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PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
Procuradoria do Patrimonio e do Meio Ambiente (PG-06)

EXMO. SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA 4* VARA DE FAZENDA PUBLICA
DA COMARCA DA CAPITAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Processo n° 0282326-74.2013.8.19.0001

O ESTADO DO RIO DE JANEIRO, pessoa juridica de
direito publico interno, que recebera intimagdes na R. do Carmo n° 27, 6° andar, vem
a V. Exa,, representado pela Procuradoria Geral do Estadol, nos autos da agdo sob o
rito ordinério que lhe é movida por ABRAGET — ASSOCIACAO BRASILEIRA
DE GERADORAS TERMELETRICAS, tempestivamente,  oferecer

CONTESTACAO, pelas razdes e para os fins a seguir expostos.

I - TEMPESTIVIDADE
1. Inicialmente, cumpre esclarecer que ndo ha certiddo de juntada
do mandado de citagdo aos autos. 'Segundo informacédo obtida eletronicamente, esta
ocorreu em 30 de setembro de 2013. Logo, o termo ad quem para a apresentagio da
resposta € 29 de novembro de 2013, a teor do art. 188, do Cddigo de Processo Civil.
Apresentada nesta data, a pega € inegavelmente tempestiva.

11— DA HIPOTESE

2. A autora € associacdio que representa os interesses das
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geradoras termelétricas. Segundo afirma, as usinas termelétricas exercem um papel
relevante no contexto de tal servigo piblico, eis que sdo capazes de atender as ordens
do Operador Nacional do Sistema a qualquer tempo, e assim suprir as deficiéncias
decorrentes da matriz hidrolégicéi. Diz que o réu sempre foi um incentivador desta
inddstria em seu territorio, objetivando assim obter a autossuficiéncia energética.
Afirma que a instalagdo de usinas sempre se sujeitou a inimeras condicionantes e
compromissos que objetivam prevenir, mitigar e compensar os impactos ambientais
decorrentes da atividade, sem os quais n#o seria possivel a obtengfio da licenga

respectiva.

3. Segundo articula, o Decreto Estadual n° 41.318/2008,
aplicavel somente s usinas térmicas movidas a combustiveis fosseis, instituiu o
denominado Mecanismo de Compensac¢io Energética (MCE), como parte do Plano
de Abatimento de Emissdo dos Gases de Efeito estufa. Afirma que as licengas de
operagiio que serdo renovadas sujeitar-se-d0 ao mecanismo, resultando em impacto
financeiro relevante, capaz de afetar o equilibrio econdmico dos empreendimentos ja
existentes, eis que os custos ndo poderdo ser repassados para as tarifas. Quando aos
novos empreendimentos, ainda que possivel a repercussdo dos custos nas tarifas,
aduz que havera perda de competitividade, com a consequente escolha de outros

entes da federagdo para a prestagdo do servigo.

4, Sob o prisma juridico, como primeiro argumento aduz a
ilegalidade do Decreto n® 41.318/2008. Argumenta inexistir fundamento legal para a
criagdo do referido mecanismo de compensagdo. Afirma que o parecer da assessoria
juridica da Secretaria de Estado do Ambiente corrobora tal afirmagdo. Consoante
discorre, embora o decreto auténomo seja admissivel com fundamento no art. 84, IV,
da Constituigdo Federal, com a redagdo que lhe foi atribuida pela Emenda
Constitucional n® 32, ele estd limitado aos casos e hip6teses previstos na prépria
Constitui¢do, que ndo se estendem a ponto de permitir a criagdo de obrigacGes

juridicas em face de particulares.
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5. Em sequéncia, como segundo argumento afirma que o Estado
teria violado a reserva legal da Unido Federal para legislar sobre energia, a teor do
art. 22, IV, da Constitui¢do. Alega inexistir lei que delegue aos Estados tal
competéncia, como autoriza o art. 22, § 1°, da Constituigdo. Arremata, assim,
afirmando que o decreto também padece de inconstitucionalidade formal, citando
diversos precedentes do Eg. STF e do Eg. TIRJ, em que lei estadual pretendeu impor
obrigagdes s concessionarias de energia elétrica e de servigo de telecomunicagbes, a

pretexto de proteger o consumidor.

6. O terceiro argumento, de natureza eventual, consiste em
afirmar que a superveniéncia da Lei n® 12.187/2009, que instituiu a politica nacional
sobre a mudanga do clima, teria o conddo de suspender a eficacia do Decreto
Estadual n°® 41.318/2008, nos termos do art. 24, § 4°, da Constitui¢do Federal.
Acrescenta que a legislag8o nacional ndo previu qualquer espécie de compensagio
para o setor de energia, tampouco para as geradoras movidas a combustiveis fosseis.
Diz, ainda, que o dispositivo que previa, genericamente, a criagdo de estimulos para
o abandono ao uso de fontes energéticas provenientes de combustiveis fosseis foi

vetado pela Presidéncia da Republica.

7. Esclarece, ainda, que embora o Brasil tenha internalizado a
Conven¢do Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima, teria feito
ressalva quanto ao Anexo I, de modo que esta fora das metas de redugéio de emissdo
de gases de efeito estufa internacionalmente estabelecidas. Portanto, o compromisso
de redugio previsto na legislagdo federal é voluntario e ndo estd vinculado ao
processo de licenciamento ambiental. Diz que as metas estipuladas no Decreto n°
7.390, que regulamentou a lei federal em comento, ndo contempla o setor de petrdleo
e gas. Assim, afirma que a politica de redugfio de gases deve estar alinhada as regras

federais.
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8. Em seguida, a autora discorre sobre a compensagdo ambiental
que as termelétricas pagam, fazendo-o com fundamento na Lei n°® 9.985/2000. Alude
a existéncia de mecanismo de monitoramento ¢ de inventario de gases de efeito

estufa,

9. O quarto argumento juridico desenvolvido na petigdo inicial
consiste em alegada violagio ao principio da isonomia, por o MCE afetar unicamente
as termelétricas que empregam combustiveis fosseis. Assevera que houve
discriminagfo, eis que outros setores também sdo ostensivamente poluentes, caso dos
transportes, siderurgia, etc.. Aduz, ainda, que as térmicas do Estado do Rio de
Janeiro ndo podem sofrer tratamento mais gravoso que as instaladas nos demais entes

federativos.

10. A autora articula, ainda, com violagdo aos principios
constitucionais da proporcionalidade e razoabilidade — quinto argumento —, embora
ndo esclareca exatamente de que modo ha tal violagBio, limitando-se a articular
genericamente sobre o conteudo genérico do principio. Acrescenta, como sexfo
argumento juridico, ter o Estado afetado o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos entre a ANEEL e as termelétricas. Afirma que o recolhimento do MCE néo
constou dos instrumentos dos leildes. Assim, segundo argumente, o Estado teria se

imiscuido no contetido dos referidos contratos,

11. O sétimo e ultimo argumento juridico consiste em alegada
violagdo ao principio da seguranga juridica, haja vista que o decreto estadual

impugnado teria trazido inseguranga e imprevisibilidade a regulagio do setor.

12. Com base em tais fundamentos, a autora postula a concessdo
de tutela antecipada, para afastar qualquer exigéncia decorrente do Decreto Estadual
n°® 41.318/2008. No mérito, requer a condenacgfio do Estado na obriga¢do de nao

aplicar o referido diploma, além de revogar as eventuais exigéncias ja impostas.
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13. Sintetizando, os argumentos apresentados pela autora sdo: (i)
violagiio ao principio da legalidade; (ii) usurpagdo de competéncia legislativa da
Unido Federal para legislar sobre energia (art. 22, IV, CF88); (iii) suspensdo da
eficacia do decreto pela superveniéncia da Lei n° 12.187/2009 (art. 24, § 4°, CF88);
(iv) violagdo ao principio da isonomia; (v) violagio aos principios da
proporcionalidade/razoabilidade; (vi) intromissdio no equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos firmados entre as térmicas e a ANEEL; e (vii) viclagio ao

principio da seguranga juridica.

14. Ocorre que ndao merecem prosperar as alegacOes da
demandante, pelos argumentos que passa a demonstrar. Antes de prosseguir,
contudo, cabe fazer uma breve nota explicativa sobre a origem e o funcionamento do
mecanismo de compensa¢do energética, criada com o Decreto Estadual n°

41.318/2008.

NOTA PREVIA

III — O MECANISMO DE COMPENSACAO ENERGETICA: ORIGEM E FUNCIONAMENTO

15. O Estado do Rio de Janeiro, por intermédio da Secretaria
Estadual do Ambiente, encomendou 8 COPPE/UFR]J estudo a respeito da emisséo de
gases de efeito estufa em seu territério. Nesse trabalho verificou-se que o setor de
energia, e especificamente as usinas termelétricas movidas a combustiveis fosseis —
gds natural, 6leo combustivel e carvio — contribuem significativamente para ao
estoque dos referidos gases acumulados na atmosfera. O setor energético participa
com 17,5% das emissOes totais de gases de efeito estufa. A versdo preliminar no
relatorio, apresentada em 2007, com dados até 2005, encontra-se em anexo a

presente peca.

16. Com base no referido relatério, acrescido a previsdo de

Y



Procuradoria do Patrimonio e do Meio Ambiente (PG-06)

crescimento da matriz energética, o Estado resolveu agir. Foi criado o mecanismo de
compensagdo energética, que consiste em um calculo muito singelo. A depender do
tipo de combustivel féssil empregado pela usina, ela devera produzir um pequeno
percentual de energia 4 base de combustivel renovavel e investir em programas de
eficiéncia energética. O percentual da compensagdo varia entre 5% do total (nos
casos das usinas movidas a carvdo e a 0leo) e 3% (gas natural), sendo que 1% da

compensagio devera ser feita com base em aumento da eficiéncia energética.

17. A regra foi editada com o proposito claro de mitigar e
compensar os efeitos deletérios para o meio ambiente da produg@io de energia, que
sfio cientificamente inequivocos. O mecanismo, nos proprios termos do decreto, ¢é

aplicavel ao licenciamento de usinas termelétricas a base de combustiveis fésseis

(gas natural, carviio e 6leo diesel). O art. 4° do decreto € claro ao estatuir que:

Art. 4°, Durante o processa de licenciamento ambiental do
empreendimento, o Mecanismo de Compensacéio Energética
devera ser detalhado, com a indicagdo do Fator de
Compensacdo Energética (FCE) nos Termos de Referéncia,
durante a requisicido da Licenga Prévia (LP). A compensacédo
serd detalhada quando da solicitacdo da Licenca de
Instalagio (LI).

18. O sistema ¢ tdo singelo que € a propria requerente da licenga
qué definira a forma como ocorrera a compensagfio energética. O art. 6° do diploma
afirma que: “O empreendedor sera livre para selecionar o arranjo institucional que
Jor mais conveniente para efetivar a devida compensagdo, sendo que o arranjo final
deverd ser comunicado e acompanhado pelo Estado”. Portanto, a compensagio
energética €, nos termos do decreto, uma condicionante aplicavel as licengas
ambientais para as térmicas movidas a fosseis, sendo inconfundivel com a
compensagdo pecunidria prevista no art. 36, da Lei n° 9.985/2000, que se destina
exclusivamente as unidades de conservacio e nao esgota os deveres ambientais do

poluidor.

6Z‘

AU




PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
Procuradoria do Patrimonio e do Meio Ambiente (PG-06)

19. De resto, néo € preciso ser especialista em ciéncias ambientais
para reconhecer 0 enorme impacto ambiental gerado pelas usinas termelétricas que
queimam combustiveis fosseis. Por se tratar de poluigdo do ar e deplegdo da camada
de ozdnio, trata-se de uma atividade perversa, porquanto dificilmente mensuravel. O
principio da precaugdo, contudo, afirma que a inexisténcia de certeza cientifica — e,
adaptando ao caso, de um nexo de causalidade direito e evidente — nZo deve escusa
para que o poder publico deixe de atuar na defesa ambiental. E sob essa optica que
deve ser entendido o diploma ora impugnado. Feita esta breve digresséo, passa-se as

teses de defesa.

MERITO
IV — INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE NO DECRETO N° 41.318/2008

20. A Secretaria Estadual do Ambiente possui competéncia para
expedir licengas voltadas A instalag@o e 4 operagédo de usinas termelétricas movidas a
6leo combustivel no Estado do Rio de Janeiro'. Tal prerrogativa decorre, em
primeiro lugar, do art. 23, incisos VI e VII, da Constitui¢io Federal de 19882 que
atribui aos Estados, Distrito Federal, Unido e Municipios, a competéncia comum
para adotar medidas de proteciio do meio ambiente. Além disso, o art. 9°, inciso IV,
da Lei n° 6.938/81, prevé o licenciamento como instrumento da politica nacional do

meio ambiente’.

21. Pois bem. O art. 1°, incisos I e II, da Resolugdo CONAMA n°

237%, apresentam as defini¢bes da atividade de licenciamento e da prépria licenca

' O sistema estadual de licenciamento esta disciplinado no Decreto n® 42.159/2009,
Observe-se que o decreto € muito mais detalhado que a lei em vigor.

Z uArt. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas
formas; VIi - preservar as florestas, a fauna e a flora;”.

® Lei n® 6.938/81: “Art 9° - Sao instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: (...)Iv-
o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;”.

‘Eis a integra dos dispositivos, citados apenas parcialmente acima: verbis: Art. 1° - Para
efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes definiges: | - Licenciamento Ambiental:

7
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ambiental. Segundo o referido diploma, a licenga é: “ato administrativo pelo qual o
orgdo ambiental competente, estabelece as condicdes, restricies e medidas de
controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor”. No processo de
licenciamento ambiental, o poder publico tem a prerrogativa de fixar medidas —
denominadas condicionantes especificas — para que o empreendimento seja instalado
e possa operar regularmente. Segundoe o conhecimento convencional, tais

condicionantes objetivam mitigar, prevenir e compensar os danos ambientais,

Veja-se:

“O licenciamento ambiental é um instrumento multifuncional
da Politica Nacional do Meio Ambiente na medida em que
busca ndo apenas prevenir impactos ambientais negativos,
mas fambém mitiga-los através da imposicio de
condicionantes aos  agentes impactantes”’ (negrito
acrescentado).

“O licenciamento ambiental tem como objetivo efetuar o
controle das atividades efetiva e potencialmente poluidoras,
através de um conjunto de procedimentos a serem
determinados pelo 6rgdo ambiental competente, com o intuito
de defender o equilibrio do meio ambiente e a qualidade de
vida da coletividade. Essa busca pelo controle ambiental se
manifesta através de uma série de exigéncias e de
procedimentos administratives que o Poder Publico impde,
visto que existem normas e padrées de qualidade ambiental
que devem ser obedecidos ™.

22, Logo, o licenciamento ambiental, que veicula 0 consentimento

procedimento administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente licencia a localizagdo,
instalagdo, ampliagdo e a operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais , consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradagdo ambiental, considerando as disposigdes
legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso. Il - Licenga Ambiental: ato
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente, estabelece as condigdes, restrigoes
e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa
fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades
utilizadoras dos recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
aquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradag&o ambiental.

® Romeu Thomé, Manual de direito ambiental, 2012, pp. 251-2.
® Talden Farias, Introdug&o ao direito ambiental, 2010, p. 28.
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da Administragio Publica com o exercicio de determinada atividade, é um dos
instrumentos mais importantes das politicas publicas para a defesa do meio ambiente.
Tanto assim que o art. 60, da Lei n° 9.605/98, tipifica como crime o exercicio de
atividade potencialmente poluidora sem licenga ou autorizagdo. A ndo observincia
dos condicionamentos fixados pela Administragio Publica podera gerar, por
consequéncia, a cassacdo da licenga, conforme dispde o art. 19 da Resolugio

CONAMA 237/97".

23. E importante frisar que a determinago das condicionantes se
insere no ambito de discricionariedade técnica da Administragio Publica. O ponto
aqui é singelo. Por se tratar de matéria que exige elevado conhecimento técnico-
cientifico, o legislador houve por bem presumir que o administrador estd em
melhores condigtes de definir quais sdo as medidas que, em cada caso concreto e
momento histérico, atenderda de maneira mais eficiente o interesse piblico na

protecdo ambiental. Novamente, vale citar a doutrina especializada:

“Ocorre que nem sempre a norma juridica, em especial a
norma ambiental, é objetiva e precisa. Virios textos legais
atribuem a autoridade publica o poder de definir, no caso
concreto, algumas exigéncias referentes ao licenciamento.
Muitas vezes, em face da propria complexidade que envolve as
questdes relativas a meio ambiente, ndo basta a simples
observdncia dos padrbes fixados na norma, mas _uma
verificacdo _muito _mais_aprofundada acerca_das_eventuais
acdes sinérgicas™®.

24, Vale acrescentar que ha um importante valor em jogo no

exercicio de tal atribuigio pela Administragdo Publica: a Constitui¢do determina a

7 Resolugdo CONAMA 237/97: “Art. 19 — O 6rgdo ambiental competente, mediante decisio
motivada, poderd modificar os condicionantes e as medidas de controle e adequagéo,
suspender ou cancelar uma licenga expedida, quando ocorrer: | - Violagdo ou
inadequagdo de quaisquer condicionantes ou normas legais. Il - Omissdo ou falsa
descrido de informagdes relevantes que subsidiaram a expedi¢do da licenga. Il -
superveniéncia de graves riscos ambientais e de saide”,

® Maria Luiza Machado Granziera, Direito ambiental, 2011, p. 411.
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protegio do meio ambiente em favor das geragGes presentes e futuras (art. 225,
caput), e o sistema de licenciamento prévio e permanente para o exercicio de
atividade com significativo impacto ambiental — a exigéncia de consentimento de
policia, para usar o jargdo proprio ao direito administrativo — desempenha um papel
preventivo, corretivo € mitigatério de maior importancia. O legislador, dada sua
posi¢do institucional, nado pode antecipar esses danos e tampouco reagir a eles em
tempo razoavel. Por isso, essa tarefa cabe a Administragdo Publica. A existéncia de
uma reserva de administragdo quanto ao exercicio da fase do consentimento no poder
de policia ambiental ja foi, inclusive, afirmada pelo Supremo Tribunal Federal,

confira-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 187
DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO.
RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL. APROVACAO
PELA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. VICIO MATERIAL.
AFRONTA AOS ARTIGOS 58, § 25 E 225, § 1% DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E inconstitucional preceito
da Constitui¢do do Estado do Espirito Santo que submete o
Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA - ao crivo de
comissdo permanente e especifica da Assembléia Legislativa.
2. A concessdo de autorizacido para desenvolvimento de
atividade potencialmente danosa ao meio ambiente
consubstancia ato do Poder de Policia — ato da
Administracdo Publica — entenda-se ato do Poder
Executivo. 3. Ag¢do julgada procedente para declarar
inconstitucional o trecho final do artigo § 3° do artigo 187 da
Constitui¢do do Estado do Espirito Santo’.

25. Esses sdo pontos indisputades na demanda. A demandante
em nenhum momento questiona a competéncia estadual para licenciar
empreendimentos que causem significativo impacto ambiental, e tampouco a
possibilidade juridica de imposi¢do de condicionantes para que ele possa operar
regularmente. A existéncia de discricionariedade técnica administrativa na seara

ambiental tampouco € disputada. O que se vem de afirmar, por outro lado,

9 STF, ADI 1505, DJ 04 mar. 2005, Rel. Min. Eros Grau.
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correspondente ao estado da técnica no que concerne ao direito ambiental. Afinal,
tais prerrogativas que, consoante explicitado anteriormente, encontram
fundamento direto na Constituigiio (art. 225, caput e § 1°), nas leis federais (art.
9°, inciso IV, da Lei n° 6.938/81) e estaduais apliciveis (Lei Estadual n°
1.356/1988 ¢ art. 5°, inciso I, da Lei n® 5.101/07).

26, E nesse contexto que deve ser compreendido o Decreto n°
40.138/2007 e o mecanismo de compensagiio energética. A Secretaria Estadual do

Ambiente poderia fazer inserir, de modo_casuistico, exigéncias de mitiga¢iio do

dano ambiental idénticas aquelas que se encontram estampadas no referido
diploma administrativo, por se tratar de matéria sujeita 3 discricionariedade
técnica do 6rgio. E dizer: mesmo que inexistisse o Decreto n® 40.138/2007, a
Administragio Publica Estadual, lastreada em estudo técnico, entender que a
producio de energia proveniente de fontes renovaveis e/ou o investimento em
processo de eficiéncia energética sdo medidas que objetivam compensar € mitigar os

danos causados ao meio ambiente.

27. Como afirmado no primeiro topico, o setor de produgdo de
energia afeta de modo profundo o meio ambiente. O emprego de combustiveis
fosseis para a produgio de energia elétrica gera, de forma imediata, a poluigiio do ar,
com consequéncias sérias para a vida animal na regifio em que estdo instaladas. Em
segundo lugar, o setor provoca a acumulacio de gases de efeito estufa, com
resultados ainda mais sérios para o planeta. De modo dbvio, as exigéncias previstas
no Decreto n® 41.318/08, reduzem, de modo direto e inequivoco, os danos ao
meio ambiente do Estado do Rio de Janeiro ¢ do planeta. Por isso, sdio medidas
que legitimamente podem ser impostas em qualquer processo de licenciamento,

desde que tecnicamente justificadas.

28. Determinar o investimento, ainda que minimo, em fontes de

energia limpa, gera o incentivo necessario para que as sociedades que exploram o
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referido mercado invistam em tecnologia limpa. Ao determinar o investimento em
mecanismos de eficiéncia energética, igualmente, sdo criados os estimulos para a
reducio do consumo de energia elétrica. Tais obriga¢des compelem os licenciados
a perseguir metas que nio fariam segundo a légica puramente mercadolégica. O
player do mercado de energia que emprega combustiveis fosseis, naturalmente,
nio esta interessado em investir em energia limpa, afinal normalmente também
explorar a atividade de extragio (e.g., basta ver a lista de membros fundadores
da ABRAGET a fl. 58); igualmente, a redu¢io do consumo de energia, por meio

do seu emprego eficiente, jamais seri meta de uma empresa de vende energia.

29, Pois bem. Existindo autoriza¢do legal para a imposi¢dio de
condicionantes especificas no processo de licenciamento, sendo igualmente certo que
a defini¢do delas constitui matéria submetida & reserva de administragio (ADI n°
1.505), néio ha como o decreto impugnado ser considerado ilegal. Se a Administragdo
Publica pode, assim, impor a exigéncia de modo individual, é possivel indagar: qual

a razdio para a expedigdo de um decreto? E esse o objeto do topico seguinte.

V —INEXISTENCIA DE VIOLACAO A SEGURANCA JURIDICA: ATO ADMINISTRATIVO

QUE UNIFORMIZA O EXERCiCIO DE DISCRICIONARIEDADE TECNICA

30. Na peca inicial, a associagfo-autora sugere que o decreto
impugnado teria violado o principio da seguranca juridica. De modo simplificado,
por tal principio entende-se que o Estado estd adstrito & observincia de um grau
razodvel de previsibilidade nas relagSes juridicas que entabula com a sociedade. E
pacifico que ele exige respeito as expectativas legitimas futuras dos individuos
(principio da prote¢io da confianga) e aos atos ja consumados (ato juridico perfeito e
direito adquirido). No caso em analise, houve plena observincia do principio da
seguranga juridica. Embora tal constatacfo seja bastante intuitiva, o Estado-réu passa

a esclarecer as razées que conduzem a tal conclusio.
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31. Em primeiro lugar, verifica-se que em nenhum momento a
norma administrativa pretendeu alcangar as licengas de operagdio ja expedidas, mas
tdo-somente aquelas em fase de requerimento ¢ os casos de renovacio. Remete-se,
por dever de sintese, ao topico III e & citagdo do art. 4° do decreto. Niio é possivel,
portanto, alegar surpresa, porquanto nfo foram alcangados atos ji praticados,

segundo a redacio do decreto. Embora inexista direito adquirido a regime

juridice, consoante jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal, néo € o

caso de invocagdo da protegdo ao ato juridico perfeito e/ou ao direito adquirido.

32. Em segundo lugar, um decreto que veicule, de maneira
objetiva, publica e uniforme, certo condicionamento especifico que ser aplicado as
licengas ambientais das usinas termelétricas que empreguem combustiveis fosseis,

traz seguranca ¢ previsibilidade para a atuag@o das sociedades do setor, e ndo o

oposto. Observe-se que a férmula de compensagiio ambiental decorrente da queima
de combustiveis fosseis encontra-se expressa, inclusive numericamente. Do que foi
exposto no tdpico anterior, verificou-se que a Administragio Piblica poderia aplicar
uma férmula diferente para cada caso, tendo optado por fazé-lo de modo genérico,

gerando previsibilidade e contemplando, de resto, o principio da isonomia.

33. Destaque-se que o uso de atos administrativos de carater
genérico e abstrato para fixar a orientagdo da atuacdo da Administra¢io Publica em
casos idénticos ou assemelhados, quando em jogo o exercicio de poder

discricionério, longe de configurar usurpac¢do de competéncia legislativa, ¢ medida

positiva e que deve ser estimulada.

VI — INEXISTENCIA DE VIOLACAO AOS PRINCiPIOS DA ISONOMIA E DA

PROPORCIONALIDADE

34. Na linha do conhecimento convencional na matéria, o

principio da isonomia ou da igualdade, previsto no art. 5° caput, da Constitui¢fo de
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1988 envolve um aspecto formal e um material. A isonomia material busca promover
a igualdade real dos individuos — ou ao menos a redugfio das desigualdades — por
meio de beneficios especificos dirigidos a determinados grupos. Sob o aspecto
formal, e de modo simples, o principio envolve o tratamento isonémico na esfera
juridica e tem dois destinatarios principais: a igualdade na lei — ordem dirigida ao

legislador — e perante a lei — ordem dirigida aos aplicadores da lei'®.

35. E bem de ver que a isonomia formal nfio é sinénimo de
igualitarismo, mesmo porque legislar, em iltima anilise, consiste em
discriminar situacdes e pessoas por variados critérios''. Por isso mesmo, a
isonomia envolverd o tratamento igual daqueles que se encontrem em situagOes
equivalentes e o tratamento desigual dos desiguais, na medida de sua desigualdade.
E, portanto, equivocada a proposi¢io sumiria de que a lei nfio possa criar
desequiparagdes. O que o principio da isonomia veda s3o as desequipara¢Ses que ndo
tenham um fundamento racional e razoavel e que nio se destinem a promover um fim
constitucionalmente legitimo. Veda-se o arbitrio, o capricho, o aleatério, o desvio. O
tema tem amplo curso na doutrina, merecendo nota especial a monografia de Celso

Antdnio Bandeira de Mello sobre o tema'.

36. Por isso mesmo, e como ja se tornou corrente, o principio da

® Ao julgar o Mandado de Injungdo n° 58, do qual foi relator para acérdao, averbou o Min.
Celso de Mello (RDA 183:143): “Esse principio (o da isonomia) — cuja observancia vincula,
incondicionalmente, todas as manifestagbes do Poder Publice — deve ser considerado, em
sua precipua fungdo de obstar discriminagtes e de extinguir privilégios (RDA, 55/114), sob
duplo aspecto: a) o da igualdade na lei; b) o da igualdade perante a lei. A igualdade na lei —
que opera uma fase de generalidade puramente abstrata — constitui exigéncia destinada ao
legislador que, no processo de sua formagZo, nela ndo poderd incluir fatores de
discriminagao, responsaveis pela ruptura da ordem Isondémica. A igualdade perante a lei,
contudo, pressupondo lei ja elaborada, traduz imposigdo destinada aos demais poderes
estatais, que, na aplicagdo da norma legal, ndo poderdo subordind-la a critérios que
ensejem tratamento seletivo ou discriminatoério”.

" Interessante, sobre este ponto, é o voto do Min. Paulo Brossard em STF, RTJ 135:528,
RMS 21046/RJ, Rel. Min. Sepulveda Pertence, no gual asseverou: “Embora a Constituigdo
seja tdo peremptéria ao dizer 'todos sdo iguais perante a lei', ela propria estd cheia de
diferenciagdes e até de discriminagdes, que ndo sdo de menor importancia”®,

12 Celso Anténio Bandeira de Mello, Contetido juridico do principic da igualdade, 1993.
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isonomia opera sempre acompanhado da razoabilidade, pardmetro pelo qual se vai
aferir se o fundamento da diferenciagido é aceitdvel e se o fim por ela visado é
legitimo. Consoante sistematizagdo da doutrina, a verificagdo da razoabilidade de
uma norma que crie desequiparagdes envolve trés testes sucessivos: (i) € preciso
primeiro identificar o fator de discrimen escolhido pela norma para verificar se tal
elemento corresponde a uma diferenciagio real — isto é: objetivamente existente
entre as pessoas, situagdes ou coisas — e relevante'?; (i) é preciso que haja um nexo
racional e razodvel entre a diferenca das situagdes'® — demarcada pelo elemento de
discrimen — e o tratamento diferenciado criado pela norma, tendo em conta o fim por
ela pretendido; (iii) ainda que seja racional e razodvel o tratamento diferenciado
criado pela norma, ele deve ser compativel com os demais principios e regras

constitucionais.

37. Pois bem. As usinas termelétricas que funcionam a base de

combustiveis fésseis sdo inegavelmente mais poluentes que as demais. Nem a

associagdo-autora contesta tal fato, que é pacifico. Em tal contexto, o fator de
discriminagdo adotado pelo Estado ndo pode ser considerado arbitrario ou
caprichoso, mas encontra nexo com a realidade dos fatos. O tratamento diferenciado,
por seu turno, consiste em exigéncia bem pequena, relativa ao emprego de energia
renovavel e fomento a eficiéncia energética, e que poderd ser equacionada na forma

escolhida pelo requerente da licenga.

38. Igualmente, ndo ha que se falar em violagdo ao principio da
proporcionalidade. O teste de proporcionalidade é dividido em trés etapas: (i)
adequaciio: que consiste na verificagio da aptidio do meio para alcangar

determinado fim; (ii) necessidade: que versa a comparagfo entre o meio escolhido e

¥ J. J. Gomes Canotilho, Direito constitucional, 1997, p. 1162: 0 autor sugere uma
seqliéncia de perguntas para aferir a legitimidade do tratamento diferenciado. A primeira
delas é: “Existe uma desigualdade de situagbes de facto relevante sob 0 ponto de vista
juridico-constitucional?”,

Y Toda distincd0 de pessoas, situagbes oOu coisas sempre redundard em uma
discriminacdo, legitima ou nio, de pessoas,
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outros, a fim de verificar se hd outro meio igualmente ou mais eficaz ¢ menos
gravoso ao direito fundamental restringido; e (iii) proporcionalidade em sentido
estrito: que consiste na ponderagdo entre a restrigio ao direito fundamental e o bem
fomentado, constatando-se, ao final, a legitimidade ou nfio da medida & luz dos

valores em jogo.

39. No caso, as condicionantes sdo perfeitamente aptas a obtengao
do fim pretendido (redugdio da polui¢do, investimento em energias renovaveis,
protegio do meio ambiente). Quanto aos testes de necessidade e/ou
proporcionalidade, sdo de duvidosa aplicagdo ao caso. Isso porque a associagdo-
autora e seus associados ndo possuem um direito fundamental (ou subjetivo, que
seja) a exploragdo de certa atividade poluidora, ainda mais quando se trata de servigo
publico (sobre o qual nfo vigora o principio da livre iniciativa). Contudo, ainda que
tal existisse, hd de ser reconhecida a prevaléncia da prote¢io ambiental no caso
concreto, com a imposi¢gdo do Onus minimo as usinas termelétricas, para que

compensem o dano ambiental causado & coletividade.

VIII — DA AUSENCIA DE USURPACAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVATIVA

FEDERAL E DE INTERFERENCIA NOS CONTRATOS CELEBRADOS COM A ANEEL

40. A associagdo-autora alega ter havido usurpagio de
competéncia legislativa da Unido Federal para legislar sobre energia (art. 22, IV,
CF88) e indevida intromissdo no equilibrio econdémico-financeiro dos contratos
firmados entre as térmicas e a ANEEL. Nenhum dos argumentos procede, Em
primeiro lugar, o Estado tem competéncia para o licenciamento ambiental, conforme
esclarecido no inicio desta pega (item IV). Além do expresso fundamento
constitucional, ha ainda a Lei Complementar n® 140/2011 que disciplina o
federalismo cooperativo no que tange a tutela do meio ambiente. O poder de emitir o

decreto, como se vem de afirmar, € decorréncia logica da competéncia para licenciar.
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Logo, questionar a sua higidez é duvidar da prépria prerrogativa estadual para

efetuar o licenciamento.

41. Por outro lado, caso se venha a entender que o Estado tera
que consultar previamente ou simplesmente aguardar as regras provenientes da
ANEEL para emitir licengas ambientais, entdo o que se terd ¢ a perda de uma
competéncia constitucional, o que ¢ inadmissivel & luz da teoria que subjaz a

federagfo brasileira.

42. De resto, é muito claro que a teleologia insita.ao Decreto n®

41.318/2008 ¢ a protecdo do meio ambiente, matéria que se insere na competéncia

comum dos Estados, a ser aplicado antes do inicio da operagdo das usinas
termelétricas. Portanto, longe de inviabilizar o setor, os custos de operacdo, para
fixagdo da tarifa, poderdo ser facilmente mensurados, haja vista que o decreto sera
aplicado anfes da emisséo da licenga de operagio e apresenta férmula de calculo

facilmente acessivel.

43, De toda sorte, ainda que fosse diferente, o direito
administrativo brasileiro € bastante generoso com as garantas deferidas aos

contratantes com a Administragdo, sendo certo que a_modificacio superveniente,

por ato do principe, das condicdes de prestacio do servico poderi dar ensejo a

revisio das regras tarifarias, com o intuito de manter o equilibrio econémico-

financeiro do contrato. E assim com relagdo a todas as contratagdes da
Administragio Publica — a excec¢do das parcerias publico-privadas, a depender do
caso concreto — ndo ha razdo para que as associadas a autora sejam tratadas de modo

diverso. Ndo hd qualquer confrovérsia relativamente a este ponto.

44, Vale ressaltar, em conclusfio, que os precedentes citados na

peticdo inicial dizem respeito a decisGes de Estados da federagfo que interferiram
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diretamente nas regras alusivas i prestagio de servigo piblico federal, normalmente

a pretexto de proteger o consumidor.
IX — DA ALEGACAO DE PERDA DA EFICACIA DA NORMA IMPUGNADA

45. O dltimo argumento a ser enfrentado € a alegada suspensfo
da eficicia do decreto estadual pela superveniéncia da Lei n° 12.187/2009, que
instituiu a politica nacional de mudanga do clima, por forga do art. 24, § 4° da
Constitui¢do Federal de 1988. Uma vez mais, ndo ha como prosperar o argumento.

Assim por diversas razbes, a conferir.

46. O art. 24, § 4°, da Constituigio Federal, afirma que “A4
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei
estadual, no que lhe for contrdrio”. Obviamente, decreto ndo é lei, de modo que a
inaplicabilidade resta evidente. Contudo, caso se venha a interpretar de modo
ampliativo o dispositivo, de modo a alcangar qualquer norma estadual, igualmente
nfo se pode chegar a conclus3o pretendida. Isso porque a parte final do dispositivo

exige a incompatibilidade entre os diplomas. Néo € esse o caso.

47. De modo mais genérico, percebe-se que seria no minimo
paradoxal que a norma-quadro federal do plano nacional voltado a evitar a mudanga
climitica — e o aquecimento global ja se encontra em curso — impega o Estado de

aplicar uma politica publica legitima que tem justamente tal finalidade. Contudo,

para firmar definitivamente o ponto, a Lei n° 12.187/2009 expressamente ressalvou

os mecanismos existentes de fomento a reduciio dos gases de efeito estufa. Veja-

S€:

Art. 6°% Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima: (..) XII - as_medidas_existentes, ou a
serem criadas, que estimulem o desenvolvimento de
processos e tecnologias, que contribuam para a reducdo de
emissdes e remogoes de gases de efeito estufa, bem como
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para a adaptagdo, dentre as quais o estabelecimento de
critérios de preferéncia nas licitagdes e concorréncias
publicas, compreendidas ai as parcerias publico-privadas e
a aulorizagdo, permissdo, ouforga e concessdo para
exploragdo de servigos publicos e recursos naturais, para as
propostas que propiciem maior economia de energia, dgua e
outros recursos naturais e redu¢io da emissdo de gases de
efeito estufa e de residuos;

48. Portanto, seria até mesmo possivel cogitar-se da
convalidacio do Decreto n°® 41.318/2008 pelo art. 6° inciso XII, da Lei n°
12.187/2009. Todavia, sequer é necessario recorrer a tal argumento, pois o diploma,

como anteriormente afirmado, tem outros fundamentos legais e constitucionais.

49, De resto, embora o Decreto n® 41.318/2008 tenha por escopo
atacar a emissdo de gases que produzem mudangas climaticas, ele ndo se esgota
nesse objetivo. A redugio da polui¢io edlica também € uma consequéncia do
mecanismo € ela esta fora do escopo direto da Lei n® 12.187/2009. O fomento ao uso
de energia renovave! ¢ uma medida fundamental para assegurar o bem-estar das
geraches futuras. Esse € um objetivo que pode ser diretamente remetido ao texto
constitucional., Portanto, o argumento somente seria legitimo se o Decreto n°
41.318/2008 fosse uma lei em sentido material e somente tivesse tal objetivo. Mas o

decreto tem escopo maior do que o aventado na pega inicial.

POR EVENTUALIDADE
X — INCIDENCIA DO PRINCIiPIO DA JURIDICIDADE COMO FUNDAMENTO DE

LEGITIMIDADE DO ATO IMPUGNADO

50. Apenas por eventualidade, sem conceder, caso este MM. Juizo
entenda que a edigdo do Decreto n® 41.318/2008 ndo se trata de mera uniformizagio
da discricionariedade técnica incidente no processo de licenciamento, o que se
admite apenas em razdo do principio da concentragio da defesa, hd outro

fundamento que permite manté-lo higido. Com efeito, é de ser invocado ¢ aplicado
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na hipotese o denominado principio da juridicidade, cujo contetido sugere a
vinculagio da Administra¢io Publica nfio apenas ao teor da lei em sentido formal,

mas a todo o ordenamento juridico, inclusive o texto constitucional.

51, O fundamento do principio da juridicidade pode ser extraido,
sem maiores dificuldades, de dois outros principios constitucionais, a saber: o
principio da supremacia da constitui¢io, o qual impde a diferenciagdo hierdrquica
entre os principios e regras de indole constitucional € os que nio estio nesta
categoria. Assim, havendo choque entre eles, deve prevalecer o texto constitucional.
A supremacia constitucional também obriga que, na interpretagdo das normas que lhe
sejam hierarquicamente inferiores, seja considerado o conteido da Constituigdo. E
também o principio da efetividade da Constitui¢do, que exige a concretizagdo do
texto constitucional, ou seja, a sua realizagdo no mundo dos fatos. Conjugadas,
supremacia e efetividade impdem ao legislador, ao magistrado € ao administrador
que observem e concretizem o texto constitucional no exercicio de suas fungdes. O

principio da juridicidade é resultado 16gico desta imposigdo.

52. A adogfio da juridicidade como principio geral para a atividade
administrativa tem a vantagem de explicar melhor a atuag@io dos agentes publicos, eis
que, jA se sabe, a subsun¢do de toda a extensdo atividade administrativa a lei
simplesmente nfo ocorre no mundo dos fatos, como reclama o principio da
legalidade. E isto nfio apenas porque toda interpretaciio é forgosamente criativa, mas
também porque as demandas que recaem sobre o Estado contemporineo estio muito
além da capacidade normativa do legislador ordindrio. Portanto, a escolha que se
impde ao administrador publico € esta: negar pretensdes (e deixar de lado toda a
exigéncia social, de fundamento constitucional) ou realizar atividade para além da
legalidade. Em se optando pela segunda via, o novo fundamento de legitimidade da

Administra¢do Publica terd de ser a Constituigéo.

53. Em esforgo de sistematizagio doutrinaria, o principio da
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juridicidade possui quatro contetidos que habilitam a AdministragZo Pdblica a: (i)
negar vigéncia a lei inconstitucional, ja que toda aplicagdo do direito envolve, como
pressuposto 16gico, um juizo de compatibilidade entre a norma produzida e o texto
constitucional. Dai se dizer que toda interpretagdo é interpretagio conforme a
Constitui¢do. Em outras palavras, dito principio admite atividade administrativa
contra legem, desde que fundada em norma constitucional; (ii) exercer atividades
praeter legem, i.e., onde nio houver lei permissiva, mediante vincula¢io direta
ao texto constitucional; (iii) empregar os métodos e técnicas especificos da
interpretagfo constitucional, tais como a ponderagdo de interesses e a interpretagéo
conforme a Constitui¢do, para a resolugio de problemas administrativos; e (iv)
assumir definitivamente seu compromisso com a efetividade dos direitos
fundamentais, na esteira do neoconstitucionalismo, mesmo nos casos em que o

exercicio deles seja obstado pela mora legislativa inconstitucional.

54. O Supremo Tribunal Federal, apreciando a questdo na Agido
Declaratéria de Constitucionalidade n°® 12, admitiu a constitucionalidade de
resolucio editada pelo Conselho Nacional de Justica, um oérgdo de natureza
administrativa, emitido com fundamento direto no texto constitucional. Confira-se a

ementa do acérdio;

ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE,
AJUIZADA EM PROL DA RESOLUCAO N° 07, de 18.10.05,
DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. ATO
NORMATIVO QUE "DISCIPLINA O EXERCICIO DE
CARGOS, EMPREGOS E FUNCOES POR PARENTES,
CONJUGES E COMPANHEIROS DE MAGISTRADOS E DE
SERVIDORES INVESTIDOS EM CARGOS DE DIRECAO E
ASSESSORAMENTO, NO AMBITO DOS ORGAOS DO
PODER JUDICIARIO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS".
PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. Os condicionamentos
impostos pela Resolugdo n® 07/05, do CNJ, ndo atentam
contra a liberdade de prover e desprover cargos em comissdo
e fungdes de confianga. As restri¢ées constantes do ato
resolutivo s@o, no rigor dos termos, as mesmas jdi impostas
pela Constituicio de 1988, dedutiveis dos republicanos
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principios_da_impessoalidade, da eficiéncia, da_igualdade e
da_moralidade. 2. (..) 3. A¢do julgada procedente para: a)
emprestar interpretagdo conforme & Constitui¢do para deduzir
a fungdo de chefia do substantivo "dire¢do" nos incisos II, 111,
IV, V do artigo 2° do ato normativo em foco; b) declarar a
constitucionalidade da Resolugdo n° 07/2005, do Conselho
Nacional de Justi¢a®.

55. E nesse contexto, portanto, que o Decreto n® 41.318/2008 deve
ser entendido. Caso este MM. Juizo entenda que as normas atinentes ao
licenciamento ambiental ndo sdo suficientes, hd de reconhecer que o decreto
materializa as preocupagdes ambientais estampadas no proprio texto constitucional,

em especial no art. 225, caput, e § 1°, L.

X1 — INVIABILIDADE DA DESCONSTITUICAO DOS EFEITOS JA PRODUZIDOS PELA

NORMA IMPUGNADA

56. Igualmente, na eventualidade deste MM. Juizo entender que
o Decreto n® 41.318/2008 ndo encontra fundamento legal e/ou constitucional, o que
se admite apenas para argumentar, sem conceder, o Estado requer que seja
reconhecida a legitimidade das exigéncias presentes nas licencas ja expedidas
alusivas ao mecanismo de compensagio energética. Na linha do exposto no item II1
desta peca, a imposigio de que as termelétricas invistam em (i) energia limpa ¢ (ii)
programas de eficiéncia energética compdem, naturalmente, aquilo que se pode
entender como medidas mitigatorias e/ou compensatérias de danos ao meio ambiente

e, por tal razdo, podem ser impostas aos postulantes de licengas ambientais,
XII - CONCLUSAO

57. Diante de todo o exposto, o Estado do Rio de Janeiro requer

sejam julgados improcedentes todos os pedidos formulados na petigio inicial. Por

S STF, DJ 20 ago. 2008, ADC 12, Rel. Min. Carlos Britto.
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eventualidade, caso V. Exa. entenda pela ilegalidade do Decreto n°® 41.318/2008,
requer-se o ndo-acolhimento do pedido de desconstituigéo dos efeitos do decreto em
relagio as licengas ja emitidas, nos termos da fundamentacio ja apresentada.
Protesta, ademais, pela produgdo de todos os meios de prova admitidos em direito,

em especial a prova documental suplementar.

58. Requer que as publicagdes futuras sejam feitas em nome da
“PROCURADORIA GERAL DO ESTADO”, sob pena de nulidade.

Termos em que, pede deferimento.

Rio de Janeiro, 29 de novembro de 2013.

w;'!.(,ou e\
FELIPE DE MELO FONTE

Procurador do Estado
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