a despeito de conferir benesse a populagdo local,
legislou, de forma inconstitucional, acerca de servigo publico e de gestao de bens publicos,
temas de gestdo administrativa, reservada a lei de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, nos moldes do preconizado nos artigo 112, §1°, inciso |1, alinea 'd', 145, inciso VI,
alinea "a", da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Evidenciada, ainda, a
inconstitucionalidade material da legislagdo em vertente, na medida em que houve
ingeréncia em matérias afetas a competéncia do Poder Executivo, denotando violagéo ao
principio da separacdo de poderes, previsto no artigo 7° da Constituicdo Estadual. Ressai
inequivoco o impacto financeiro imputado & Administragdo Municipal com a gratuidade
estabelecida no diploma legal contendido. Contudo, ndo se especificou a fonte de custeio a

ser_utilizada para equalizar a perda econdmica que a isencdo tarifaria ocasionard a
municipalidade, havendo ofensa ao disposto no artigo 112, §2°, da Constituicdo Estadual. A

"quaestio juris" dos autos ndo se enquadra nas hipéteses de incidéncia do tema 917 do
Supremo Tribunal Federal, porquanto evidenciado, de forma extreme de ddvida, que o
legislador municipal, através da norma impugnada, legislou sobre servigo publico,
extrapolando, assim, a competéncia prevista constitucionalmente. Precedentes do OE.
PROCEDENCIA DA REPRESENTAGAOQ.
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(RI 0044732-32.2021.8.19.0000, rel. Des. Suely Lopes Magalhdes, j. 04/04/2022, Orgéo
Especial).

Representagéo por Inconstitucionalidade. Lei n® 6.364, de 29 de maio de 2018, que alterou

alein®5.211/2010, ambas do Municipio do Rio de Janeiro. Preliminar de n&o conhecimento
da representagao por alegada ofensa a Lei Organica Municipal. Exposi¢ao que se apresenta

perfeitamente compreensivel possibilitando a verificagdo do dispositivo vulnerado na carta
Estadual. Aplicagdo do principio da abertura da causa de pedir. Rejei¢do. Submisséo de
contratos de concessé@o de servigo publico de transporte urbano a condi¢des de regime
tarifario diverso do que foi contratualmente estabelecido. Determinacdo de atividades

administrativas gue demandam a realizacdo de gastos de logistica com material e pessoal,
sem indicar a fonte de custeio para tanto. Atos de gestao privativos do chefe do Poder

Executivo Municipal. Reserva da Administragdo Publica. Inconstitucionalidades formal
decorrente de vicio de iniciativa por vulneragéo aos arts. 70, § Unico I e Ill, 98, IV, 112, §, 1°,
"d" e 145, VI, "a", e material quanto aos arts. 7°, 70, caput, e § Unico, I e Ill, 77, XXV, 112. §
2°. 113, 1,242, caput, §§ 1° e 2° e 243, todos da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

Procedéncia do pedido.
(R1'0039575-83.2018.8.19.0000, rel. Des. José Carlos Varanda dos Santos, j. 19/08/2019,

Orgéo Especial).

Seja como for e noutro giro, evidencia-se outro pardmetro a declaracdo de
inconstitucionalidade da lei em comento — e que se associa ao parametro retrocitado:

CERJ

Art. 243. Compete ao municipio organizar e prestar, diretamente ou sob regime de

concessao ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial como no artigo 30, V, da Constituicdo da Republica.

Esse dispositivo decorre diretamente da Constitui¢do da Republica:

CRFB/1988

Art. 30. Compete aos Municipios:

]

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s Servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

Com efeito — e diversamente do considerado pela Camara e pelo Parquet —, “a
exploracao privada de rodovias se enquadra na defini¢do de concessao de servigo publico, e
ndo apenas na de concessdo de uso de bem publico: ‘o fato de a rodovia ser um bem publico
ndo transmuda a natureza do contrato para concesso de uso ”. E dizer: “o foco de atuacéo
do concessionario é a operagdo da rodovia. O que se espera dele é o desempenho de uma
atividade com o objetivo de produzir um resultado util e eficiente para os usuarios. [...]"” _L_
(ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Pblicos. 42 ed. Forum, 2021, p. 233). ."

NI
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Ora, se o legislador delibera, por iniciativa propria, isencdes ao servigo concedido,
seja em razdo da realizacdo de pleito eleitoral, seja por excesso de tempo de atendimento
estipulado também pelo préprio Poder Legislativo, inclusive mediante cominacao de multas,
estd, evidentemente, interferindo decisivamente no equilibrio econdmico-financeiro do
contrato de concessdo, valor caro ao direito administrativo moderno e a propria seguranca
juridica do Estado brasileiro, com assento constitucional:

CRFB/1988

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

(-]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e
alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0
qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes. (Regulamento)

No ambito federal, a lei que disciplina a outorga de concessdes de servicos
publicos — e que serve de diretriz aos demais entes federados — também faz referéncia a
necessidade de reequilibrio do contrato na hip6tese de o Poder Concedente — nao o Parlamento
— estipular novos beneficios tarifarios, inclusive mediante fonte de custeio:

Lei n.° 9.074/95
Art. 35. A estipulacdo de novos beneficios tarifarios pelo poder concedente, fica
condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da simultdnea revisdo da

estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

Paragrafo tnico. A concessao de qualquer beneficio tarifario somente podera ser atribuida
a uma classe ou coletividade de usuarios dos servigos, vedado, sob qualquer pretexto, o
beneficio singular.

A doutrina sublinha a importancia desse regramento:

O que alei objetivou evitar foi a concessao de isencao tarifaria sem a previsdo de outra fonte
de_custeio, seja_por meio_de subsidio_do proprio_poder concedente (o _gue implica a

observancia da previsdo de recursos orcamentarios). seja por meio de revisdo do valor da
tarifa, sob pena de desnaturar o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

o
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Portanto, sem a indicac&o destes mecanismos de recomposi¢éo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato seré ilegal a norma que disciplinar qualquer espécie de isengdo de
tarifa.

(GARCIA, Flavio Amaral. Concessoes, Parcerias e Regulagdo. Malheiros, 2019, p. 323).

O cerne da queestio, que incide diretamente no presente debate constitucional, é o
de que “toda e qualquer gratuidade ou reducdo tarifaria firmada apos a assinatura (e,
portanto, ndo considerada na proposta) produz imediato impacto no contrato” ¢ “pouco
importa a origem da gratuidade, se conferida posteriormente por lei ou fruto de decisdo
judicial”, tudo porque “a sede adequada para esse processo é a regulatoria”, ou seja, “cabe
a regulacao, por meio de processos técnicos e apartados de injuncées politicas, equilibrar os
interesses de todos os agentes envolvidos na formatacdo da concessdo de rodovia (poder
concedente, concessionario e usudrio), de maneira a que os efeitos de externalidades
negativas (como a instituicdo de gratuidades de pedagios) ndo comprometam a adequada
prestacdo dos servigcos publicos” (id. ibid., p. 324; 326).

Esse cenario ja foi bem retratado pelo Supremo Tribunal Federal:

Acéo direta de inconstitucionalidade. Arglicdo de inconstitucionalidade da Lei 11.462, de
17.04.2000, do Estado do Rio Grande do Sul. Pedido de liminar.

- Plausibilidade juridica da argiigdo de inconstitucionalidade com base na alegacéo de
afronta aos artigos 175, "caput”, e paragrafo unico, I, Ill e V, e 37, XXI, todos da Constituicdo
Federal, porquanto Lei estadual. maxime guando diz respeito a concessao de servico publico
federal e municipal, como ocorre no caso, ndo pode alterar as condicdes da relacdo
contratual entre o poder concedente e 0s concessionarios sem causar descompasso entre

a tarifa e a obrigacdo de manter servico adequado em favor dos usudrios.
- Caracterizagao, por outro lado, do "periculum in mora". Liminar deferida, para suspender,

‘ex nunc’, a eficacia da Lei n® 11.462, de 17.04.2000, do Estado do Rio Grande do Sul.
(ADI 2299-MC, rel. Min. Moreira Alves, Pleno, DJ 29-08-2003).

Direito Constitucional. Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei estadual. Isencdo do
pagamento de energia elétrica e agua por trabalhadores desempregados.

1. Ac&o direta de inconstitucionalidade que impugna lei do Estado do Rio Grande do Sul que
isenta trabalhadores desempregados do pagamento do consumo de energia elétrica e de
agua pelo periodo de seis meses.

2. Configurada violag&o aos arts. 21, XII, b; 22, IV e 30, | e V, CF, pois a lei estadual afronta
0 esquema de competéncias legislativa e administrativa previsto na Constituigao.

3. Configurada a violacéo ao art. 175, caput e paraqgrafo dnico. I, I, V e ao art. 37. XXI. CF
tendo em vista gue a lei estadual interferiu na concesséo de servicos publicos federal e

municipal, alterando condic8es da relacdo contratual que impacta a equagdo econémico-
financeira em desfavor das concessionarias.

4. Medida cautelar confirmada. Agao direta de inconstitucionalidade julgada procedente.
(ADI 2299, rel. Min. Roberto Barroso, Pleno, DJe 13-12-2019).
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No ponto e a proposito, observe-se a correlacéo entre esse parametro de controle
de constitucionalidade e aquele alusivo a indicacdo fonte de custeio, segundo o qual, lembre-
se, “ndo sera objeto de deliberacédo proposta que vise conceder gratuidade em servico pablico
prestado de forma indireta, sem a correspondente indicacdo da fonte de custeio” (art. 112, §
2°, CERJ). Tutela-se, como afirmado, notadamente a preservacao do equilibrio econémico-
financeiro no servico publico delegado, objeto de contrato alheio ao Poder Legislativo, mesmo
porque a alusdo ao custeio por “verbas proprias do orgcamento” (art. 4°) ndo satisfaz a
necessidade de efetiva indicacdo da compensacao pela reducéo das receitas.

Entretanto, ainda que a indicagdo das “verbas proprias do orgamento” fosse
suficiente ao desiderato em voga, as referéncias paramétricas a livre iniciativa reforcam, ao
lado da ja comentada separacdo de poderes, a impertinéncia da investida legislativa ora
rechacada:

CERJ

Art. 5°. O Estado do Rio de Janeiro, integrante, com seus municipios, da Republica
Federativa do Brasil, proclama e se compromete a assegurar em seu territorio os valores
que fundamentam a existéncia e a organizag&o do Estado Brasileiro, quais sejam: além da
soberania da Nagao e de seu povo, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa, o pluralismo politico; tudo em prol do regime democratico, de
uma sociedade livre, justa e solidaria, isenta do arbitrio e de preconceitos de qualquer
espécie.

Art. 215. Como agentes normativos e reguladores da atividade econdmica, o Estado e os
Municipios exerceréo, na forma da lei, as fungdes de fiscalizag&o, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o sefor privado, cuja iniciativa

é livre desde que ndo contrarie o interesse publico.

Por outro lado, a inconstitucionalidade formal por vicio de iniciativa na lei em
questdo também tem sido reconhecida pela jurisprudéncia contemporanea, se bem que se trate
de tema com alguma controvérsia, dada a excepcionalidade das matérias sujeitas a reservas
de iniciativa:

CERJ

Art. 112. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comiss&o da Assembleia Legislativa, ao Governador do Estado, ao Tribunal de Justica, ao
Ministério Publico, a Defensoria Publica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos
nesta Constitui¢éo.

§ 1°. Séo de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que:
(-]

Il - disponham sobre:

(-]

d) criacdo e extincdo de Secretarias de Estado e orgdos da administracdo publica, |

observado o disposto o art. 145, caput, VI, da Constituigao; f
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§ 2°. Nao sera objeto de deliberagdo proposta que vise conceder gratuidade em servigo
publico prestado de forma indireta, sem a correspondente indicag&o da fonte de custeio.

Art. 145. Compete privativamente ao Governador do Estado:

[.-]

Il - exercer, com o auxilio dos Secretarios de Estado, a direcéo superior da administragéo
estadual;

[.-]

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administragdo estadual, que ndo implicar aumento de
despesa nem criagéo ou extingdo de drgaos publicos;

O Supremo Tribunal Federal ja foi chamado a enfrentar questionamento similar,
ocasido em que, conquanto refutando a presenca de vicio formal, assentou, de todo modo, a
inconstitucionalidade material da lei:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.304/02 DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO. EXCLUSAO DAS MOTOCICLETAS DA RELACAO DE VEICULOS
SUJEITOS AO PAGAMENTO DE PEDAGIO. CONCESSAO DE DESCONTO, AOS
ESTUDANTES, DE CINQUENTA POR CENTO SOBRE O VALOR DO PEDAGIO. LEI DE
INICIATIVA _ PARLAMENTAR. _ EQUILIBRIO  ECONOMICO-FINANCEIRO _ DOS
CONTRATROS CELEBRADOS PELA ADMINISTRACAQ. VIOLACAOQ. PRINCIPIO DA
HARMONIA ENTRE OS PODERES. AFRONTA.

1. A lei estadual afeta o equilibrio econdémico-financeiro do contrato de concesséo de obra
publica, celebrado pela Administragdo capixaba, ao conceder descontos e isengdes sem
qualquer forma de compensacao.

2. Afronta evidente ao principio da harmonia entre 0s poderes, harmonia e ndo separacéo

na medida em que o0 Poder Legislativo pretende substituir o0 Executivo na gestdo dos
contratos administrativos celebrados.

3. Pedido de declaragéo de inconstitucionalidade julgado procedente.
(ADI 2733, rel. Min. Eros Grau, Pleno, DJ 03-02-2006).

No bojo do voto condutor, inclusive, consignaram-se licbes muito pertinentes a
presente demanda objetiva:

11. O tema da manutengéo da equagao econdmico-financeira foi abordado pela Corte no
julgamento de outra ago direta, na qual se discutiu a constitucionalidade de lei estadual que
concedeu isengdes de pagamento de consumo de energia elétrica e agua a trabalhadores
desempregados, no dmbito do Estado do Rio Grande do Sul. O Ministro Moreira Alves

Relator, destacou entéo que:

Com efeito. em exame compativel com natureza da liminar requerida, Lei estadual

maxime guando diz respeito & concessdo de servico publico estadual e municipal. como
ocorre ao caso. ndo pode alterar as condicdes da relacdo contratual entre o pode™ == "‘““}
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de manter servico adequado em favor dos usudrios, infringindo, assim. ndo sd a politica
tarifaria estabelecida contratualmente e sob o confrole do poder concedente. mas

também introduzindo elemento novo na relacdo contratual entre o poder concedente e 0
0 jonario, alteran form ndico ntratuais previstas na licitaca

exigida pelo caput do artigo 175 da Carta Magna, que. assim. é violado'.
(ADI/MC 2.299, Relator o Ministro Moreira Alves, DJ de 29/08/2003).

12. Note-se bem que, como observei em outra ocasido, essa preservagao ndo se impde por
razdes de equidade, mas por imposi¢ao do interesse publico; em razdo dele é que se faz
necessaria a manutengdo do econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a
Administragao, considerada a relagao aceita pelas partes no momento da contratagéo [=
permanéncia da correspondéncia entre as prestagdes no tempo]. Ha. no caso, alteracéo
dessa relacdo, do gue decorre descompasso entre a tarifa e a obrigac8o de manter servico
adequado em favor dos usuarios: lei avangou sobre a politica tarifaria estabelecida
contratualmente e sob o controle do poder concedente, introduzindo elemento novo na
relacdo contratual entre poder concedente e 0 concessionario; dai, qual reconhecido por
esta Corte na ADI/MC n. 2.299, o artigo 175 da Constituicdo resulta violado.

13. A afronta ao principio da harmonia entre 0s poderes é evidente na medida em que 0
Poder Leqislativo pretende substituir 0 Executivo na gestdo dos contratos por este
celebrados. introduzindo alteraces unilaterais em contratos administratives. [...].

De qualquer forma e como antecipado, atualmente aquela Corte — bem como este
Orgéo Especial — tem constatado também vicio formal nas leis que desequilibram contratos
de concesséo:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE JUSTIGA. CONCESSAQ DE SERVICOS

PUBLICOS. LEIS QUE INTERFEREM NA GESTAQ DE CONTRATOS. INICIATIVA. PODER
EXECUTIVO. DECISAO RECORRIDA QUE SE AMOLDA A JURISPRUDENCIA DO STF.

DESPROVIMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL.

1. E_de competéncia do Poder Executivo a iniciativa de leis que interfiram na gestio de
contratos de concesséo de servigos publicos, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal.
2. Agravo regimental a que se nega provimento.
(RE 1.391.328 AgR, rel. Min. Edson Fachin, Segunda Turma, DJe 09-02-2023).

No julgado em questdo, comentou-se que “a lei municipal, de iniciativa
legislativa, que cria nova linha social de transporte hidroviario urbano de passageiros
incorre em vicio formal e viola o principio da separacdo de poderes, ao interferir
indevidamente na gestdo de contrato administrativo celebrado com concessionaria de servigo
publico, matéria que é reservada ao Executivo”. E citou-se ainda este aresto:

o
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Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo. Ac8o Direta de
Inconstitucionalidade. Lei n° 4.166/05 do Municipio de Cascavel/PR. Lei de iniciativa
parlamentar que concede gratuidade no transporte coletivo urbano as pessoas maiores de

60 anos. Equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Reserva de Administracéo.
Separagdo de Poderes. Violagdo. Precedentes. Recurso extraordinario parcialmente

provido.

1. O Supremo Tribunal Federal tem declarado a inconstitucionalidade de leis de iniciativa do
Poder Legislativo que preveem determinado beneficio tarifario no acesso a servigo publico
concedido, tendo em vista a interferéncia indevida na gestdo do contrato administrativo de
concessdo, matéria reservada ao Poder Executivo, estando evidenciada a ofensa ao
principio da separagéo dos poderes.

2. Nao obstante o nobre escopo da referida norma de estender aos idosos entre 60
(sessenta) e 65 (sessenta e cinco) anos, independentemente do horario, a gratuidade nos
transportes coletivos urbanos esteja prevista no art. 230, § 2°, da Constituigdo Federal, o
diploma em referéncia, originado de projeto de iniciativa do poder legislativo. acaba por
incidir em matéria sujeita a reserva de administracdo, por ser atinente aos contratos
administrativos celebrados com as concessionarias de servico de transporte coletivo urbano

municipal (art. 30, inciso V, da Constituicdio Federal).
3. Agravo regimental ndo provido.

(ARE 929.591-AgR, rel. Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, DJe 27-10-2017).

Perceba-se que foi colacionado o art. 30, V, da Constituicdo da Republica, que é
mencionado no ja citado art. 243 da Constitui¢do do Estado do Rio de Janeiro.

Na mesma linha, este 6rgdo € prédigo em precedentes a respeito da matéria, de
sorte que a inconstitucionalidade — mesmo formal — de leis disciplinadoras de pedagios, de
iniciativa parlamentar, é recorrentemente declarada:

Direta de inconstitucionalidade. Lei Municipal n® 5.512/2012. Alterac&o da forma de cobranca
de pedagio da Avenida Carlos Lacerda - Linha Amarela. Inconstitucionalidade. Vicio de
iniciativa. Diploma promulgado pela Camara Municipal. Dispositivo constitucional que
preceitua ser competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo a propositura de norma

que se relacione a organizacdo e o funcionamento da administracdo estadual. Criagdo de
despesa sem dotagéo orgamentaria. Violagdo ao principio da separagéo de poderes e da

livre iniciativa. Procedéncia do pedido.
(RI 0057731-95.2013.8.19.0000, rel. Des. Marco Antonio Ibrahim, j.: 21/07/2014, Orgéo
Especial).

REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE - LEI N° 5.980/2015. DO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO, QUE ISENTA DE PAGAMENTO DUPLO DE PEDAGIO
NAS VIAS PUBLICAS MUNICIPAIS, OS CONDUTORES DE VEICULOS QUE
TRANSITAREM NO INTERVALO DE DUAS HORAS — COMPETENCIA PRIVATIVA DO

CHEFE DO PODER EXECUTIVO PARA DISPOR SOBRE A MATERIA - ALTERACAQ DOS

TERMOS DO CONTRATO DE CONCESSAQ DE SERVICO PUBLICO GERADOR DE SEU
DESEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO —~ PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS -

PROCEDENCIA DA REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE.
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(RI 0060548-64.2015.8.19.0000, rel. Des. Adriano Celso Guimaraes, j.: 31/07/2017, Orgéo
Especial).

REPRESENTAGAO POR INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI ESTADUAL N° 4460/2004

QUE ISENTA DE PEDAGIO AS MOTOCICLETAS E SIMILARES NAS ESTRADAS DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO -- NORMA EIVADA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR

VIOLAR NAO SO O ART. 112, § 2° DA CONSTITUICAQ ESTADUAL, MAS, TAMBEM, O
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE - REPRESENTAGAO QUE SE ACOLHE, REJEITANDO-

SE A PRELIMINAR ARGUIDA DE IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. De inicio, de
se rejeitar a questéo prévia suscitada, porquanto ndo ha qualquer vedagao no ordenamento
em vigor quanto ao pedido formulado na presente Representagao por Inconstitucionalidade.

No mérito, realmente, a Lei Estadual n® 4460/2004 ofende o disposto no artigo 112, § 2° da
Constituicio Estadual que assim estabelece: "Nao sera objeto de deliberagéo proposta que

vise conceder gratuidade em servico publico prestado de forma indireta, sem a
correspondente indicacdo da fonte de custeio." In casu, a_norma impugnada concede

gratuidade em servico publico prestado de forma indireta. sem a correspondente indicacéo
da fonte de custeio. Por outro lado, na hipétese, ndo se justifica o favorecimento, tao so, de

uma categoria de usuérios em detrimento das outras. Assim, a Lei Municipal teria que seguir
a Lei Maior Estadual e ndo o fez. Nao obedecido os mandamentos constitucionais suso
transcritos, de se declarar a inconstitucionalidade da Lei n° 4460/2004. Representagdo por
Inconstitucionalidade, pois, que se tem como procedente, acolhendo-se como razées de
decidir o Parecer da douta Procuradoria Geral da Justica, rejeitando-se a preliminar arglida
de impossibilidade juridica do pedido.

(R10033289-46.2005.8.19.0000, rel. Des. José Carlos Schmidt Murta Ribeiro, j.: 21/08/2006,
Orgao Especial).

Por fim, decerto “ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo
lei que, embora crie despesa para a Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicéo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos” (tese do Tema n.°
917/RG — ARE 878.911), assim como ‘€ inconstitucional a omissdo do poder publico em
ofertar, nas zonas urbanas em dias de elei¢Ges, transporte publico coletivo de forma gratuita
e em frequéncia compativel com aquela praticada em dias Uteis” (in: ADPF 1013).

Entretanto, esses fundamentos, invocados assim pela representada como pelo
Ministério Publico, sdo inaplicaveis a espécie, uma vez que, como detidamente explicitado, a
inconstitucionalidade decorre da interferéncia do Poder Legislativo na relagcdo contratual
entre o poder concedente e 0S concessionarios.

O DISPOSITIVO

A vista do exposto, confirmando-se a concessdo da medida cautelar, julga-se
procedente o pedido formulado na acéo direta, para declarar a inconstitucionalidade da Lei n.°
8.518/24 do Municipio do Rio de Janeiro, por ofensa aos arts. 5°, 7°, 112, § 2°, 215 e 243 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.
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Rio de Janeiro, na data do julgamento.

MAURO DICKSTEIN
Desembargador Relator
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