Parecer n2 01/2001 - Paolo Henrique Spilotros Costa

Programa de Despoluicdo da Bata de Guanaba-
va — Convénio entre o ERJ ¢ o Municipio de
Niteréi jé considerado nulo pela PGE — Impos-
sibilidade de cumprimento de obrigagdo decor-
rente de vicio insandvel — Obrigagéio do Estado
do Rio de Janeiro em cumprir conirato de
ernpréstimo com o Banco Interamericano de De-
senvolvimento—BID — Responsabilidade concor-
rente dos entes da Federagdo pela preservacdo
do meio ambiente ~ competéncia dos Estados
para executar fungoes de interesse comum.

Senhor Procurador-Geral:

A consulta formulada pelo Exmo. Sr. Secretério de Estado de Saneamento &
Recursos Hidricos tem por objeta o exame de dois ajustes: um é o convénio
celebrado entre o Hstado do Rio deJ aneiro & o Municfpio de Niterdi, com interve-
niéneia da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE e da concessionéria
municipal Aguas de Niterdi, que objetivava “estabelecer procedimentos basicos
para a concessdo dos servigos de sancamento bdsico no Municipio™; outro € o
respectivo contrato de concessao, realizado entre 0 Municipio de Niterdi e Aguas
de Niterdi,

Informando que a concessiondria Aguas de Niterdi ndo vem cumprindo as
obrigagies estabelecidas no pré-falado convénio, em especial quanto aos “inves-
timentos complementares” para a conclusdo das obras e aquisigdes indispensdveis
a0 born funcionamento da Estagio de Tratamento de Esgoto de Icaraf, elabora os
seguintes questionamentos:

“a) é licita, & luz da legislagdo dispondo sobre improbidade administrativa,
responsabilidade fiscal e correlatas, a aplicac@o de recursos piiblicos estaduais
para obras e equipamentos e ETE operada por concessiondria privada que, 4o

final do prazo contratual, serd revertide ao patriménio do Municipio de Niteroi?

b) quais as implicacdes Jjuridicas e eventual tipificagiio penal da atitude da
Concessiondria de negar-se a assuymir 0s compromissos estipulados na Cldusula
Sexta, IV, 'b’, bem como da atitude da Concessiondria e da Prefeitura Municipal
de Niterdi de firmarem compromisso com o Governo do Estado em condi¢des
distintas das estabelecidas em instrumento que enfre si celebraram?

c) face a legislagdio ambiental, a quem atribuir a responsabilidade pelo fato da ETE
Jearai nifo estar aperando nas condigdes ideais projetadas?”

A questio, por demais tormentosa, eis que sobre ela incidem diversas agdes
judiciais, sem contar as que combatem a inconstitucionalidade de lei complementar
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estgdual, serfio enfrentadas em conformidade com a situagiio atual, uma vez que o
Judicidrio ainda ndo emitiu pronunciamento definitivo sobre a titularidade do poder
concedente para distribuigfio de dgua e esgotamento sanitirio,

A Consulta vem instruida com dedicada apreciagiio exarada pelo ilustre Procu-
rador do Bstado em exercicio na chefia da Assessoria Juridica da Secretaria de
Estado de Saneamento e Recursos Hidricos, Dr. Humberto Ribeiro Soares, cumprin-
do, desta forma, a legislagio estadual.

Saliente-se, ainda em sede de relatério, que o presente foi redistribuido em
28.06.2001 — fls. 180 —, em cardter urgentissimo.

Passo a opinar

Preliminarmente, e constituindo requisito indispensdvel para o deslinde do
pr(?b]ema proposto, alerte-se que, no dmbito da Procuradoria-Geral do Estado, ji
existe, como aponta a brilhante Procuradora do Estado Adriana de Biase Ninho -
"fis. 145/146 — pronunciamento sobre o convénio em tela, em parecer da lavra do
ilustre Procurador do Bstado Waldemar Deccache (Parecer n” 02/99), jA vistado pelo
Procurador-Geral do Estado — fls, 171/172.

Neste parecer, restou aprovado o entendimento de que o referido convénio €
nulo, como se pode verificar in verbis:

“Com efeito, a Lei Complementar n® 87/97, que criou a Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro (CF/88, art. 25, §3°) deferiu ao Estado do
Rio de Juneiro competéncia para, ‘conforme o disposto no art. 242, da
Constituigdo do Estado, organizar e prestar, divetamente ou sob regime
de concessiio e permiss@o, os servicos piiblicos de interesse metropoli-

entre 0s quais se inclul o de distribuicdo de dgua e esgotamento sanitdrio
(inciso I}

Pois bem. No que concerne ao poder administrativo de concessdo de
servigo priblico, a questlio assure maior relevo na medida em que o art,
2% inciso I, da Lei n® 8.987, de 13 de feverciro de 1995, prescreve que o
poder concedente serd sempre o ente federativo ‘em cuju competéncia
se encontre o servigo piblico’,

E, ne caso do servigo pitblico de distribuicdo de dgua e esgotamento
sanitdrio, a competéncia administrativa para sua prestaciio ou conces-
5do é do préprio Estado do Rio de Janeiro, ex vido art. 7° c/c art. 3% II,
da Lei Complementar Estadual n® 87/97. ,

Ora, ndo sendo o Municipio de Niterdi titular da competéncia para a
prestacdo do servigo piblico de distribuicdio de dgua e esgotamento
sanitdrio no sew territério, pelo menos enquanto ndo retirados de vigén-
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cia os dispositivos da Lei Complementar r’t" ,87/97 que assirri dispuseram
(porgue prevalece até entdo o principio de presuncdo de cons-
titucionalidade dos atos do Poder Piblico), ndo pode este Ente F edlem-
tivo celebrar contrate de concessdo relativamente aos mesmos servigos.

Parece-nos, assim, que o expediente de que lancaram mdo os signatdrios
do citado Convénio em relagdo a quizila judi?ial em curso .perante' o
Supremo Tribunal Federal acerca du con.fn.tuct.onalzdadc‘ do‘;ddw-
positivos da Lei Complementar n” 87/97, é inteiramente invc? ida e
inoperante, na medida que pretendem desloca‘r uhia corﬂpetencm atri-
buida pela lei complementar ao Estado do Rie de Janeiro {?a.m- outro
ente da Federagdo através da celebragdio de um mero Convénio, 0 gue

importard inequivocamente na burla do préprio comando legal,

Portanto, a opinido a ser emitida neste parecer estd .vinculada a ‘idléi.a de nu!ldéfl.e
do convénio celebrado entre o Estado do Rio de J aneiro € o Mumcnplolc!e (lj\hte10t1,
a partir dos argumentos aprovados, e com os quais concordo. Noted—se,dmnE ;at ;1;; E
sentido, que o préprio consulente submete ao Exmo.AS.r. Governa 'olr dc‘> todo
cdpia 3s fls. 148 —, a necessidade de anulagio do. convénia, obtendo a indispen:
concordincia. Ressalte-se, no entanto, que o ajuste permanecc em \flg()l', eis que
nio houve a rescisio ou demiincia unilateral devidamente formalwlzada.

Considerando o dito acima, passa-se a responder objetivamente as questdes forr'nuladas‘

Em primeiro lugar, ndo se vistumbra éb-ice em se a}lchjcar’ recursos pl’lb?ﬁos i];;
obras que, mesmo ao final, revertam ao Municipio. A prética é comum, tz geralme ©
¢ formalizada através de convénios, dependendo, no entanto, .de prE,\"lSEIO orgamcn'
taria (exemplificando, cite-se a construgiio de uma quadra pqll?s_l)ortlva r;"ums ;)rlicﬁ
municipal, com recursos repassados pelo ]:j.stado a0 MLHIIClplO,Ntu ica | res
ponsivel por licitar a empresa que execufard a obra): A cooperflgalo‘ elntre 0s
em diversos assuntos € imperativa, para atingir-se o interesse ptiblico -

Saliente-se (ue na hipdtese em tela sequer poc?e—se- falar em reversio dgs beE]s
ao Municipio, que, diante da nulidade do convénio celebrado com. 0 Est? ?, nao
detém a titularidade de qualquer concesso nesta 4rea. Sendo assim,. aplica-se o
disposto no artigo 35, §1° da Lei n® 8.987/95, onde os bens rcverswgm, dlre1tossg
privilégios transferidos ao concessiondrio retornam ao poder concedente (que
poderia ser o Estado de Rio de Janeiro)?.

1 Por outro lado, a Improbidade, conceito jurfdico indeterminado inlirnan}entc- hlgz:ldo ziig gsl‘ljti:f;:)?d(ie
' 1585 j y esv -
i ue possa ensejar perda patrimonial, 2
honestidade, ocorre se houver agiio ou omissio g . 1 , deavio o dilapid
i i r X s de imparciafidade, lega \
it (i tacluais, ou mesmo atentar contra os devere: ) ] ‘

e D o ) \ ibli robidade verifica-se na correta
) 10S; i de recurso piblico, a pro corret
lealdade, entre outros; na hipitese de repasse . ’ ico, obida c a 2

f?)(ﬁnaliz;gﬁo do que se pretende, sob pena de, verificada a incorregiio —seja formal ou material —, incid

o agente em ato de improbidade admiaistrativa.

i A éni “ iondria”, se provada a
2 Lembre-se, no entanta, que, produzida a anulagio do convénio, a “concessiondria”, se p
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E mais: se os recursos foram disponibilizados pelo Estado, a este cabe o ber ao
final da concessdo, ou na anulagio desta (em decorréncia da mulidade do convénio),
sob pena de enriquecimento ilicito. {mais uma vez alerte-se que o entendimento
presume a nulidade do convénio, e, em conseqiiéneia, da cutorga de concessiio
realizada pelo Municipio de Niter6i, sem prejuizo ainda da discussio da cons-
titucionalidade da Lei Complementar Estadual n® 87/97 na esfera do Poder Judicid-
rio),

Ademais, parece-me que o Estado do Rio de Janeiro, exatamente por haver
firmado contrato de empréstimo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento
— BID — conforme informagfo do préprio consulente —, deve assumir tais obras e
aquisigdes, independentemente da colaboragio municipal ou de sua concessiondria.

Justamente por nio contar com cdpia do referido contraio de empréstimo nesies

autos, vale a citagio da obrigagiio aceita pelo Estado do Rio de Janeiro no Anexo
A, que trata do programa;

“2.02 — Sub-projeto de coleta e tratamento de esgoto

(a) Este projeto de responsabilidade da CEDAE compreende as obras,
Jornecimentos e montagens necessdrias para a coleta, fransporte e
tratamento dos efluentes liquidos (domésticos e industriais) da drea do

Programa e disposiciio final dos residuos produzidos nas plantas de
tratamento.

(b) Em sintese, as atividades previsias neste componente siio:

(i) Como obras de saneamenio: (1) a construgdo de 4 estagdes de
tratamento de dgua residuais, a nivel primdrio, para tratar uma vazéo
totel de 6,6 m’/s; (2) 2 estagdes a nivel secunddrio para as Iihas do
Governador e Paquetd, para tratar wma vazdo adicional de 0,25 m3/s;
(3) melhorias nas estacées de Icarai e Perha para tratar a nivel

secunddrio 2,23 m’/s e um emissdrio submarino de 3,9 km;.." ( grifos
Rnossos ).

Verifica-se, a toda evidéncia, que houve uma obrigagéio assumida pelo Estado
do Rio de Janeiro®, e que nio pode depender — sequer hd previsiio contratual desta
hipétese — de “investimentos complementares” (expressfio utilizada na consulta) de
responsabilidade do Municipio de Niteréi, ou de sua concessiondria®, haja vista a

boa-fé, poderd invocar argumento de indenizagfio por perdas ¢ danos decorrentes de eventual inves-
timento na Estagio de Tratamento. Todavia, no h4 nos autos elementos suficientes 2 indicar tal
possibilidade, valendo a reflexdio do administrador.

3 A cldusula 1.04 do Capitulo 1 da Primeira Parte do Contrato de empréstimo estabelece que “a exeéugﬁo
do Programa e a utilizagfio dos recursos do Financiamento serfio efetnadas, em sua fotalidade, pelo
Mutudrio, por meio da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janelro - CEDAL...”

4 Bm que pese a orientago de nulidade do convénio, vale ressaltar que o proprio edital de coticorréneia

para a concessiio municipal estabelece a possibilidade de repasse de recursos pela concessiondria parn
4 contrapartida do Estado, mas nfic hd um critério objetivo,
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interpretagiio de nulidade do repasse de tais obrigages. Em suma, se ndo existe o
convénio, o Estado também niio reconhece a concessio municipal, de modo que
prevalece a obrigagfio assumida em contrato de empréstimo vélido, que, se ndo
cumprida, outorgard direito ao BID em nfo repassar mais recursos’, prejudicando
o Programa de Despoluigfio da Baia de Guanabara.

Observe-se, por oportuno, que ao Poder Pablico estd vedado deixar de exercer
o poder-dever de sua competéncia com vistas a prestar servigos pablicos aos
cidaddos, sob pena de configarar falta grave.

" Como se ndo bastasse a obrigagio contratual a ser devidamente cumprida pelo
Estado, ao celebrar o contrato de empréstimo com o BID, e ao criar a regido
metropolitana —coma no caso da vigente Lei Complementar n® 87/97 —, o Municipio
niio fica obrigado a participar ativamente no processo decisério. Tratando-se de
matéria que envolve interesse comum, e nio meramente local, o Municipio deve
tolerar a execugdo do programa em seu territério, ndio podendo sofrer solugiio de
continuidade, sab pena de prejufzo ao Estado e a Municipios limitrofesS,

Por outro lado, no que se refere ao segundo questionamento, assumindo a
posigio de nulidade do convénio ji exaustivamente mencionada neste parecer, nio
h4 que se obrigar a “concessionéria” em cumprir com algo que néo existe, que jamais
deveria surtir efeitos no mundo jurfdico. Ocorrendo a nulidade do convénio, nfo se
cogita das obrigages 14 estampadas, seja para o Estado, seja para o Municipio e sua
concessiondria.

Quanto ao terceiro questionamento, valem as considerag@es supra, onde restou
demonstrada a responsabilidade do Estado em implementar as obras na ETE learaf.
Observe-se, no entanto, que a competéneia administrativa para a protegiio do meio
ambiente & atribuida aos tr8s niveis federativos (artigo 23, VI da CF), sendo que aos
Estados compete executar fungdes ptiblicas de interesse comum (artigo 25, §3° da
CF), que, no caso, foi materializada na Lei Complementar n° 87/97.

Relativamente & eventual dificuldade oferecida pelo Municipio na realizagiio
das obras na Estagiio de Tratamento de Icaraf (tendo em vista, ainda, a existéneia
de deciszo judicial, mesmo que néo definitiva, que outorgou & concessiondria a
operacio da ETE), a cargo do Estado, vale mencionar que o préprio contrato de
concessdo (ainda em vigor) confere obrigagdo para a concessiondria em suportar
atividades desenvolvidas pelo Estado na referida ETE",

5 Veja-se, para tanto, a cliusula 5.01, “b”, do Capituio V, do contrato de empréstimo: “O Banco,
mediante aviso eserito a0 Mutudrio, poderd suspender os desembolsos se ocorrer e enquanto subsistir
qualquer das seguintes circunstfincias

(b) Inadimplemento, por parte do Mutudrio, de qualquer outra obrigacdo estipulada neste Contrato ou

contratos subscritos com o Banco para financiamento do Projeto.”

6 Quanto a esta questiio, patece nfo haver maiores problemas, haja vista a correspondéncia da cances-
stondria Aguas de Niterdi - fls, 05/06.

7 Esta a dicgio do item 10.4.1.3 do contrato de concessio municipal: ...
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E mais: como alerta Diogo de Figueiredo Moreira Neto?,

“Porém, se existir tal lel complementar, seja ela federal recepcionada,
seja jd de elaboragio estadual, o interesse local cede ao interesse
comum, pois se ndo fora assim, como se demonstrou, o dispositivo
constitricional do art. 25, §3° seria letra morta, inefetiva, initil, con-
denando a ficar sem servigos de abastecimento de dgua, ou a t8-los, de
modo precdrio ou muito menos onerosos, justamente as regides mais
populosas do Pais.

Nédo poderd, por conseqiiéncia, qualquer municipio que integrar
regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou microrregido, recu-
sar-se a dela participar ou subtrair-se a seus juridicos efeitos, pois
ndo the compete constitucionalmente considerar e muito menos defi-
nir gualquer outro nivel de interesse que néio o local. Se isto ocorrer,
estarfio sendo violados principios que, indicados na Constituicio
Estadual, poderdo ensejar intervengdo do Estado no Municipio re-
calcitrante, apds provimento de representacdo especifica do Estado
a seu respectivo Tribanal de Justica (ars. 35, IV, CF}”, (0s grifos nfio
sdo do original).

Conclui-se, desta forma, que o Estado do Rio de Janeiro deve, por forga
de existéncia de contrato de empréstimo com o BID, providenciar as obras e
servigos indispensdveis para o bom funcionamento (meta de eficiéncia
consubstanciada no projeto técnico) da Estagiio de Tratamento de Esgotos de
Icarai.

As obrigagdes decorrentes do convénio celebrado com o Municipio, e do
contrato de concessiio realizado nio prevalecem, dada a nulidade de tais
ajustes, de modo que ndio hd que se obrigar a algo que n#o existe no mundo
juridico.

Se, por outro lado, houver empecilho causado pelo Municipio, on por sua
concessiondria, o Estado deve promover medidas, até de cunho judicial, para fazer
valer sua titularidade na fungfio publica aqui discutida.

As ilnstalngﬁes fisico-operacionais do sistema de esgotos sanitdrios deverfio ser enfocadas segundo as
seguintes partes componentes:
O sistema de coleta, interceptagio e transporte dos esgotos;
O sistema de tratamento dos esgotos.
A Licitante deverd levar em consideragio que, no fimbito do Programa de Despoluigfio da Baia de
Guanabara, estard sendo feita a ampliagio da Estagio de Tratamento de Bsgotos de [caraf (ratamente
primdrio) para uma vazio de 750 s, cujo projeto e execugiio se excluem das obrigaghes a serem
observadas pela Licitante vencedora.".

do Novo Estado do Rio de Janeiro, vol, [, Direito Ambiental, p. 75.
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Tudo, porém, dependeré da formalizagio da nulidade jd apontada em 1999 pela
PGE, e suas conseqiiéncias nas agbes em andamento junto ao Poder Judicidrio.
Eram estas as consideracdes que, dada a urgéneia solicitada, poderiam ser feitas.

Paolo Henrique Spilotros Costa
Procurador do Estado

De acordo com o Parecer 01/2001 — PHSC,
Ao Gabinete.

Em 05.07.2001

Jodo Manoel de Almeida Velloso
Respondendo pela Chefia da Procuradoria de Servigos Piblicos

YISTO

Aprovo o Parecer n° 01/2001 ~ PHSC, de 03.07.2001, da lavra do ilusire
Procurador do Estado Dr. PAOLO HENRIQUE SPILOTROS COSTA (fls. 181/189),
acolhido pelo Procurador JOAQ MANOEL DE ALMEIDA VELLOSO (fls. 190),
respondendo pela Chefia da Procuradoria de Servigos Piiblicos.

Encaminhe-se ao Gabinete Civil, com vista 3 Secretaria de Estado de Saneamen-
to e Recursos Hidricos. '

Em 05 de julho de 2001

Frahcesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Proe. n° E-30/200.079/2001
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