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R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56), 2002

PREMIO JURIDICO
DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO

Parecer n® 03/2001 —~ Hugo Travassos Sette e Camara*

Ente federado competente para o servigo de distribuigéo de dgua e
tratamento de esgotos — Municipio ndo-integrante da Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro — Execugédo do servico pela CEDAE,
através de ajuste celebrado com o Municipio de Paraty — Celebragéo
de convénio para a consecugdo do objetivo comum de oferecer aos
municipes acesso a dgua e saneamento bdsico - Inaplicabilidade
das cldusulas exorbitantes do contrato de concessdo em detrimento
da CEDAE - Necessidade de resguardar os investimentos financei-
ros realizados pela Companhia e pelo Estado do Rio de Janeiro.

Trata-se de consulta elaborada pelo Diretor de Administragio da Com-
panhia Estadual de Aguas e Esgotos - CEDAE, —sobre as medidas a serem
tomadas para celebrag@o de convénio com o Municipio de Paraty, que
manifestou interesse em se beneficiar da prestagéo de servigos publicos
de 4gua e esgotamento sanitéric por parte daquela Companhia estadual.

1. Ente federativo titular da competéncia para este servigo publico

N&o é nova a questdo sob exame, relativa & definigio do ente federado
competente para a prestacéo do servige piblico de distribuigiic de agua e
tratamento de esgotos. Tal andlise envolve a compatibilizagdo de diversas
normas constitucionais, abaixo transcritas:

“Art. 26 — Incluem-se entre os bens do Estado:

I — as dguas superficiais ou sublsrrdneas, fluentes, emergentes e
em depdsilo, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decor-
rentes de obras da Unido;”

*Art. 25, § 3°- Os Estados poderdo, mediante lei complementar,
instituir regiGes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e micro-
rregides, constituidas por agrupamenios de municipios limitrofes,

* Parecer agraciado com o Prémio Juridico Diogo de Figueiredo Moreira Neto, instituldo pela
Resolugao PGE n? 1,408, de 17 de margo de 1999, e regulamentado pela Resolugdo PGE n?
1.445, de 05 de agosto de 1999, ambas da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro.
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para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugédo de
fungBes publicas de interesse comum.”

“Art. 30 — Compete aos Municipics:

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio
e permissdo, os servigos pablicos de interesse local, incluido o
fransporte coletivo, que tem cardter essencial,”

Para 0 equacionamento da questéio, vale-se a melhor doutrina do § 3°
do art. 25, acima transcrito, verificando-se, por conseguinte, se o Municipio
em questio faz parte da regido metropolitana do Estado, hipdtese em que
estara presente o interesse comum ou metropolitano, “derrogatdrio do
interesse local municipal™

Assim, para os Municipios integrantes da regido metropolitana, institufda
por lei complementar de cada Estado, o servigo de distribuicéo de égua e
tratamento de esgotos seré de competéncia do Estado-membro no qual se
integrem, em razéio do principio da predominancia do interesse, pois
trata-se de interesse? predominantemente regional, e nédo local’.

Ocorre que a Lel Complementar estadual n® 87/97, que dispde sobre a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e os servigos de interesse comum,
ndo inclui o Municipio de Paraty, restando assim frustrada a titularidade
exclusiva do Estado do Rio de Janeiro com relagfo aos servigos publicos
em questdo.

Para o Municipio que nfio se integra num dos agrupamentos referidos
no art. 25, § 3¢, da Constituigfic da Republica, ou seja, ausente o interesse
comum ou metropolitano, subsiste o interesse local a que se refere o art.
30, inc. V, da Carta, de modo que o Municipio de Paraty é de falo
competente para a prestagéo do servigo.

Da mesma forma, Municipios como Campos, Angra dos Reis e Santo
Anténio de Pédua, que também ndo integram a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro, optaram pela extingdo do ajuste que possuiam com a
CEDAE, para retomar a execugdo dos servigos, conforme foi tratado nos
Pareceres 12/96 — SNM, 50/96 — MJVS e 32/95 — SNM.

1 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do Direito Administrative, Sao Paulo, Renovar,
2000, p. 43.

2 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, Malheiros, 1988, p. 454,
3 N&o obstante o Imbréglio judicial com o Municipio de Niteroi e a empresa por ele contratada,
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Dada a autonomia municipal, o Prefeito de Paraty, utilizando-se do seu

poder discricionério, poderia optar pela execugdo direta do servigo por
orgdo publico municipal, pela delegacéo legal de sua titularidade para
empresa estatal municipal especificamente criada para esta finalidade, pela
delegagio contratual da execugéo do servigo a pessoa juridica contratada
apos licitagao e, finalmente, por celebragdo de ato complexo com entidade
da Administragéo Publica integrante de outra esfera federativa.
) Optando o Municipio pela execugdo do servigo nos diversos ciclos da
agua —envolvendo, alem da distribuigéo, a captagio e adugfo -—-sem auxilio
do Estado, seria necessério, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
que o Estado concedesse a outorga de uso sobre bem pablico estadual,
consistente na captacéio, derivagéo e exiragéo (Lei federal n® 9.433/97). E
que, de acordo com o regramento constitucional, as 4guas e rios sdo benhs
de competéncia dos Estados ou da Unido, inexistindo atualmente dguas
municipais.

N&o obstante, pretende o Municipio de Paraty utilizar-se da CEDAE para
a realizagéo dos servigos de agua e esgotamento, nestes exatos termos:
“convénio com a CEDAE - Cia. Estadual de Aguas e Esgotos — no sentido
de outorgar-lhe mediante concesséo a prestagdo de servigos puiblicos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio”.

Em se tratando de institutos juridicos diversos — convénio e contrato —
faz-se mister avaliar qual destes ajustes sera firmado, para viabilizar o
intento da autoridade méxima daquele Municipio.

2. Instrumento a ser utilizado para a execugdo dos servigos pela
CEDAE

2.1. Tragos distintivos do contrato e do convénio

O contrato administrativo é o ajuste celebrado entre partes com interes-
ses diversos e contrapostos, quais sejam a realizagfio do servigo (contra-
tante) e o percebimento do prego (contratado), na forma do art. 22 da Lei n®
8.666/93. Em razéo da supremacia do poder pliblica contratante, é rotinelra
a aposigao de clausulas exorbitantes, prerrogativas que benesficiam aquele
que busca finalidade de interesse plblico. Salvo nas hipdteses de dispensa
e inexigibilidade previstas na citada lei federal, é exigéncia constitucional a
realizagéo de prévio processo publico para selegio da empresa contratada.

O convénio é espécie de ato administrativo complexo, caractetizado pelo
interesse comum dos participes na consecucgdo de finalidade de interesse
publico, de vontades que se somam para alcangar o mesmo resultado. A
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ele s&0 sstranhas determinadas clausulas obrigatdrias em contratos admi-
nistrativos, como a relativa ao prego, prerrogativas da Adminisiragao,
hipdteses de rescis@io por culpa do contratado, sangbes cabliveis pela
execuglo imperfeita. N&o ha que se falar em selegio de empresa contra-
tada, pois se trata de mitua colaboragio, ndo havendo assim possibilidade
de competigo.

Numa anélise preliminar, poder-se-ia aduzir que o instrumento juridico
atravas do gual o ente federado transfere a execugdo dos setvigos publicos
a entidade privada, come na hipdtese em tela, é o contrato de concessao,
regulado pela Lel n® 8.987/95. Neste sentido, cbserva Maria Sylvia Zanella
DiPietro gue 0 convénio néo se presta a delegagéo de execugéo de servigos
publicos:

"0 convénio ndc se presta a delegacdo de servigo publico ao
particular, porque essa delegagdo & incompativel com a prépria
natureza do convénio; na delegacdo ocorre a transferéncia de
atividade de uma pessoa para oufra que ndo a possui; no convé-
nio, pressupbe que as duas tém competéncias institucionais
comuns e vao prestar mutua colaboragdo.”

(Parcerias na Administracdo Ptblica, S8o Paulo: Atlas, 1999,
p.181)

Se 0 ajuste a ser celebrado entre a CEDAE e Paraty for de fato um
cantrato administrativo, ndo se vislumbra, & primeira andlise, qualquer
hipétese de contratagéo direta por dispensa ou inexigibilidade. As duas
hipéteses legais gue emergem de pronto, a dispensa prevista no art. 24,
inc. VIlI, e a inexigibilidade do art. 25, ambas da Lei n® 8.666/93, ndo se
amoldam & situagéo fatica, pois a CEDAE ndo integra a Administragéo
Pablica daquele Municipio, e nfo é a Unica empresa que pode prestar tais
servicos em Paraly, inexistindo assim exclusividade para a execugdo dos
servigos.

Como visto, enquadrando-se o instrumento na figura de conirato, restara
& CEDAE concorrer com quaisquer outras empresas que se interessem
pela prestagéo dos servigos sob comento. E ndo é sd. Neste pracedimento
licitatorio, a CEDAE ndo poderia concorrer com recursos oriundos do
Estado do Rio de Janeiro, sob pena de eliminagéo do certame, conforme
previsto no art. 17, paragrafe Unico, da Lei n® 8.987/95:

“considerar-se-d, também, desclassificada a proposta de entida-
de estatal atheia a esfera polftico-administrativa do poder conce-
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dente que, para sua viabilizagdo, necessite de vantagens ou
subsfdios do poder publico controlador da referida entidade”,

2.2, Interesse comum na prestagido dos servigos: celebracéo de
convénio

Tecidas estas consideragdes iniciais, podemos afirmar que o ajuste a
ser celebrado entre a CEDAE e o Municipio ndo se trata de contratacdo de
entidade privada, cujo interesse é o prego a ser percebido, mas de instru-
mento de cooperagéo entre ente federado e entidade da Administragédo
Publica Indireta, ato administrativo complexo celebrado com a tnica
finalidade de fornecer aos moradores de Paraty regular distribuigio de agua
potdvel e sistema de saneamento basico.

Corrobora esta concluso a ja transerita opinido de Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, pois presente a mitua colaboragao entre pessoas juridicas com
a mesma competéncia institucional. O Estatuto da CEDAE esclarece que
seu objeto, respeitada a autonomia municipal, é:

‘a) a administragdo dos servigos piblicos de abastecimento de
dgua do Estado do Rio de Janeiro, compreendendo sua captagdo,
tratamento, adugdo e distribuigdo;

b) a administrag&o dos servigos ptiblicos de esgatos sanitdrios do
Estado do Ric de Janeiro, compreendendo a sua coleta, transpor-
te, tratamento e disposicéo final;

¢) a cobranca e a arrecadagéo das larifas ou receitas fixadas pelo
poder ptblico pata custeio da prestacdo dos servigos definidos
nas alineas ‘a’ e ‘b’ supra, cabendo-the cumprir e fazer cumprir as
normas pertinentes ao abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio, inclusive no tocante & aplicacdo de penalidades e
interrupgdo da prestacdo desses servicos aos usudrios faltosos.”

Como visto, ¢ finalidade institucional da Companhia de Aguas e Esgotos
deste Estado a prestagdio dos servigos acima descritos em todos os
Municipios situados em seu territério. Atuaré obrigatoriamente para os
Municipios que Integrem a Regido Metropolitana, e facultativamente, com
relagdo aos demais, conforme seja da conveniéncia do Munic/pio contar
com seu auxflio & cooperagdo.,

Retornando & apinido de Di Pietro, anteriormente transcrita, a prépria
doutrinadora paulista assenta, na cbra citada (p.178), que um dos critérios
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distintivos do contrato e do convénio é gue “os participes do convénio tém
competéncias institucionais comuns; o resulfado alcangado insere-se den-
fro das atribuigbes de cada qual,”

Embora a CEDAE possua natureza juridica de direito privado, por se
tratar de sociedade comercial constitulda sob a forma de sociedade andni-
ma, ndo se pode considerar que seu desiderato principal, ao celebrar tal
avenga, seja a percepgio do preco pela realizagéo do servigo, ja que o
objetivo soclal da companhia, o motivo de sua ctiagéo pelo Estado do Rio
de Janeiro é justamente a prestagéio do servigo plblico de distribuigéo de
Agua e tratamento do esgoto aos cidadéos fluminenses.

Por esta razéo, a tarifa que sera fixada para pagamento dos servigos
prestados aos moradores de Paraty serd suficiente apenas para remunerar
o0s investimentos e despesas correntes realizados pela CEDAE, e, pertanto,
serd inferier & tarifa que seria percebida por empresa concessiondria
contratada, pois neste caso a amortizagdo envolveria também o lucro
pretendide pela empresa,

Neste sentido se pronuncicu o ilusire Procurador Marcos Juruena Villela
Souto, no Parecer n? 50/96, ao tratar de-convénio celebrado entre o Estado,
a CEDAE e o Municipic de Campos dos Goytacazes:

“Cerlamente, tal opgdo negocial se justifica, no acordo, pelo fato
de que, tecnicaments, o Eslado ndo busca lucro com o servigo,
mas, {do-somente, recuperar a capilal nele empregado — opgdo
que se afina com a nafureza convenial (e ndo coniratual) do
instrumento cuja extingdo ora se busca.”

N&o se estd aqui a negar a possibilidade de celebragéo de contrato de
concesséo com empresa estatal, desde que de esfera diversa do poder
publico contratante. Em se tratando de Poder Plblico contratante e entidade
da Administragéo Indireta por ele criada para a realizagdo do servico, por
lei instituidora ou autorizativa (art. 37, inc. XIX, da Constituig8o), a elabora-
¢éo de contrato ndo & necessaria, pois se esta diante de uma delegagéo
legal. Em boa hora as Emendas n 05 e 08, de 1995, extirparam do texto
constitucional hipdteses de concesséo a empresa estatal do mesmo ente
federado, para execucéo de servicos de telecomunicagdes e distribuicdo
de gas canalizado.

Embora a CEDAE néo seja uma sociedade de economia mista munici-
pal, foi criada pelo Estado do Rlo de Janeiro para servir a todos os
Municipios sediados no territério, incluindo o Municipio de Paraty. Embora
ndo se trate de hipdtese de delegacio legal, também deve-se afastar a
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celebragéo de contrato, pois a finalidade institucional da CEDAE aponta
para a parceria entre entes da Federagéio.

Diversa seria a situagéio se o ajuste fosse celebrado entre a CEDAE e
Municipio integrante de Estado-membro vizinho. Suponde-se que seja
possivel o funcionamento da CEDAE nesta hipdtese, o que dependera da
localizaggo de bacia hidrografica e de tecnologia disponivel, esta Compa-
nhia seria considerada uma empresa privada comum, submetida a proce-
dimento licitatdrio, pois a prestagéo dos servigos de dgua e saneamento
fora do Estado do Rio de Janeiro n&o constitui a razéo de sua criagéo.
Estaria atuando a CEDAE, nesta hipdtese, apenas e tdo-somente com o
intuito lucrativo, como as demais empresas interessadas, exigindo-se pré-
via selecdio para a celebragéo do contrato.

Salvo nesta situagéo excepcional, em que se admile a contratacéo de
empresa estatal como concessionaria, o instrumento a ser celebrado é o
convénio, forma de cooperagéo entre entes federados titulares de compe-
téncia administrativa comum.

Neste sentido opina Margal Justen Filho, ao comentar a lei de conces-
sOes de servigos publicos:

“No entanto e conforme opinido externada em outra obra, reputa-
sa@ que a outorga da prestagdo de servigos pliblicos a entidade de
Administraggo Indireta ndo caracteriza concessdo propriamente
dita. Ou existe mera organizacdo interma da entidade titular da
competéncia para prestar o servigo ou ha uma modalfidade de
convénio reunindo esforcos de diversas pessoas politicas.”

(Comentérios 4 Lei de Licitagbes e Contratos Administrafivos, S&o
Paulo, — Dialética, 2000, p. 46)

A celebragdo de convénio como forma de cooperagéo entre entes da
Federagéo, na prestagéo de servigos plblicos de interesse comum, tem
fundamento constitucional no art. 23 e seu paragrafo Unico. Dentre 0s
servicos de competéncia comum dos trés entes da Federagéo, sujeitc &
cooperago entre eles na forma do paragrafo tnico, estd prevista a promo-
¢do de programas de saneamenta basico (inc. 1V), expresséio que abrange
igualmente o abastecimento de agua. Além disto, é da competéncia dos
Estados-membros o gerenciamento dos recursos hidricos, eis que as dguas
situadas em seu territdrio séo bens pulblicos estaduais (art. 26, inc. |, da
Carta).
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Outro fundamento constitucional para a celebragdo de convénios inse-
re-se no art, 241, com redag&o da Emenda Constitucional n? 19/98, autori-
zando a gestdo associada de servicos plblicos entre Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal. O legislador constituinte derivado, através
desta alteracéo, trouxe relevante incentivo & parceria entre entidades da
Federagéo, ao permitir que a gestdo associada dos servigos publicos se
realize mediante a transferéncia de encargos, servigos, pessoal e bens de
Uma pessoa jurfdica a outra, para assegurar a continuidade dos servigos
transferidos.

A superag&o da crise federativa, através da celebragdo destas parcerias
entre entes, é da maior relevancia para a satisfagdo de necessidades
publicas que ndo poderiam ser satisfatoriamente atendidas por apenas uma
entidade, mormente em tempos de verbas escassas.

Maria Lufza Machado Granzieira exorta os entes da Federagdo &
celebrag8o de convénios em matéria de saneamento basico, por reconhe-
cer que nem todos os Municipios possuem capacidade financeira e técnica
para a execugdo direta;

‘A negociagdo enire as esferas de poder se coloca como um
desafio a ser enfrentado, no sentido de ser necessaria a articula-
pdo, através da celebragdo de convénios ou de protocolos de
intencdo entre Unido, Estados e Municipios, com ¢ compromisso
ndc so de projetos conjuntos, mas também e principalmente,
quando da liberacdo de verbas orcamentdrias, serem considera-
das as prioridades dos Planos de Bacias Hidrogrdficas, nos
Estados em que houverem sido implantadas as politicas esta-
duais de recursos hidricos.”

(“Aspectos Juridicos do Saneamento”, in “Temas de Direito Am-
biental e Urbanistico, S&o Paulo: Max Limonad, 1998, p. 284)

Afasta-se, assim, a discussfo sobre a contratagéo direta da CEDAE,
pois o instrumento a ser celebrado serd um convénio entre a estatal, o
Municipio de Paraty e 0 Estado do Rio de Janeiro, Assim também conclul
Marcos Juruena, em sua obra sobre desestatizagdo, ao se refefir acs
Municipios ndo inclufdos na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro:

“O problema tem sido resoivido através de convénios com muni-
cipios de regibes que integrem uma mesma bacia hidrogréfica nos
casos em que a existéncia de regido metropolitana ndo atrai a
compeléncia para os Eslados.”
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{Desestatizagio, Privatizacdo, Concessdo e Terceirizagcbes, Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 1999, p. 229).

A outra conclus&o ndo chega Alice Gonzales Borges, em artigo intitulado
“Concessbes de servigo publico de abastecimento de dgua acs Municipios”
(RDA, 212: 95 - 107):

“Mas — aste € o ponto nuclear de toda questio — essas empresas
estaduals criadas para os servigos de abastacimento de dgua ndo séo,
nunca foram, nem poderdo ser, verdadeiras concessionarias de ser-
vico munigipal — o que, alids, mesmao no passado, mesmo aries do
advento da Lei n® 8.987/95, sempre nos pareceu verdadeira dislorgéo
dos principios essencials de nosso ordenamento jurfdico.

E nédo o podem, porque a relacdo jurfdica que se estabelece,
neste caso, figurando em um de seus pdlos, a empresa descen-
fralizadla pelos Estados, criada exclusivamente para a prestagéo
de servigos publicos; e, no outro, a pessca juridica publica do
Municipio, 6, em tudo e por tudo, ndo uma relacdc juridica
bilateral, com o estabelecimento de vinculo, com prestagdes e
confraprestagées reciprocas, no atendimento de inleresses opos-
tos, como tenta definir 0 artigo 22 da Lei n® 8.666/93; mas, sim,
nitidamente uma relacéo juridica muttilateral, em que pessoas e
entidades publicas se associam para conjugar seus esforgos no
atendimento de um interesse coletivo comum. E a ligdo de JOSE
DE ABREU FILHO.

Trata-se da associacdo de pessoas publicas, conjugando seus
recursos ou suas possibilidades concretas de angatiarem recur-
s0s, com oufras entidades também publicas, de outra esfera
administrativa— como, no caso, empresas piblicas ou sociedades
de economia mista estaduals — mas em outro nivel, mais apro-
priado, qual seja o da prestac&o assoclada de servigos, em
regime de estreita cooperagdo, para o atingimenio do inte-
resse comuim, como previu o constituinte no pardgrafo unico
do ari. 23 do Texto Maior.”

Finalmente, na mesma linha de entendimento seglie o mestre Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, no Parecer n? 06/98, ao identificar a natureza
juridica do acordo firmado entre a CEDAE e o Municipio de Campos, nos
termos a seguir:
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“Ora, retornando a hipdtese, no acordo maltriz celebrado em
1969 entre o Estado e o Municipio de Campos dos Goytacazes,

ndo sdo previstas obrigagdes reciprocas, nem ha inferesses

diferentes e ambas as vontadas convergem e se unificam para
satisfazerem um mesmo e nico interesse publico: o servigo de
saneamento na drea delimitada pela cireunscricéo administrativa
daquela municipalidads. Definitivamente ndo existe concesséo,
nem jamais se cogifou da transferéncia contratual de servigos
pliblicos para o Estado. H4, com crisfalina nitidez, um convénio
celebrado para a execugdo de servigos publicos em socormo e
apoio da Municipalidade de Campos dos Goylacazes, condicio-
nado expressamente as disponibilidades orcamentdrias do
Estado cooperador e ndo vinculado a ‘clausulas de servigo’ que
estabelecessem padrdes que pudessem servir de referencial para
caracterizar, como ora se pretende, um ‘descumprimenic contra-
tual”

2.3. Inadequacio das cliusulas do contrato de concesséo

Em apoio as consideragfes ja feitas, a celebragéde de convénio atende
ainda a impossibilidade de aplicar, no ajuste que se pretende celebrar, as
clausulas tipicas do contrato de concessao.

A hipotética celebragio de contrato de concessdo poderia ensejar o
entendimente de gue ¢ Municipic de Paraty, entdo considerado Poder
Concedents, disporia de prerrogativas provenientes de sua condigéo de
ente de direite publico, consistente nas j& mencionadas clausulas exorbi-
tantes tipicas de um contrato administrativo, concedendo-lhe a possibilida-
de de alterar, intervir ou extinguir unilateralmente o contrato, fiscalizar sua
execucgdo e até aplicar penalidades a CEDAE se n&o |he agradasse a
prestagéo do servigo.

Margal Justen Filho também alerta sobre a dificuldade de aplicar as
clausulas do contrato de concesséo &s estatais de outra esfera da Federagéo:

“O principio da Federagdo impede a aplicag&o das regras pecu-
flares a concessdo. Nédo se poderia admitir que um Municipio,
concedente de servigo pliblico a uma empresa federal, promoves-
se Intervengdo na entidade. O exercicio desse poder seria ineren-
te ao contrato de concessdo, mas representatia forma indireta de
intervengéc do Municipio na Unido, incompativel com a Constitui-
cdo. O mesmo se daria relativamente a todas as hipdteses de
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relacionamento entre entes federais. O vinculo de concessdo &
juridicamente impossivel enfre entidades de orbitas distintas, por
importar poderes incompativeis com a autonomia de cada parti-
cipe do paclo federativo.”

(Concessbes de Servigos Piiblicos, Sto Paulo: Dialética, 1997, p. 76)

Posigdo semelhante foi externada por Alice Gonzalez Borges, no ja
citado artigo:

“Em outra dimensdo, prevé a Lei n? 8.987/95 o uso, pelo poder
concedents, de vdrias prerrogalivas de potestade publica, em
relagfo as suas concessiondrias, tais como a da alterabilidade
unilateral dos contratos, a sua rescisdo uniiateral antecipada e a
aplicagdo de penalidades. Ndo ha como dissociar-se a questao,
na prdtica, de suas conotagdes politicas, tomando invidvel a
aplicacdo dessas prerrogativas pelo Municipio em refagio ao
Estado, ou as suas entidades descentralizadas.”

Outra caracteristica da concesséo de dificil compatibilizagéo seria a
reversdo dos bens da empresa ¢oncessionaria ao ente publico concedente,
apds a extingdo do contrato, tal como previsto no art. 36 da Lein® 8.987/95.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro caracteriza os bens vinculados a realizagéo
de um servigo publico como bens plblicos de uso especial (art. 66, inc. I,
do Cadigo Civii), ainda que de propriedade de entidade da Administragio
Indireta, como a CEDAE. Desta forma, a fransferéncia destes bens plblicos
ao Municipio de Paraty, conseqléncia habitual das concessdes, esbarraria
na inalienabilidade inerente aos bens plblicos de uso comum e especial,
na forma do nosso Codigo Givii Brasileiro.

Em ajuste realizado entre o Municipio de Campos e a CEDAE, esta
dificuldade foi enfrentada através do ja citado Parecer n® 06/96, do mestre
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, nestes termos:

“0 conjunto desses bens ptiblicos estaduais, gue podem interes-
sar ao abastecimento de mais de um municipio da regido, esta
afetado também ao préprio servigo ptiblico estadual de deri-
vacéo, pois, como & sabido, na Constituicdo vigente, atribuiu-se
ao Estado a competéncia para o gerenciamento de recursos
hidricos de seu territério, estabelecendo, deste modo, as conces-
sdes de derivacdo de seus mananciais, rios e depositos (art.26,
CF), tornando, por isso, impossivel a transferéncia automdatica
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de todos os bens do Estado, getidos pela CEDAE, no Municipio
de Campos dos Goylacazes, sem prévia discriminagéo do que
seria estadual e do que seria municipal.”

3. Das clausulas a serem apostas ao convénio

Em se tratando de convénio, e ndo de contrato, ndo ha que se falar em
aplicagao de dispositivos da Lei n® 8.666/93, salvo quanto ac artige 116, ou
da Lei n? 8.987/95, relativa & concesséo de servigos publicos. Deveréo ser
observadas, portanto, as normas previstas no proprio convénio.

N&o desnatura o carater de convénic que os participes realizem inves-
timentos financeiros de quantidade diversa, mormente em se tratando de
uma cooperacdo entre entidades administrativas de diferentes esferas.
Assim, é de se prever que a CEDAE e o Estado do Rio de Janeiro realizem
a maior parte dos investimentos necessérios & consecucdo dos servigos
avengados, em raz&do de sua maior disponibilidade financeira.

Nesta questéo reside a fragilidade desta forma de ajuste: a possibilidade
de denuncia unilateral do convénio, antes do prazo convencionado para a
compensacéo dos investimentos realizados por um dos participes. Este
aspecto néo passou desapercebida pelo saudoso Hely Lopes Meirelles:

“Os convénios, entre nds, ndo adquirem personalidade juridica,
permanecendo como simples aquiescéncia dos participes para a
prossecucdo de objetivos comuns, o que nos leva a considerd-ios,
tdo-somente, uma cooperagdo associativa, livre de vinculos contra-
tuais. Essa instabilidade institucional, allada & precariedade de sua
administrapdo, vern eriando dificuldades insuperdveis para sua ope-
ratividade, principalmente no campo empresarial, que exige pessoas
€ 6rgdos responsdveis para as contratagbes de grande vulfo.”

(Direito Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 350).

Por outro lade, mesmo no contrato de concesséo, apesar da estabilidade
de que goza o contratado, haveria risco do Municipio concedente realizar
arbitréria encampag&o ou caducidade do ajuste, antes da compensagéo
dos investimentos realizados pele Estado, como [ ocorreu antericrmente.

Devldo ao risco que corre o participe que realiza mals investimentos,
faz-se mister apor ao convénio clausulas que protejam a CEDAE e o Estado
do Rio de Janeiro de eventual dentincia realizada pelo Municipio de Paraty.
Neste diapaséo, é essencial inserir no convénio, dentre as hipoteses de
extingéo, que a dentincia unilateral, feita pelo Municipio antes do prazo
fixado, dependera do imediato ressarcimento de todos os investimen-
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tos realizados pela CEDAE que nio tiverem sido abatidos pelas tarifas
percebidas, além da devolucio dos bens de propriedade da CEDAE
utilizados na prestagio do servigo,

Para tanto, o convénio devera prever os critérios para se calcular o
ressarcimento do que foiinvestido, incluindo o indice de corregéo monetaria
aplicavel, e a CEDAE devera manter um inventario dos bens de dominio
estadual utilizados na prestagéo do servigo.

Observe-se que a clausula acima amolda-se perfeitamente ao convénio,
eis que esta espécie de convengo so ndo admititia cldusula vedando sua
denincia pelas partes. N&o ha ébice a denincia unilateral do Municipio de
Paraty, mas o princfpio da vedagdo do enriguecimento ilicito demanda a
compensagéo dos investimentos realizados pelo Estado e sua companhia,
antes da extingdo do convénio.

N&o obstante tal regulagéo, a celebragéo do ajuste, pelos riscos acima
expostos, é questdio que se situa no Ambito de discricionariedade do
administrador publico, que deverd avaliar da conveniéncia e oportunidade
da sua celebragdio. Optando o Diretor-Presidente da Companhia pela
celebragéo do convénio com o Municipio de Paraty, recomendamos que se
dé ciéncia ao Sr. Governador do Estado do Rio de Janeiro,

A superior consideragao.

Rio de Janeiro, 25 de outubro de 2001

Hugo Travassos Selte e Camara
Procurader do Estado

Ao Gabinete do Exme. Sr. Procurador-Geral,

Em 29 de outubro de 2001

Claudia de Azevedo
Procuradora-Chefe
da Coordenadoria-Geral do Sistema Juridico
A PSP,
Para, igualmente, manitestar-se.

Em 29 de outubro de 2001

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado
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