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1. APRESENTACAO



Prefeitura Municipal de Orlandia
Praca Coronel Francisco Orlando, 600 - Centro - Orlandia-SP

O presente estudo juridico apresenta, de forma sistematizada, a estruturagdo de governo,
0 planejamento e execucdo das politicas publicas setoriais, no caso, especificamente, o
planejamento e execucao dos planos municipais de saneamento basico, as formas e modalidades
juridicamente plausiveis para execucao dos servicos publicos, em prol da qualidade, eficiéncia e
interesse publico perseguido.

O instrumento juridico utilizado tem por fim viabilizar os estudos, diagndsticos e
prognosticos, objetivando a proposi¢do de um modelo adequado ao interesse publico primario,
sobretudo ao aprimoramento e desenvolvimento da forma de execucdo dos servigos publicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario do Municipio de Orlandia.

Os estudos juridicos decorrem de um Procedimento de Manifestacdo de Interesse de
iniciativa privada, um instrumento juridico por exceléncia para planejar e estruturar bons projetos
de infraestrutura para o desenvolvimento dos servicos publicos.

O planejamento e a estruturacdo de bons projetos de infraestrutura sdo acoes
fundamentais para a provisdo de servicos publicos de qualidade a populacdo, tais como
fornecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, educacdo, salde, energia elétrica e
transporte. Além disso, ha uma correlacdo inequivoca entre investimento em infraestrutura,
crescimento econdmico, reducdo da pobreza e elevacdo dos niveis de qualidade de vida. Diante
desses fatores, o estudo, inicialmente, propde uma nocdo geral sobre planejamento publico,
politicas publicas voltadas aos servigcos publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario, de forma a contextualizar teoria (planejamento) e préatica (execucdo), ou seja, COmo o0
que foi planejado, no @mbito das politicas publicas municipais, estd sendo implementado e
executado e, a partir de entdo, identificar a problematica objeto de estudo.

Por oportuno, apresentamos a mudanca de paradigmas de um Estado Provedor para
Estado Regulador, a irresistivel mudanca nas bases do Estado com o processo de desestatizagdo
evidenciado na decada de 90, ou seja, pos constituicdo de 1988, que impds ao Poder Publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacéo,
a execucdo dos servigos publicos.

E, como fruto desse novo modelo de execucdo indireta dos servigos publicos, adveio a
participacao social como verdadeira baliza e diretriz legitimadora do processo de planejamento e
fiscalizacgdo dos servigos publicos, evidenciada na imprescindibilidade de consultas ou audiéncias
publicas para formacdo e aprovacao dos planos setoriais de governo, no caso, o Plano Municipal
de Saneamento Basico, tratando-se de inegavel avango aos ideais democréticos.

Na sequéncia, abordaremos os servicos publicos com énfase na qualidade e eficiéncia,

transpondo a mera disponibilidade, enquanto direito dos usuarios, 0s pressupostos juridicos para
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atendimento das necessidades publicas, os principios juridicos regentes, com destaque para a
mutabilidade do regime juridico de sua prestacdo, que consiste na realizacao e concretizacdo do
ideal constitucional imposto ao Poder Publico. Se ha a imposi¢do de prestacdo dos servicos
publicos pelo Poder Publico, deve corresponder-lhe alternativas de viabilizar e concretizar tal
mandamento constitucional.

Neste contexto, passaremos a explorar as formas de execucdo dos servigcos publicos,
centralizada ou descentralizada, ou seja, as alternativas juridicas existentes no ordenamento patrio
para viabilizar a concretizagdo de servigos publicos regulares e eficientes. O foco das alternativas
pressupde o diagnostico e problemas locais para visualizar as dificuldades e propor 0 modelo mais
adequado do ponto de vista juridico, considerando as interfaces técnicas e econdmico-financeiras,
considerando, inclusive, a capacidade propria e estrutura necessarias para desenvolver as politicas
publicas de saneamento basico, nas vertentes de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
e consequentemente a concretizacao dos ideais democréticos e objetivos da Republica Federativa
do Brasil.

E, ndo menos importante, ndo podemos dissociar os problemas locais de interfaces
politicas e econdmicas, especialmente em momentos econdmicos turbulentos. O desenvolvimento
de projetos que viabilize alternativas € uma estratégia importante para que 0S governos consigam
disponibilizar a infraestrutura necessaria para o atendimento das necessidades publicas e dos
mandamentos legais pertinentes. Porém, uma parte importante e dispendiosa deste processo se
refere & fase de preparacdo de projetos. A Administracdo Publica, nas suas diferentes esferas
federativas, nem sempre esta equipada e capacitada, técnica e gerencialmente, para a execucao das
tarefas englobadas nessa fase.

Sobretudo, porque a legislacdo patria apresenta grandes entraves burocraticos e
procedimentais para que 0s governos se apropriem, rapidamente, das estruturas técnicas capazes
de desenvolver esses projetos, com a qualidade e dentro dos prazos necessarios. Nesse cenario, é
a partir do reconhecimento de uma lacuna estrutural na preparacdo de projetos que ha diversas
instituicbes, como BNDES e outros organismos afetos, empreendendo esfor¢os para criar
Programas de Fomento a Participagdo Privada, visando apoiar 0s governos municipais, estaduais
e até federal, na preparacéo de projetos, objetivo perseguido no presente estudo.

O éxito desses estudos e projetos, nos mais variados niveis de governo e setores, tem
motivado operagdes e transacdes que geraram considerdvel investimento privado e milhares de

empregos no pais. Resta assente a oportunidade e legitimidade do presente estudo.
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Os PMIs (Procedimentos de Manifestagéo de Interesse) ganharam forca, especialmente a
partir de 2010, de forma que os governos tém adotado cada vez mais esses mecanismos com o
impeto de gerar novos projetos e atender as demandas de infraestrutura mais prementes.

A finalidade macro do presente estudo juridico, em conjunto com demais volumes,
consiste em utilizar este mecanismo juridico para apresentar e viabilizar solucdes técnicas,
juridicas e econémico-financeiras para o desenvolvimento publico. Sobretudo, considerando que
0 interesse em servicos publicos de qualidade é comum, porque deles depende o desenvolvimento
dos particulares, enquanto efetivos destinatarios do servigo publico. Logo, nada mais oportuno que
a convergéncia de interesses e que a iniciativa privada atue de forma legitima como coadjuvante
na andlise, reflexdo e modelagem das politicas publicas, no ambito do saneamento basico, nas

vertentes abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
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2. PRESSUPOSTOS JURIDICOS DO ESTUDO PROPOSTO
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2.1 Politicas Publicas e Planejamento de Governo

As politicas publicas encontram-se como matriz de qualquer atuagdo legitima
governamental, traduzem o conjunto de agdes, metas e planos que 0s governos, na sua respectiva
esfera (federal, estadual ou municipal), tracam para alcancar o bem estar da sociedade e o interesse
publico. O pressuposto desta assertiva € que 0s governos estdo preocupados com o0s interesses da
sociedade, assim, as politicas publicas podem ser evidenciadas nas escolhas do governo, ou seja,
“o que o governo escolhe fazer” ou sua abstencdo, “ndo fazer”. As politicas pablicas, também,
tém efeitos concretos em “quais as areas prioritarias e essenciais” dentro de um cenario com
interfaces politicas, econémicas e sociais.

As politicas publicas podem ser evidenciadas em diversos instrumentos, com destaques
aos planos, nesse sentido GIANNINIY “favordvel ao planejamento, admitindo que a atividade
administrativa se desenvolve por meio de planos, tendéncia que parece encontrar, atualmente uma
correspondéncia com a realidade”.

Por sua vez, a Constituicdo Federal define ser o planejamento determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado, conforme disposto no art. 1742. Como decorréncia ldgica
desse preceito, a auséncia de planos e planejamento inviabiliza o setor publico, eis que sdo
instrumentos de definicdo das politicas publicas. Muito embora as politicas publicas sejam mais
amplas que os planos, para realizacdo dos objetivos do governo com a participacdo dos agentes
publicos e privados, deverdo ser mecanismos indissociaveis. Conclui BUCCI (1997, op. cit pag.
95) “Politicas Publicas sdo programas de acdo do governo para a realizacdo de objetivos
determinados num espago de tempo certo”.

A expressdo mais reiterada das politicas publicas € o plano, que pode ter carater geral (ex.
Plano Nacional de Desenvolvimento), regional ou, ainda, setorial (Plano de Saneamento Basico,
Plano de Educacdo, entre outros). Nesses casos, 0 instrumento normativo do plano é a lei, na qual
se estabelecem os objetivos da politica publica definida, suas metas temporais, 0s instrumentos

institucionais de sua realizacéo, entre outras condi¢des de implementacao.

11991, apud BUCCI 1997. P4g. 95.

2 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado. (g.n)

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

11
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Um outro aspecto acerca da distin¢do das politicas publicas quanto ao que poderiamos
classificar como “nivel hierarquico” em relacdo aos fins, citamos a Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei 11.445/2007), que traduz uma politica geral para o setor de saneamento
basico, politica “de fins”, cuja execugdo supde a formulagao de politicas “de meios”, que digam
respeito as especificidades como, por exemplo, a forma de execucdo dos servigos publicos de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, coleta de residuos e drenagem urbana, (direta,
indireta, associada, terceirizada, entre outras). No caso, cabera aos Municipios, no ambito de sua
competéncia suplementar e interesse local, definir a mais adequada modelagem juridica,
prerrogativa que decorre do principio federativo, evidenciada nos Planos e Politicas Municipais
de Saneamento Basico.

Independente da Otica, 0 que ha de comum entre todas politicas, em suas diferentes
acepcOes, dando sentido ao agrupamento delas sob o mesmo conceito juridico, € 0 processo
politico de escolha de prioridades para o Governo, em termos de objetivos e procedimentos.
llustrando o tema, a politica nacional de saneamento basico (Lei 11.445/2007) externa um
conjunto de opg¢bes ao governo municipal em matéria de saneamento basico, relativas por
exemplo, as formas de execucdo (art. 8°): os titulares dos servicos publicos de saneamento basico
poderéo delegar a organizacgéo, a regulacéo, a fiscalizacdo e a prestacdo desses servicos.

Mais adiante, o art. 9° imp&e ao titular formular a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo elaborar os planos de saneamento basico, prestar diretamente ou
autorizar a delegacdo dos servicos e definir o ente responsavel pela sua regulacéo e fiscalizacao,
e, ainda, adotar pardmetros para a garantia do atendimento essencial a satde publica, fixar os
direitos e deveres dos usuarios, estabelecer mecanismos de controle social, estabelecer sistema de
informac@es sobre os servicos, articulado com Sistema Nacional de Informacgdes em Saneamento;
intervir e retomar a operacdo dos servigos delegados, por indicagdo da entidade reguladora, nos
casos e condicdes previstos em lei e no contrato.

Por sua vez, as politicas instrumentais (de meios) do setor devem estar racionalmente
coordenadas com a politica maior (de fins) e adotar as suas prioridades quanto aos meios,
viabilizando a realizagdo das finalidades da politica principal do setor, quer executar diretamente
0s servicos com os limites burocraticos, técnicos e financeiros conhecidos nos governos
municipais, ou delegar visando um aprimoramento tecnolégico e um know-how setorial, tendo por
foco o controle e a fiscalizacdo, a exemplo do que ocorreu nos portos, aeroportos, na telefonia,
entre outros setores atualmente desenvolvidos pela inciativa privada.

Como se Vé, o planejamento ndo € uma escolha vazia de contetdo politico, tendo em vista

que consiste em uma funcéo técnica voltada a realizacdo de valores sociais, ou seja, do bem estar
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social. Ressaltando a importancia do planejamento, Fabio Konder Comparato® “Acontece que ndo
foi apenas pela forma de governar que o Estado contemporaneo reforgou os poderes do ramo
executivo. Foi também pelo contetido da prépria acdo governamental. Doravante e sempre mais,
em todos os paises, governar nao significa tdo-s6 a administracao do presente, isto é a gestao de
fatos conjunturais, mas também e sobretudo o planejamento do futuro, pelo estabelecimento de
politicas a médio e longo prazo”.

O éxito das politicas publicas decorre de um eficaz e eficiente planejamento pela
Administracdo, pressupde a elaboragdo dos planos de governo, a defini¢do de politicas voltadas
ao interesse publico e, sobretudo, a satisfacdo e concretizacdo do quanto planejado, ou seja, a
viabilizacdo diretamente ou indiretamente e a execucao do quanto planejado, sob pena de frustrar
0 bem comum e o interesse publico.

Ainda, as politicas publicas sdo um tema pouco estudado e explorado, além disso, contam
com recursos metodoldgicos escassos e frageis, denotando-se uma demanda pratica e uma
distancia académica entre o direito e o campo das politicas publicas. Assim, Coutinho* faz uma
critica salutar ao ensino brasileiro, que embora venha se dedicando “a formar magistrados,
advogados, promotores, procuradores, defensores politicos, autoridades publicas e politicos ha
quase dois séculos, ndo se propos, especificamente, a formar profissionais do direito preparados
para estruturar, operar e aprimorar politicas publicas e programas de acdo governamental”.

Aguele autor adverte que as politicas publicas se desenvolvem diariamente por
procedimentos mediados por codigos, leis, decretos, regulamentos, portarias, circulares, e outras
espécies normativas, ao que os juristas sdo demandados a opinar, responder consultas, defender,
questionar e decidir sobre os diversos temas, todavia, ainda ha uma distancia académica entre o
direito e 0 campo das politicas publicas. Razao esta que os profissionais da area devem empreender
maior esfor¢o em seus estudos, sobretudo recorrendo ao direito comparado.

No caso, a énfase deste estudo assentara nas politicas publicas de saneamento basico, que
sdo planejadas e arquitetadas nos Planos Municipais de Saneamento Béasico, em consonancia com
as diretrizes nacionais, havendo uma politica hierarquica evidente na Lei 11.445/2007 — que
estabelece diretrizes nacionais para o Saneamento Basico. Assim, pelo principio federativo os
Municipios devem formular suas politicas de acordo com as diretrizes nacionais.

No direito constitucional brasileiro, as politicas publicas mais comumente se expressam

por meio de leis®, como por exemplo:

31989, apud BUCCI). Pég. 96.
42010. Pag. 03
5 Constituicdo Federal de 1988.
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Art. 21. Compete a Uniao:

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

()

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basico;

,(Art) ?00. Ao sistema Unico de satde compete, além de outras atribuic6es, nos termos
?3 I—EI[-)articipar da formulacdo da politica e da execucéo das a¢des de saneamento
bésico;

Depreende-se que a Constituicdo Federal outorgou competéncia concorrente entre as trés
esferas da federagdo relativamente ao Saneamento Bé&sico, em total observancia a hierarquia na
definicdo da politica, ou seja, a Unido instituiu diretrizes gerais, consistentes nos fins perseguidos
nesse setor, o que foi positivado pela Lei 11.445/2007 e, como decorréncia, estabeleceu as a¢des
de “melhorias das condi¢des de saneamento”, ou seja, 0 desenvolvimento e a instrumentalizacao

das demais esferas de Governo, Estados e Municipios.

2.2 PLANEJAMENTO E EXECUCAO DOS PLANOS DE GOVERNO

O planejamento publico € o instrumento por exceléncia para definir as &reas prioritarias
de atencdo do governo, objeto propriamente das politicas publicas, as quais se desenvolvem por
meio de planos com definigdes mais concretas. A defini¢do das politicas publicas e o planejamento
publico consistem no primeiro desafio evidenciado pelos governos. Um plano de governo
satisfatorio deve definir a area prioritaria, objeto de planejamento e responder as seguintes
questdes: (i) ‘o que fazer (objetivos)?’; (i) ‘Como fazer (método)?’; (iii) ‘quando fazer (metas a
curto e longo prazo)?’; e (iv) ‘quem ira fazer (poder publico diretamente / indiretamente ou delegar
empresa privada)?’.

O ato de planejar almeja partir de um estado presente, caracterizado por um diagnostico
da situacdo, para uma situacéo futura desejada, ao que deve contar com a participacéo de diferentes
atores, como gestores, técnicos, sociedade civil organizada e populacdo em geral. O pressuposto
para atingir o estado futuro desejado demanda o estabelecimento de principios, objetivos, metas,

programas, projetos e acoes.

14



Prefeitura Municipal de Orlandia
Praca Coronel Francisco Orlando, 600 - Centro - Orlandia-SP

O planejamento publico, enquanto parte de um processo politico, promove um espago
otimista de negociacao entre os atores e/ou protagonistas, confrontando e articulando interesses e
pretensdes. Com isso, se V& uma oportunidade para uma nova construcdo, ordenacao e definicéo
de objetivos, portanto, instaura condi¢Oes para a reconstrucdo da hegemonia, quando articula
técnica e politicamente, os atores e protagonistas sociais®.

N&o menos importante, com o planejamento participativo idealizado apds a Lei
11.445/2007 busca-se um projeto coletivo que confira transparéncia as alternativas escolhidas,
reconhecidas pela sociedade local e com compromisso dos agentes publicos, ao que resulta em um
processo de decisdo tecnicamente fundamentado e politicamente sustentado, sobre as agdes
necessarias e adequadas a melhoria do desenvolvimento humano nas unidades politico-
administrativas.

N&o obstante, a importancia do processo de planejamento de politicas publicas reside na
implementacdo de um plano, pois ele conduz aos resultados finais dos projetos e acoes.

Superada as diretrizes teoricas e ideais no ambito do planejamento publico, no caso,
demanda transpor a analise ao campo pratico e compreender as dificuldades em planejar, que na
maioria das vezes esta associada ao conhecimento superficial da matéria, ou seja, ndo ha estudos
e investigacOes profundas que resultem em um diagndstico conclusivo do problema, assim, muitas
vezes 0 planejamento é alheio ao problema central, restando uma deficiéncia nata do quanto
planejado.

Em outros casos, embora o problema seja conhecido, as alternativas e proposi¢fes sao
dissociadas da realidade, ou seja, ndo ha possibilidade técnica, econémica e financeira de levar a
cabo o quanto planejado, tornando o planejamento in6cuo e inexequivel para aquele determinado
Municipio. Em ambos os casos nao teremos resultados praticos concretos, primeiro, porque ndo
houve a delimitacdo e identificagdo correta do problema e, segundo, porque, apesar de conhecé-
lo, 0s meios propostos néo viabilizam a execugdo naquelas circunstancias.

Dessa forma, ha planos de existéncia formal, haja vista que do ponto de vista material sdo
absolutamente inexequiveis, e planos que, apesar de exequiveis, sdo inadequados e inapropriados
para a realidade em que se apresentam. Em ambos 0s casos, o interesse publico ou a politica
publica ndo serao satisfeitos, o que sobrepde um agravante consistente na auséncia de providéncias
de replanejamento, muito embora a Lei 11.445/2007 determine a revisdo periodica dos planos de

saneamento (art. 19 8§ 4°) em até 04 (quatro) anos. Todavia, sabe-se que muitos municipios

6 BUARQUE, 1999.
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dependem de um processo licitatorio rigido e rigoroso para contratar empresa com vistas a elaborar
as pretendidas revisdes, o que afasta a realizacdo das necessarias revisoes.

Valendo das ligdes do Professor José Antonio Puppim de Oliveira’, avancando para o
campo tedrico, uma primeira escola vé o processo de planejamento de politicas publicas associado
a atividades de elaborar-se planos, com isso envolvendo tomada de decisfes politicas, reunides de
discussao, mapas detalhados, modelos matematicos e cenarios, criacdo de legislacao e distribuicao
de responsabilidades, e, ao final, gerando um plano.

Uma outra visdo de planejamento reconhece o papel da implementagédo, mas ainda
enfatiza a elaboracdo de planos como chave primordial para o sucesso de politicas publicas. Uma
versdo um pouco mais moderna, desta visdo de planejamento, tenta adicionar uma componente de
implementacdo do plano. Com isso priorizam-se alguns mecanismos de gestdo da implementacéo
dos planos, para garantir que aquilo indicado no plano vai ser implementado. Esses mecanismos
incluem monitoramento, auditorias e reunifes técnicas de acompanhamento.

Porém, por mais que se fiscalize, os resultados muitas vezes ainda sdo insatisfatérios,
porque houve diversos tipos de problemas institucionais, muito do planejado ndo era executavel.
Um dos motivos que leva a falhas nos resultados de politicas publicas é a dissociacdo que se faz
entre elaboragéo e implementacao no processo de planejamento. A literatura internacional assume
gue os paises em desenvolvimento tém maiores dificuldades técnicas, financeiras e culturais no
processo de planejamento e implementacdo de politicas publicas.

O raciocinio expressado converge na dissonancia existente entre 0 preceito
constitucional, segundo o qual o planejamento é determinante ao poder publico, enquanto que, na
pratica, o planejamento é tratado como etapa nitidamente formal.

Por sua vez, entre o planejamento e a execuc¢do do que foi planejado, ha um logo percurso
a ser enfrentado, inclusive no que diz respeito as revisoes e readequagdes ao logo do caminho, e,
n&o raras vezes, observamos que muitos planos municipais sdo limitados a um mandato eletivo de
04 (quatro) anos, sabendo que ndo ha tempo suficiente para auferir resultados satisfatorios nesse
curto periodo, sobretudo porque estamos a considerar um planejamento com horizonte de 20
(vinte) anos, conforme § 2° do art. 52 da Lei 11.445/2007.

Outro aspecto considerado pela Professora Hilda Maria Gongalves da Silva (2016)8 é que
h& uma diferenca salutar entre politica publica de Estado e politica publica de Governo. Neste

7 Artigo recebido em ago. e aceito em dez. 2005. Versdes deste artigo foram publicadas nos anais do Enanpad 2005 e
em Martins e Pieranti (2006).

8 SILVA, Hilda Maia Gongalves. Planejamento das Politicas Publicas: curso mestrado profissional, 30 de set. 2016,
f. notas de Aula. UNESP, Franca - SP.
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ultimo caso, o planejamento e a execugdo dos planos guarda estrita identidade e dependéncia com
a pessoa do governo, ao que seria afetada com o término do mandato eletivo, enquanto que, no
primeiro caso, a politica seria mais comprometida com o bem comum e as finalidades do Estado,

sendo continua e ininterrupta com a transi¢do de mandatos.

2.3 PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO BASICO:

Contextualizada as ideias de politica publica setorial, de planejamento publico, dos
sujeitos envolvidos no processo de elaboracdo dos planos, dos instrumentos de viabilizagdo e
concretizacao das politicas publicas setoriais, 0 presente topico visa delimitar o saneamento basico.
Nesse sentido, nos valemos de uma definicdo legal (Lei 11.445/2007) que definiu o saneamento
basico como o conjunto de servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de: abastecimento
de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem
e manejo das aguas pluviais. Nos termos do art. 19 do citado diploma, o plano municipal de
saneamento podera ser especifico para cada servico que compde 0 saneamento, competéncia
deliberativa a cargo do Municipio.

A elaboracao e edi¢do do plano municipal de saneamento é de responsabilidade do titular
dos servicos, 0 Municipio, como estabelecido no artigo 9°, inciso I, da Lei Federal n° 11.445
(BRASIL, 2007):

“Art. 9° O titular dos servicos formulard a respectiva politica publica de saneamento
basico, devendo, para tanto:
| — elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta Lei.”

Conforme a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o titular dos servigos de

saneamento basico é o municipio, assim instituido em seu artigo 30, inciso V:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0S
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial.”

Os Planos de Saneamento devem ser vistos como resultado material de um processo de
planejamento, no qual os atores interessados (0 Municipio como titular, 0s municipes como
beneficiarios, os prestadores de servigos como executores, entre outros) consolidam juntos um
entendimento sobre a situacdo de partida, os objetivos, 0s passos concretos e 0s prazos para atingi-

los.
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Algumas premissas devem ser consideradas, o plano e seu contetido devem ser acessiveis
e de facil entendimento, conter elementos concretos e encadeados, partindo de um diagnostico o
mais proximo da realidade possivel, estabelecer indicadores de processo e resultado para o
monitoramento de acgles, projetos e programas, bem como de desempenho, para avaliagéo de
metas e objetivos em termos de evolucéo do atendimento e cobertura dos servicos.

E sabido que a maxima importancia do saneamento basico somente ganhou contornos
louvaveis pelo legislador patrio em 2007, quando teve sua “certiddao de nascimento” consagrada
na Lei 11.445/2007. Ap6s um longo caminho de discussdes, surgiram novas perspectivas de
desenvolvimento e sustentabilidade, com énfase na salide publica e ambiental ressaltando a prdpria
dignidade da pessoa humana e a efetiva participacdo social.

Nas licdes de Edis Milaré ® “A Lei do Saneamento Basico ¢, sem divida, uma pedra
infraestrutural na construcdo de um bem estar completo e sadio do meio ambiente urbano. Sua
importancia, também, é potencializada pela auséncia, durante muitos anos, de uma
regulamentacdo adequada do setor”.

O citado diploma legal instituiu 0 marco regulatério do setor, estabelecendo regras
juridicas e o relacionamento entre Estados, Municipios e setor privado, prevendo estimular os
investimentos, de forma a facilitar e otimizar, de modo eficiente, a universalizacdo dos servigos,
superando modelos obsoletos de gestdo e execucdo dos servigos, antes monopolizados nas maos
do Estado.

Em total coeréncia com os topicos antecedentes do presente estudo, o Plano Municipal
de Saneamento Bésico é um dos instrumentos da Politica de Saneamento Basico do Municipio.
Essa politica deve ordenar os servi¢os publicos de saneamento considerando as func@es de gestdo
para a prestacdo do servigos, a regulacdo e fiscalizacdo, o controle social, o sistema de
informacdes, nos termos do Decreto n.° 7.217/2010:

“O titular dos servicos formularda a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo, para tanto:

I — elaborar os planos de saneamento basico, observada a cooperagdo
das associacOes representativas de varios segmentos da sociedade
(conforme previsto no art. 2°, inciso 11, da Lei n.° 10.257, de 10 de julho

de 2001) e da ampla participacédo da populacéo;

®2015. Pag. 1123.
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Os Planos de Saneamento devem ser orientados pelos principios da Politica Nacional de
Saneamento Basico, a qual considera que 0 acesso aos servicos de saneamento € uma questao
essencialmente de saude publica e, como tal, consiste em um direito do cidadao e, portanto,
fundamental para a melhoria de sua qualidade de vida. A despeito disso, a elaboragdo e a
implementacdo dos Planos de Saneamento representam um grande desafio para toda a sociedade.

Primeiramente, os Planos de Saneamento devem ser constituidos por meio de um
processo com ampla participacdo da populacéao local e dos representantes dos diversos segmentos
da sociedade. Para isso, faz-se necessario estabelecer mecanismos de participacdo, como
audiéncias ou consultas publicas.

Considerando que a aplicagéo dos recursos deve ser planejada, a lei de saneamento imputa
0 estabelecimento de objetivos e metas. Para isso, é necessario um diagnostico inicial que retrate
com seguranca a realidade concreta, sob pena de seguir com um plano natimorto.

O processo de planejamento é um processo de decisdo politica, que depende de
informac0es precisas, transparéncia, ética, temperanca, aceitacdo de visdes diferentes e vontade de
negociar e buscar solugdes conjuntamente que sejam aceitaveis para toda a sociedade e
principalmente para as partes envolvidas.

Nesse aspecto a Lei 11.445/2007 (capitulos 1V e V — Do Planejamento e da Regulagéo)
deixou evidente a preocupacdo com a organizacdo eficiente do setor, bipartindo-se as atribuicdes
regulatérias e de execucdo, o0 que se apresenta um maior nivel de eficiéncia, em comparacdo ao
modelo anteriormente concentrado em um mesmo 6rgdo administrativo.

De um lado, as agéncias reguladoras com atribui¢cdes de regulamentacéo, controle e
fiscalizacdo; e, de outro, 6rgdos publicos ou pessoas juridicas de direito privado com funcao
predominantemente operacional, de execucao e de prestacdo dos servicos.

No nucleo do saneamento basico esta no Estado, enquanto titular dos servigos e autor das
politicas publicas setoriais, alicercado no controle social e como coadjuvante de todos o0s sujeitos
envolvidos nessa nova sistematica regulatoria.

O processo de planejamento do setor de saneamento do Municipio tem carater continuo
e é desenvolvido em diversas etapas. A elaboragdo do PMSB contempla, além do planejamento, a

aprovacao, execucao, avaliacéo e revisdo do PMSB.
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Como se V&, a participacdo social tem significativa relevancia nos planos de saneamento
béasico, constitui o verdadeiro nlcleo das politicas publicas de saneamento basico. Partindo dessa
premissa, o primeiro desafio para a elaboracdo dos Planos de Saneamento consiste na interacdo
social, promovendo a elaboracdo de um plano adequado aos anseios sociais.

Os planos municipais de saneamento basico podem ser estruturados de trés formas: (i)
internamente, essencialmente por agentes publicos, sem apoio externo; (ii) via contrato de
prestacdo de servicos, por meio da lei federal n.° 8.666, de 1993 (Lei de Licitagdes) para obter os
estudos para apoiar, em maior ou menor grau, a equipe publica, ou via convénio (na forma do art.
116 da mesma lei); (iii) e, ainda, obtendo os estudos necessarios por meio da autorizagdo do art.
21 da lei federal n.° 8.987, de 1995 — Lei de Concessdes, sem dispéndio.

No primeiro caso, como via de regra, 0s Municipios nao dispdem de equipe técnica para
desenvolver os estudos com o detalhe e rigor técnico necessario, sendo sabido os limites
enfrentados pelo poder pablico em estudos e investigaces dessa natureza. Além disso, nao raras
vezes a Administracdo Publica em Municipios menores tem ciclo de vida politica, ou seja, a cada
quadriénio inicia-se uma nova gestdo, com novos agentes de assessoria, com poucos ou nenhum
registro de informac0es e dados publicos pretéritos.

O segundo caminho se sobrepfe ao primeiro, eis que atinge empresas capacitadas e
especializadas no assunto, traz um publico especifico que, ao menos em tese, deve dominar o
assunto. Todavia, nesse caso 0 que se depreende da pratica sdo planos genéricos e dissociados
daquela realidade concreta, apesar de ser um estudo bom, ndo se adequa naquela realidade, ou seja,
compreende um estudo despersonalizado. Dentre as diversas razfes temos que a empresa
contratada para tal finalidade ndo tem um compromisso com o melhor custo-beneficio, adequacao
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e exequibilidade do projeto, muitas vezes seu papel encerra com a entrega de um projeto
denominado Plano Municipal de Saneamento Basico e, de outro lado, o Poder Publico enfrenta
sérios limites para avaliar o escopo e material entregue pela empresa e sua adequacdo com a
realidade, mesmo porque os vicios e entraves serdo verificados a posteriori, quando de sua
execucdo, que na maioria das vezes esta remota ao planejamento.

No terceiro cenario avancamos em termos mais seguros, do ponto de vista tedrico e
pratico, porque estd implicito um interesse pela causa, ou seja, a empresa que ira realizar os estudos
e propor Plano Municipal de Saneamento Basico tem compromisso com a sua exequibilidade,
sustentabilidade e seguranca do material entregue, pressupde Value for Money (VFM) que consiste
na relacdo entre custo e resultado, em termos de quantidade e qualidade dos projetos, considera
alternativas que nao visam somente o menor custo, mas considera a aquisi¢do dos produtos e/ou
servigos equivalentes, com a qualidade e quantidade adequadas, preza pela eficiéncia na gestdo do
Plano Municipal de Saneamento, sobretudo porque em caso de delegacdo podera ser chamado a
concorrer em um certame dentre outras interessadas em executar o projeto outrora proposto.

Nessa linha citamos os apontamentos de um Estudo coordenado pela IFC (International
Finance Corporation) 1%“Os resultados recentes com o recurso aos PMls para estruturagéo de
projetos de PPP e concessao sugerem um interesse crescente em recorrer ao setor privado para
a estruturacado de projetos que, de outra forma, poderiam esbarrar na falta de capacidade do
setor pablico para sua preparacéo. De fato, os PMIs tém algumas vantagens, uma das quais sao
os privados terem maior facilidade e agilidade na contratacé@o de especialistas para a realizacao
dos “projetos, estudos, levantamentos ou investigagoes” do que teria a administragdo publica se
o fizesse via a Lei 8.666/1993. Alem disso, é mais facil o vencedor do certame reembolsar o
privado responsavel por esses estudos do que reembolsar o setor publico, caso em que haveria
forte pressdo para que esse custo ndo fosse ressarcido. Assim, haveria uma diminuicdo dos
custos de transagdo incorridos pelo setor publico”.

Nesse sentido, o Estado provoca a iniciativa privada para estudar e investigar areas de
interesse publico, propor alternativas seguras e sustentaveis e atua na supervisdo e controle em
conjunto com a sociedade. Isso porgue as demandas do Estado tém sido cada vez mais amplas e
prementes que torna-se infrutifero estar na frente de execucao das atividades meios, ao que em

suas respectivas esferas tém assumido uma postura de controlador delegando funcdes tipicamente

10 Estruturacgdo de Projetos de PPP e Concessdo no Brasil: Diagnéstico do modelo brasileiro e propostas de
aperfeicoamento. Estudo coordenado pela IFC (International Finance Corporation) para o Programa de Fomento a
Participacdo Privada, uma iniciativa de IFC, BNDS e BID. Publicado em Dez. 2015.
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executivas que demandam uma infraestrutura propria e especializada, sem, contudo, delegar a
titularidade e o interesse publico.

Dessa forma, promove uma contribuicdo privada inerente a execucdo de atividades
meramente operacionais, ao que identificamos os servicos publicos passiveis de delegacdo quanto
a execucdo. Resguardando o amplo controle ao Estado, da sociedade em geral e outros 6rgaos com
esta finalidade.

Nesse cenario, cada vez mais, de forma legitima, a iniciativa privada contribui como
coadjuvante do Poder Publico, oferecendo elementos e subsidios para definicdo das politicas
publicas de saneamento basico ou mesmo executando com notoria expertise 0s servigos publicos
delegados, resguardando o controle e titularidade dos Municipios, Estados ou Unido e a
fiscalizacdo pelas agéncias reguladoras.

Em que se pese as dificuldades, os entraves do planejamento e a dificil execugdo dos
planos de saneamento béasico, convém apresentar um organograma otimista considerando o
inegavel avanco no planejamento, na execucao e fiscalizacdo das politicas publicas de saneamento,
apos a lei 11.445/2007 que trouxe novos coadjuvantes para contribuir com o Poder Publico, o qual

antes concentrava todas as fases e etapas do servico.

Sistematica originaria dos servicos de saneamento bésico:

Planejamento

Regulagao Sociedade

Municipio . beneficiaria e
Execucdo destinatdria

Fiscalizacao

Como se V&, existe uma nitida concentracdo e aglutinacdo de atos em uma mesma pessoa
de direito publico, calcada no monopdlio estatal decorrente de um modelo de Estado originalmente
absolutista, proporcionando uma visao estreita entre o planejar, regular, fiscalizar e executar os
servicos, com todas as fases sob dominio e monopélio exclusivo do ente municipal, circunstancia
que acaba por comprometer o resultado final satisfatorio dos servicos.

Todavia, com o advento da Lei 11.445/2007 avancamos a passos largos nessa sistematica,

vejamos:
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PLANEJAMENTO /
CONTROLE E FISCALIZACAO

SOCIEDADE _—
MUNICIPIO |'

AGENCIA REGULADORA —‘
REGULAGAO E
FISCALIZACAO

T e BT EMPRESA PRIVADA BENEFICIARIA DO SERVICO
EXECUGAO

|7 PLANEJAMENTO _—

Com a nova sistematica instituida pela Lei 11.445/2007, houve a democratizacdo das
politicas publicas de saneamento que conquistou novos coautores no processo de planejamento,
com notorio destaque para a sociedade, que foi trazida para a base estrutural dos servicos publicos,
ou seja, para o planejamento publico dos servigos de saneamento basico. Bem assim, que a Lei
11.445/2007 condicionou a elaboracdo e as revisdes dos Planos Municipais de Saneamento a
realizacdo de consultas ou audiéncias publicas, nos termos do art. 51 do citado diploma legal.

Ainda, trouxe a entidade reguladora e dotou-a de efetivo poder de policia, definindo como
objetivos da regulacéo a definicdo de padrbes e normas para a adequada prestagdo dos servicos e
satisfagdo dos usuarios, a garantia e o cumprimento das condi¢cBes e metas estabelecidas, a
prevencao e repressdo do abuso do poder econdmico e a defini¢do das tarifas que assegurem tanto
0 equilibrio econdmico dos contratos como a modicidade tarifaria. Como se vé, os objetivos da
regulacdo implicam tanto no planejamento publico como no resultado propriamente dito da
politica publica setorial.

E possivel observar uma evolugio dindmica na fase de planejamento que esta calcada n&o
s6 no Municipio, mas trazendo a sociedade como parte coadjuvante, inclusive sua participacao
constituindo condicdo de validade do planejamento publico, eis que o Plano Municipal de
Saneamento Basico deve necessariamente ser submetido a consulta pablica ou audiéncia publica.
Igualmente, as agéncias reguladoras e as empresas privadas participam de forma legitima do
planejamento, quer através de estudos ou contribuigdes.
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Nessa nova dindmica, o Estado, embora sendo por determinagao constitucional o titular
dos servicos publicos, delega as funcbes operacionais como a execucao dos servi¢os, mantendo o
regular e legitimo controle em um tripé: Estado — Sociedade — Agéncia Reguladora.

Nesse contexto, o planejamento como parte do processo politico, constitui um espaco
privilegiado de negociagao entre os atores e/ou protagonistas sociais, confrontando e articulando
seus interesses e suas propostas. O processo de planejamento representa uma oportunidade para
uma nova construcdo, ordenacao e defini¢do de objetivos que dominam na sociedade. Ainda, cria
as condicdes para a reconstrucdo da hegemonia, quando articula, técnica e politicamente, os atores
e/ou protagonistas para a escolha.

2.3.1 Objetivos, metas e finalidades

A elaboragdo do Plano Municipal de Saneamento Basico inicia o ciclo, com a funcéo de
organizar preliminarmente o setor de saneamento no Municipio. Sua aprovacao sera realizada em
forma de lei municipal, devendo ser submetida a consulta ou audiéncia publica.

A politica e a gestdo dos servicos publicos de saneamento basico devem objetivar: a
sustentabilidade ambiental, contribuindo com a capacidade de suporte dos ecossistemas em
absorver ou se recuperar dos impactos gerados pelas intervencgdes de saneamento basico e/ou pela
falta, precariedade ou impropriedade dos servicos publicos de saneamento basico; a
sustentabilidade social, que objetiva promover a melhoria da qualidade de vida e da salude por
meio da universalizacdo de servicos publicos de saneamento bésico de qualidade; e a
sustentabilidade econdmico-financeira, por meio de investimentos planejados, previstos nos
planos, realizados de forma ética e com recursos publicos ndo onerosos e financiamentos
acessiveis, e utilizando tecnologias apropriadas, bem como o estabelecimento de politica tarifaria
e de outros precos publicos condizentes com a capacidade de pagamento dos diferentes usuarios
dos servigos.

Os objetivos dos planos municipais de saneamento sdo de carater geral e especifico, 0s
primeiros estdo associados a implantar a gestdo de saneamento basico, por intermédio da
elaboracéo do Plano Municipal de Saneamento Béasico — PMSB, que pressupde diagnosticar o
estado de salubridade ambiental da prestacdo dos servicos de saneamento basico e estabelecer a
programacao das acdes e investimentos necessarios para a universaliza¢do, com qualidade, destes

Servigos.
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E, sobretudo, promover a saude, a qualidade de vida e do meio ambiente, bem como o
desenvolvimento social assim como organizar a gestéo e estabelecer as condi¢Ges para a prestacao
dos servicos de saneamento basico, de forma a que cheguem a todo cidadao, integralmente, sem
interrupgao e com qualidade.

N&o menos importante, 0 PMSB tem por objetivo dotar o gestor publico municipal de
instrumento de planejamento de curto, médio e longo prazo, de forma a atender as necessidades
presentes e futuras de infraestrutura sanitaria do municipio.

Os objetivos especificos consistem em estudar alternativas e solu¢bes dos problemas
encontrados, propor intervencdes e melhorias nos Sistemas de agua, esgoto e drenagem, propor
acOes e investimentos e implementar medidas de protecdo ao meio ambiente e a satde publica.

As definicdes dos objetivos e metas devem ser elaboradas de forma a serem quantificaveis
e a orientar a definicdo de metas e proposicdo dos Programas, Projetos e Ac¢bes do Plano nos
componentes do saneamento basico, na gestdo e em temas transversais, tais como capacitacao,
educacdo ambiental e inclusdo social.

As Metas do Plano sdo os resultados mensuraveis que contribuem para que 0s objetivos
sejam alcancados, devendo ser propostas de forma gradual e estarem apoiadas em indicadores. Os
objetivos e metas do PMSB devem ser compativeis e estar articulados com os objetivos de
universalizacdo do Plano Nacional de Saneamento Basico, Plano de Bacias 2010 - 2020 dos
Comités PCJ, Plano de Manejo de APA (quando existir), Plano Macro metrépole da RMC (quando
0 municipio estiver inserido na RMC) e ANA (Atlas Brasil — Abastecimento Urbano de Agua).

Os objetivos definem onde se pretende chegar e as metas, que séo de curto, médio e longo
prazos, definem etapas intermediarias, indicadores e os prazos para se alcancar os objetivos. A
exemplo: se 0 objetivo € a universalizacdo dos servicos de saneamento basico, as metas poderdo
ser: atender 95% da populacdo do municipio com o servigo de abastecimento de agua até 2019 e
100%, até 2024, com 0s investimentos necessarios para o periodo.

Nesse aspecto é importante ter clareza sobre onde queremos chegar. E fundamental
conhecer bem a capacidade propria do municipio e os meios disponiveis, inclusive 0s recursos
financeiros, para alcangar os objetivos propostos. E ndo s6 mas também definir os caminhos e 0s
resultados a serem alcangados considerando os horizontes de curto, médio e longo prazos.

A finalidade do Plano de Saneamento tem como fundamento constitucional a justica
distributiva entre as presente e futuras geracdes, o art. 225, caput, estabelece que TODOS tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a

sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
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preserva-lo para as presentes e futuras geragGes. Nesse sentido Cristiane Derani! «(...) o texto de
1988 inova ao estabelecer uma justica distributiva entre as geracdes (ou redistribuicédo entre as
geracdes), visto que as geracdes do presente ndo poderdo utilizar o meio ambiente sem pensar
no futuro das geracdes posteriores, bem como na sadia qualidade de vida, intimamente ligada
a preservagdo ambiental’.

Como se V&, a gestdo publica inadequada no ambito do saneamento basico colide
frontalmente com o art. 225 da Magna Carta, ao passo que o desperdicio dos recursos naturais,
como perdas de agua, auséncia de cumprimento de normas técnicas quanto a qualidade e
tratamento da agua, a falta e escassez afetam as geragdes presentes e quica as proximas geracdes.
Também, a contaminacéo de areas e cursos de agua por auséncia de manejo e tratamento adequado
do esgotamento igualmente acarreta sérios problemas ambientais.

Portanto, o planejamento publico de saneamento basico, evidente nos planos, deve ter por
finalidade precipua a sustentabilidade dos servicos publicos de abastecimento de &gua e
esgotamento sanitario, ou seja, o atendimento das necessidades presentes e assegurar 0S mesmos

recursos para as geracoes futuras.

2.3.2 Diretrizes nacionais lei 11.445/2007

A Lei Federal n.° 11.445/2007 define ndo so as diretrizes para o saneamento basico, mas
uma politica de cunho e alcance nacional, estabelece regras juridicas e o relacionamento entre
Estados, Municipios e Setor privado, prevendo estimular investimentos de forma a facilitar a
universalizacdo dos servicos. Em ambito nacional, compete ao Ministério das Cidades coordenar
a elaboracdo do PNSB (Plano Nacional de Saneamento Basico), que estabelecera programas,
projetos e acOGes necessarias para a satisfacdo de metas nacionais e regionais referentes a
universalizacdo dos servigos de saneamento, priorizando projetos que beneficiem as populactes
de baixa renda. Como se V&, o legislador criou uma espécie de simetria ou paralelismo
constitucional, ao passo que a Unido estabelece normas gerais e os Estados e Municipios
estabelecem normatizacéo especifica no &mbito de suas competéncias.

Dessa forma, a Lei 11.445/2007 estabelece a elaboracdo do plano municipal de
saneamento basico como instrumento de planejamento para a prestagdo dos servicos publicos de

saneamento basico, ao que define principios juridicos fundamentais. Principios este que

111997, apud. LENZA, 2013. P4g. 1293.
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constituem verdadeiros ndcleos fundamentais do planejamento e da a¢do dos agentes envolvidos,
ao passo que nenhum principio pode ser preterido ou relegado ao plano secundario.

Os principios estdo insculpidos no art. 2° da LNSB, dentre os quais: | - universalizacao
do acesso; 11 - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes
de cada um dos diversos servi¢os de saneamento bésico, propiciando a populagédo o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das acGes e resultados; Il -
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos
realizados de formas adequadas a salde publica e a protecdo do meio ambiente; IV -
disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e manejo das aguas pluviais,
limpeza e fiscalizacdo preventiva das respectivas redes, adequados a salde publica e a seguranca
da vida e do patriménio publico e privado; V - ado¢do de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais; VI - articulacdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacé@o, de combate a pobreza e de sua erradicacéo, de
protecdo ambiental, de promocao da saude e outras de relevante interesse social voltadas para a
melhoria da qualidade de vida, para as quais o0 saneamento basico seja fator determinante; VII -
eficiéncia e sustentabilidade econdmica; VIII - utilizacdo de tecnologias apropriadas,
considerando a capacidade de pagamento dos usuérios e a adocdo de solucBes graduais e
progressivas; IX - transparéncia das acdes, baseada em sistemas de informacdes e processos
decisorios institucionalizados; X - controle social; XI - seguranca, qualidade e regularidade; XII
- integracdo das infraestruturas e servi¢cos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos. XIII -
adocdo de medidas de fomento a moderacdo do consumo de agua.

O principio, por sua natureza, ja se estrutura como um fundamento, como valor juridico
ou social de determinada comunidade, além disso, constitui a pedra angular da hermenéutica
juridica.

O inciso Il ao tratar da integralidade considera a eficacia de acOes e resultados, ou seja,
transpde a esfera do planejamento, importando na analise e avaliacdo acerca do conjunto de a¢oes
(o que estou fazendo) e resultados (onde estou chegando), ou seja, ndo basta planejar, mas o
enfoque também deve recair na acéo e no resultado. Sob a mesma 6tica, o inciso V deixa assente
a necessidade de adequacdo entre os métodos e técnicas utilizados com as peculiaridades
localidade, ou seja, a compatibilidade entre meios (técnica) e fins (local), de outro lado repulsa de
antemao planos formais e inadequados a realidade. O inciso VII reafirma os principios da

eficiéncia e sustentabilidade (art. 37, e 225 da CF), ndo basta que o saneamento basico atenda a
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todos e em todos os lugares, mas nas lices de José Afonso da Silva'? “eficiéncia significa fazer
acontecer com racionalidade, o que implica medir os custos que a satisfacdo das necessidades
publicas importam em relagdo ao grau de utilidade alcancado”.

Pois bem, dois termos citados merecem destaque por constituir verdadeira diretriz da
atividade publica administrativa, que consiste em duas formas de avaliacdo do desempenho de
uma organizacao, a eficiéncia e eficacia, a primeira consiste na adequada medida de utilizacdo dos
recursos, ou seja, o administrador eficiente atinge um desempenho elevado em relagdo aos insumos
disponiveis. Por sua vez, a eficacia transcende a mera indagacéo dos meios e avalia os resultados.

O enfoque do inciso VIII esta calcado no desenvolvimento do sistema de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario, adotando solu¢des graduais e progressivas (metas de curto e longo
prazo) visando a capacidade de pagamento dos usuarios, nesse aspecto garantindo a modicidade
tarifaria. O referido principio transpde com maestria 0s sistemas estagnados, obsoletos e
sucateados em perfeita ressonancia com o principio da atualidade, previsto no art. 6°, § 2° da Lei
8.987/1995.

Ndo menos importante, o inciso XI d& énfase nas diretrizes anteriores, consigna
seguranca, qualidade e regularidade, tratando da adequabilidade do servico, informada nos termos
do art. 6° 8 1°da Lei 8.987/1995. Complementando, os incisos XII e XI1l impdem a integracéo de
infraestrutura para a gestéao eficiente dos recursos hidricos, de forma a otimizar a sustentabilidade
do sistema e requerendo a moderacdo do consumo de agua.

Por fim, os incisos IX e X destacam a transparéncia das a¢des, reafirmando o principio
administrativo da publicidade e do controle social, este como fator de validade das a¢des e politicas
publicas no ambito do saneamento basico.

Apds discorrer os principios verdadeiros nlcleos das diretrizes nacionais do saneamento
béasico, algumas premissas objetivas sdo dignas de nota, como a elaboracéo e edi¢do do plano (art.
9°, I e art. 19, paragrafo 1° da lei, respectivamente) que é de responsabilidade do titular dos
servigos, 0 municipio, devendo contemplar as componentes: abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de aguas
pluviais urbanas (art. 3°, |, a-d), que pode se dar em planos especificos (art. 19), abrangendo todo
o territorio do municipio (art. 19, paragrafo 8°) e tendo como escopo minimo:

)] “diagnostico da situacdo e de seus impactos nas condi¢des de vida, utilizando sistema

de indicadores sanitarios, epidemioldgicos, ambientais e socioecondmicos, bem

como apontando as causas das deficiéncias detectadas;

122000, apud. NOHARA, 2015. P4g. 92.
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i) objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universaliza¢do, admitidas
solugdes graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais
planos setoriais;

iii) programas, projetos e acdes necessarias para atingir os objetivos e metas;

iv) acOes para emergéncias e contingéncias;

V) mecanismos e procedimentos para a avaliacdo sistematica da eficiéncia e eficicia das

agoOes programadas.”

Os objetivos estdo claramente definidos no art. 49 da Lei Nacional de Saneamento Bésico
e podem ser compilados: o desenvolvimento nacional e a reducdo das desigualdades; priorizar
planos e acbes em &reas ocupadas por populacdo de baixa renda; proporcionar condicGes de
salubridade as populac@es tradicionais, inclusive indigenas, rurais e nicleos urbanos isolados;
assegurar a eficicia de aplicacdo dos recursos publicos com retorno social; incentivar o
planejamento, regulacéo e fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico; promover alternativas
com énfase na auto sustentabilidade econémica e financeira do saneamento basico; promover o
desenvolvimento institucional (organizacdo, capacidade técnica, gerencial, financeira e de
recursos humanos); fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; minimizar os impactos
ambientais decorrentes do desenvolvimento das ages; incentivar a adocdo de equipamentos
sanitarios que contribuam para redugdo do consumo de &dgua e promover a educagdo ambiental,
com énfase na economia de agua.

Como visto, tanto 0s principios quanto os objetivos definem o saneamento basico e

atribuem-Ihe essencialmente categorias de carater social, institucional e ambiental.

SOCIAL INSTITUCIONAL AMBIENTAL

edesenvolvimento nacional, eadogdo de mecanisos de eminimizar os impactos
reducdo das desiguldades, planejamento, regulagdo e ambientais, decorrentes da
geragdo de emprego e fiscalizagdo; implantagdo e
inclusdo social; eassegurar auto sustentagdo desenvolvimento das agdes,
epriorizar planos e agdes em econdmica e financeira; obras e servicos;
populagdes de baixa renda; epromover o desenvolvimento eincentivar o uso de
esalubridade aos povos institucional do sanemaneto equipamntos que reduz o
indigenas e popula¢des basico (organizacdo, consumo de agua;
tradicionais; capacidade técnica, gerencial, epromover a educagdo
esalubridade as populagdes financeira e recursos ambiental para economia de
rurais e urbanas isoladas; humanos; agua.
eassegurar ap“cagéo dos efomentar o desenvolvimento
recursos o maior retorno cientifico e tecnolégico;

social possivel

Pois bem, tracadas as diretrizes nacionais, cumpre ao presente estudo analisar as diretrizes

locais, ou seja, as definidas pelo Plano Municipal de Saneamento Basico.
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2.3.3 Diretrizes locais — Plano municipal de saneamento bésico

Em ambito municipal, a Lei Complementar n.° 3.762 de 28 de setembro de 2010 da
Prefeitura Municipal de Orlandia instituiu a Politica Municipal de Saneamento Basico e definiu as
diretrizes para o Plano Municipal de Saneamento Basico.

Sistematicamente foi organizada em seis capitulos, Capitulo | — Das Disposi¢des Gerais,
Capitulo Il — Das Diretrizes da Politica Municipal de Saneamento Basico, Capitulo Il — Dos
Direitos dos Usuérios, Capitulo IV — Da Remuneracdo dos Servicos, Capitulo V — Do Sistema
Municipal de Saneamento e Capitulo VI — Do Plano Municipal de Saneamento Basico.

No capitulo I, algumas disposi¢6es merecem destaque:

Art. 3° Os servi¢os publicos de saneamento basico possuem carater
essencial e serdo planejados, controlados, regulados e fiscalizados pelo
Poder Publico Municipal.

Art. 4° Para efeito da presente Lei, considera-se saneamento béasico o
conjunto de servicos, acdes, infraestrutura e instalagdes operacionais
empregados com o objetivo de alcangar niveis crescentes de salubridade
ambiental, nas condi¢cbes que maximizem a producdo e a melhoria das
condicbes da qualidade de vida nos meios urbanos e rural,

compreendendo o abastecimento de dgua, 0 esgotamento sanitario, sua

coleta, tratamento e afastamento de efluentes.

Uma observacao digna de nota em atencdo as disposi¢cdes nacionais é que, em ambito
municipal, o diploma legal ndo contemplou no conceito legal de saneamento basico “drenagem
urbana e residuos solidos”. Com a devida vénia, a opcao e diretriz municipal ndo determinou
explorar essa tematica, eis que ndo constitui objeto do presente estudo.

Interessa, para fins do presente estudo, o Capitulo Il que dispde das Diretrizes

Municipais de Saneamento Basico:

Art. 5° So diretrizes da politica municipal de saneamento bésico:

I - universalizagdo, compreendida como ampliagcdo progressiva do acesso ao saneamento
bésico;

Il - a integralidade, compreendida como a provisdo dos servigos de saneamento basico de
todas as naturezas, propiciando a populagdo o acesso a conformidade de suas necessidades
e a maximizacdo das aces e resultados;

Il — a regularidade, concretizada pela prestacdo dos servicos sempre de acordo com a
respectiva regulacdo e cm as outras normas aplicaveis;
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IV- a eficiéncia, por meio da prestacdo dos servicos de forma a satisfazer as necessidades
dos usuarios com a imposi¢do dos menores encargos socioambientais e econdmicos
possiveis;

V — a atualidade, que compreende a modernidade das técnicas, dos equipamentos e das
instalacOes e a sua conservagdo, bem como a melhoria continua dos servigos;

VI - a sustentabilidade, pela garantia do carater duradouro dos beneficios das acdes,
considerados 0s aspectos juridicos institucionais, sociais, ambientais energéticos e
econdmicos relevantes a elas associados;

VIl — a intersetorialidade, compreendendo a integracdo das acBGes de saneamento entre Si
com as demais politicas pablicas, em especial com as de salde, meio ambiente, recursos
hidricos, desenvolvimento urbano e rural, habitacdo e desenvolvimento econémico;

VIIl — a promogdo da educacdo sanitaria, fomentando os habitos higiénicos, o uso
sustentavel dos recursos naturais, a reducdo de desperdicios e a correta utilizagdo dos
Servicos;

IX — a promogdo e a protecdo da salde, mediante agdes preventivas das doencas
relacionadas a falta ou a inadequacdo dos servicos publicos de saneamento basico,
observadas as normas do Sistema Unico de saide (SUS);

X — a preservacdo e a conservacdo do meio ambiente, mediante agcfes orientadas para a
utilizacdo dos recursos naturais de forma sustentavel e a reversao da degradacéo ambiental,
observadas as normas ambientais e de recursos hidricos;

X1 —a conformidade do planejamento e da implementacdo dos servigos com as exigéncias
fundamentais de ordenacéo das cidade expressas no Plano Diretor;

XII — o respeito e a promogao dos direitos basicos dos consumidores.

Como se Vé, as diretrizes municipais tracam os objetivos centrais do saneamento basico,
como garantir a universalidade, a integralidade, a regularidade, a eficiéncia, a atualidade, a
sustentabilidade, a intersetorialidade, em prol das finalidades da politica, com a promogdo da
educacdo e saude, preservacdo do meio ambiente, conformidade do planejamento e da
implementacdo e a promocéo dos direitos basicos dos consumidores.

A estrutura organizacional de Saneamento basico do Municipio, esta definida no art. 12,
pelos seguintes érgdos: | — A Secretaria Municipal de Obras e Servicos Municipais; Il —a Agéncia
Reguladora dos Servigos Concedidos, se e quando criada pelo Municipio de Orlandia; Il — o ente
operador dos servi¢cos de saneamento basico.

Dentre as atribuicdes e competéncias legalmente definidas para a Secretaria Municipal de
Obras e Servigcos Municipais, restou a formulacdo e acompanhamento da implementacdo das
Politicas de Saneamento Basico e do PMSB, bem como a propositura de suas revisdes. A
Secretaria Municipal de Obras e Servi¢cos Municipais ficou responséavel pela formulagéo de metas
e diretrizes para 0 saneamento béasico, pela avaliacéo e, de forma subsidiéria, pela a fiscaliza¢éo
da aplicacdo de recursos do Municipio e, por fim, pela definicdo dos aspectos técnicos e
operacionais para 0 cumprimento das obrigacfes dos entes integrantes do Sistema Municipal de
Saneamento Baésico.

Desde 2010 a legislacdo - art. 14 da LCM?*2 - trouxe algumas diretrizes gerais, inclusive

“prevendo” a possibilidade de concessdao dos servigos publicos de abastecimento de agua e

13| ei Complementar Municipal
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esgotamento sanitario, dotando o Municipio em ambito legislativo, acerca da criagdo de uma
Agéncia Reguladora dos Servigos Concedidos do Municipio de Orlandia— ARSCMO, sinalizando
possiveis diretrizes da operacdo dos servicos de saneamento basico.

Por fim, no Capitulo VI consignou os elementos de referéncia do PMSB: | — prioridades
e metas temporais; Il — 0os planos de investimentos com a previsdo de identificacdo das fontes de
financiamento; 111 —a defini¢do dos elementos necessarios a sustentabilidade econdmica financeira
dos servicos, incluindo as politicas de sua remuneracdo e de subsidios para a garantia do acesso
universal, integral e equénime; e IV — os critérios para a organizacdo ou melhorias da prestacdo
dos servicos, especialmente com a previsdo ou identificacdo dos instrumentos de regulacdo, de
fiscalizacéo e avaliacdo.

E nitido que o diploma legal analisado, que instituiu e deu origem & Politica Municipal
de Saneamento Bésico, nas vertentes abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, sinalizou em

muitos aspectos horizontes flexiveis, inclusive considerou em um futuro proximo ou remoto a

operacionalizacdo dos servicos delegada por meio de uma Concessao.

Como exemplo, podemos citar no Capitulo IV - Da Remuneracdo dos Servicos,
especificamente no seu art. 9° ao definir os critérios e pardmetros para a fixacdo das tarifas,
consignou no inciso VIl a remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos
servicos, na forma do contrato. Mais adiante, no art. 12, o inciso Il fez alusdo expressa a Agéncia
Reguladora dos Servigos Concedidos, se e quando criada pelo Municipio de Orlandia.

Posteriormente, instrumentalizando a Politica Municipal de Saneamento Basico, a Lei

n.°4.010 de 11 de dezembro de 2014 “aprovou o Plano Municipal de Saneamento Bdsico, dispos

sobre a exploracdo de recursos hidricos e deu outras providéncias”, com algumas razdes dignas

de nota que constaram na justificativa do respectivo Projeto de Lei:

“(...) ndo obstante a urgéncia das diversas medidas que ja se fazem sentir necessarias;
Considerando que os pocos artesianos do Municipio de Orlandia, fornecedores de aguas
“profundas” ao consumo dos nossos municipes, estdo apresentando reducdo sistematica
de produgdo através dos anos, principalmente em razdo da exploragdo abusiva das suas
fontes, com bombeamento de seus recursos por 24 (vinte e quatro) horas ininterruptas,
todos os dias do ano, ainda que admitida esta pratica por necessidades atuais do sistema
de abastecimento; considerando que as aguas “superficiais” captadas nos corrego dos
Palmitos também s&o exploradas sem o devido planejamento e controle, aliada ao fato de
que as aguas de qualidade equivalentes podem ser encontradas no Ribeirdo do Agudo em
quantidades abundantes e ainda inexploradas; considerando que a rede de distribuicdo de
&gua é antiga e deficitaria em muitos aspectos, permitindo perdas de altas quantidades de
agua tratada, necessitando ser substituida na menor brevidade de tempo possivel;
considerado que a estacao de tratamento de 4gua (ETA) do nosso Municipio encontra-se
em estado precario e necessita urgentemente de ser substituida por outra mais moderna;
considerando que a estacdo de tratamento de esgoto (ETE) apresenta problemas que
resulta em mau cheiro, principalmente no Bairro Nova Orlandia, o que impde a
Administragdo publica municipal solugdo urgente da questdo”.
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Os graves problemas enfrentados pela Prefeitura Municipal de Orlandia e as dificuldades
envolvendo o Saneamento Basico foram sinalizadas desde a origem, diga-se na Lei Complementar
que instituiu a Politica Municipal de Saneamento Basico em 2010. Naquela oportunidade a
Administracdo Municipal ja cogitou eventual concessdo da execugdo dos servigos publicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, como forma de viabilizar a execugdo satisfatdria
dos servicos publicos.

Adicionalmente, 04 (quatro) anos depois, ou seja, em 2014, ano de aprovacdo do PMSB,
as razoes e justificativas do projeto de Lei de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
de forma cabal, registrou expressamente a insustentabilidade dos sistemas de abastecimento de

agua potavel e esgotamento sanitario.

Pois bem, a Lei n.° 4.010 de 11 de dezembro de 2014, aprovou o Plano Municipal de
Saneamento Bésico identificando o objetivo geral do Plano consistente em dotar o Municipio de
Instrumentos de Planejamento e Gestdo para a melhoria da saude publica e salubridade ambiental
(art. 1°, § 29). O art. 5° definiu como 6rgdos executivos do PMSB a Secretaria Municipal e
Infraestrutura Urbana e a Secretaria de Meio Ambiente, nas suas respectivas competéncias e
atribuicdes. O Capitulo 1, ao tratar da Exploragdo dos Recursos Hidricos, trouxe como principios
basilares o equilibrio e a manutencdo, traduzidos na exploracdo estritamente necessaria as
demandas da populacao.

Além disso, positivou algumas obrigacdes a serem cumpridas pelo municipio e elevou ao

status legal os seguintes mandamentos:

I — 0o bombeamento dos pocos artesianos, até o prazo final de execucdo do Plano
Municipal de Saneamento Bésico aprovado por esta lei e conforme as condi¢des técnicas
o permitem, deverd ser reduzido gradativamente até o tempo maximo de 16 horas
diérias;

Il —seja evitada a perfuracdo e a exploracéo de novos pocos artesianos no Municipio,
exceto quando estritamente necessario e quanto aqueles ja em operagdo ou projetados até
a entrada em vigéncia desta lei, buscando, assim, manter uma reserva e capacidade de
produgdo de agua tratada acima das exigéncias e demandas cotidianas da populagéo,
especialmente para atender eventuais “stresses hidricos” que venham a atingir tanto as
aguas superficiais como as profundas;

Il — sejam tomadas as medidas necessarias para a obtencdo de outorga para
exploracdo das dguas superficiais do Ribeirdo do Agudo, em quantidade que respeite
o0s principios estabelecidos nesta lei, tanto no que concerne aos limites de sua retirada
para consumo, quanto a sua devolucéo depois de tratada e a montante do seu curso;

IV — os cursos d’4Agua tenham os seus volumes respeitados e, sempre que possivel,
deles retirados volume de &gua abaixo do limite técnico constante das outorgas
concedidas, meta esta a ser alcangada conforme as condigdes técnicas o permitam;

V_— seja_implantada uma politica sistematica e permanente_de manutencdo e
recuperacio das matas ciliares e dos entornos das nascentes e mananciais d’agua do
Municipio, tanto urbana como rural, além de proteger as areas de potencial recarga dos
aquiferos subterraneos dos nossos solos.

Art. 7° Devera haver monitoramento constante quanto aos niveis de eficiéncia na
producdo e, prioritariamente, na distribuicdo de agua potavel, parametrizando
pelos prazos e indices previstos no Plano Municipal de Saneamento Basico,
aprovado por esta lei.
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Paragrafo Unico: O percentual previsto neste artigo deve ser tomado como meta
minima de eficiéncia a ser alcancada, devendo ser melhorado pelo Municipio de
Orlandia sempre que possivel.

()

Art. 9° O Municipio de Orlandia devera adotar todas as medidas necessarias para,
no_menor_tempo possivel, eliminar, total ou parcialmente, 0s odores indesejaveis
emanados da Estacdo de Tratamento de Esqoto.

Capitulo 111 — Das Disposic¢des Finais

Art. 10. As disposicdes desta lei deverao estar completamente implantadas de acordo
com 0s prazos previstos no Plano Municipal de Saneamento Bésico, exceto aquelas
medidas urgentes e que ja possam ser tomadas em razao de sua viabilidade técnica
e financeira (g.n).

Como se Vvé, o diploma legal em analise foi além da simples aprovacdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico, eis que trouxe diversos mandamentos e comportamentos a
serem adotados pelo Municipio de Orlandia na temética saneamento basico. Em relacdo aos pogos
artesianos consignou a reducdo de tempo de bombeamento para 16 horas diérias até prazo final de
execucdo do PMSB, a abstencdo em perfurar e explorar novos pocos e, por fim, consignou a
regularizacdo da outorga para a exploracdo das aguas do Ribeirdo do Agudo.

Em ambito geral impds o respeito ao volume permitido para a retirada de agua, a
implantagdo de uma politica para manutencdo e recuperacdo dos mananciais de nascentes d’agua.
Imp0s, também, a eficiéncia no sistema de produgéo e distribui¢ao d’agua de acordo com 0s prazos
e indices previstos no PMSB.

Destaque para a proposta de estudo da autorizacdo, objeto da Chamada Publica n.°
02/2017, ser adstrita ao sistema de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, ao que

dedicaremos atencao por pertinéncia tematica.

a) SISTEMA DE ABASTECIMENTO DE AGUA:

O atual Plano Municipal de Saneamento Basico afirmou que os elementos do sistema de
abastecimento de &gua apresentam condicBes de preservagdo inadequadas, com destaque para a
ETA que esta bastante deteriorada.

O PMSB consignou que a exploragdo de agua subterranea é feita durante 24 (vinte e
quatro) horas por dia, ndo respeitando o tempo necessario para recuperacao do nivel de agua do
aquifero. Acrescentou que o sistema de produgao “Capao do Meio” apresenta diversos problemas
operacionais e a vazdo de producdo € baixa, a0 que considerou a desativacdo desses pogos,
devendo ser destinados a reserva de contingéncia.

Considerou a superexploracdo do manancial superficial “Coérrego dos Palmitos”,

informando que a captacdo é de 94 L/s, com base no limite da concessdo outorgada pelo DAEE,
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propondo a reducdo para 50L/s. Mediante a efetivacdo das medidas propostas: a) diminui¢do do
periodo de operacdo dos pogos; b) reducdo da captacdo do manancial superficial; e c) desativacao
do sistema de pogos “Capdo do Meio”, restou considerado um déficit de 30% no sistema de
producdo de &gua, o que demanda alternativas para ampliacdo do sistema e a realizacdo dos
correspondentes investimentos.

O PMSB faz alusdo a duas alternativas propostas anteriormente no Plano Diretor de Agua
e Esgoto em 2010, a alternativa 1) propunha a implantacdo de captacdo de agua superficial no
“Ribeirdo Agudo” e, assim, compensar a reducdo de exploragdo do “Coérrego dos Palmitos”; 2)
propunha a reducdo da exploracdo do “Coérrego dos Palmitos” fosse compensada com a
implantacdo de 03 (trés) novos pocos profundos. Nesse contexto, 0 PMSB vigente, elaborado em
2014, considerou a segunda alternativa do Plano Diretor de Agua e Esgoto de 2010 como a mais
adequada, referendando-a integralmente, bem como referendando integralmente a proposta de
intervengdes na ETA apresentadas no trabalho de 2010.

No que diz respeito a Estacdo de Tratamento de Agua, apesar do PMSB considerar a
possibilidade de adequaces, reformas, intervencdes e recuperacdo estrutural da ETA, concluiu
pela implantagdo de novas unidades em detrimento da recuperagéo das instalagdes existentes, as
quais seriam mantidas nas condicGes atuais apenas durante o periodo de realizagdo das obras. O
argumento utilizado para justificar a escolha proposta pelo PMSB € no sentido de que seria
inconciliavel o fornecimento e as reformas e intervencdes na ETA, portanto, a sugestdo seria
ignorar o sistema existente.

Com isso 0 PMSB prop6s uma nova estrutura para a ETA, com novos moédulos de
tratamento de 4gua adotando-se o0 conceito de uma estacdo compacta construida com chapas de
aco estruturadas, formadas por dois modulos de tratamento associados em paralelo. Todavia, a
proposta desconsidera totalmente as possiveis adequagdes nas instalacdes existentes, oferecendo
elementos para reflexdo da Administragéo Publica.

E, ndo menos importante, nesse aspecto 0 PMSB néo apresentou um estudo econémico
comparativo da alternativa proposta em detrimento das adequacgdes as estruturas existentes.

Sem prejuizo de especificaches tecnicas da nova estrutura para 0 sistema de
abastecimento de agua proposto, no volume correspondente deste estudo, importa para fins do
presente estudo juridico a analise acerca compatibilidade da proposta pelo atual PMSB com as
diretrizes da politica municipal de saneamento basico.

No caso, a priori a proposta colide frontalmente com os seguintes objetivos da politica

federal de saneamento: promover alternativas que viabilizem a auto sustentacdo econémica e
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financeira dos servicos de saneamento bésico (art. 49, VII da Lei 11.445/2007), eficiéncia e
sustentabilidade econémica (art. 2°, VII da Lei 11.445/2007).

Em ambito municipal colide com as seguintes diretrizes: a) eficiéncia, consistente na
satisfagdo das necessidades dos usuarios com 0s menores encargos socioambientais e econémicos
possiveis (art. 5°, inciso IV da LCM 3.762/2010); b) a sustentabilidade pela garantia do carater
duradouro das aces (art. 5°, inciso VI da LCM 3.762/2010).

Dessa forma, as diretrizes federais e municipais das politicas de saneamento demandam
a eficiéncia e a eficécia das acles, a anélise do custo-beneficio, uma modernizagdo e atualidade
tecnoldgica progressiva, assegurando o equilibrio e a viabilidade econdmico-financeira do sistema,
0 qual deve ser autossustentavel. Todavia, uma proposta de ruptura radical, desconsiderando
totalmente a estrutura existente, ndo converge com as diretrizes federais e municipais do
saneamento basico.

No que tange ao sistema de aducéo, reservacao e distribui¢do de agua, o PMSB destacou
um alto indice de perdas, nesse aspecto em consonancia com as diretrizes municipais visando a
reducdo de perdas, apresentou uma proposta de setorizacdo. Todavia, manteve integralmente a
proposta e os setores considerados no Plano Diretor de 2010.

Entretanto, diga-se de passagem, praticamente nenhuma das proposi¢oes foi executada,

sendo pertinente avaliar porgue as alternativas ndo foram implementadas.

b) SISTEMA DE ESGOTAMENTO SANITARIO:

Por sua vez, no que diz respeito ao esgotamento sanitario, o PMSB considerou que o
sistema de afastamento esta adequado para o funcionamento ao longo do projeto. Em tempo,
consignou duas novas areas de expansao urbana, sendo uma com loteamento ja implantado e que
demanda instalacéo de coletor de forma imediata.

O sistema de tratamento de esgoto foi considerado ineficiente, ao que propds a
implantacdo de uma nova concepgédo, em duas etapas, uma com intervengdes mais imediatas, ao
passo que as lagoas existentes tratariam de 50 % do volume de esgoto afluente a ETE e 0s 50%
remanescentes seriam tratados no novo sistema. Foram apresentadas duas alternativas para o
tratamento do esgoto sanitario, o PMSB considerou que ambas sdo tecnicamente viaveis,
apresentou estudo comparativo de ambas as alternativas e concluiu pela equivaléncia de ambas do
ponto de vista econémico.

Também no sistema de esgotamento sanitario, nenhuma acéo foi efetivada para cumprir

aquilo que outrora restou planejado.
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2.3.4 Execucéo do plano municipal de saneamento basico

Em que se pese o esforco empreendido através de relatdrios de acompanhamento,
monitoramento da concretizacdo e execugdo do PMSB, da implementacdo das acOes e propostas
vigentes, devidamente aprovadas pela Lei 4.010 de 11 de dezembro de 2014, o presente item resta
prejudicado.

Com efeito, tendo em vista as informagdes verbais obtidas junto da equipe técnica
municipal, a grande maioria das a¢des e propostas ndo foram implementadas, ndo sendo realizado,
0 respectivo acompanhamento.

Tendo sido apontadas razdes de forca maior, como auséncia de recursos técnicos e
financeiros, a Administracdo Publica atua de forma pontual com vistas a reparar ou minimizar as
deficiéncias, com destaque para ndo agravar a constante falta d’agua registrada pelos Municipes.
Desta forma, a Administracdo Municipal ndo consegue conduzir uma atuacdo de base estrutural,

organizacional, de forma preventiva e sustentavel.

2.3.5 Departamento de agua e esgoto de Orlandia

Em ambito municipal a Lei n.° 3.798 de 10 de marco de 2011, ao dispor sobre a prestacdo
dos servicos publicos de abastecimento de dgua e de coleta de esgoto sanitéario pela DAE — Divisao
de Agua e Esgoto da Prefeitura de Orlandia, definiu em seu art. 1° 0 DAE — Divis&o de Agua e
Esgoto da Prefeitura Municipal de Orlandia, subordinada a Secretaria Municipal de Obras e
Servigos Municipais, € o ente operador dos servigos de saneamento basico do Sistema Municipal
de Saneamento Basico, nos termos do art. 12, inciso Ill, da LCM .° .762/2010, competindo a ela,
dentre outros servigos, 0s de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Compete ao DAE exercer com exclusividade todas as atividades administrativas, técnicas
e de fiscalizagdo referentes ao sistema publico de abastecimento de agua e esgotamento sanitario

e a prestacdo dos servicos dele decorrentes, bem como aplicar, por si ou a sua ordem, as

penalidades previstas pela inobservancia desta lei e de seu regulamento e formalizar denuncia as
autoridades competentes pelas agressdes perpetradas pelos usuarios aos mananciais que abastecem

0 Municipio, quando relacionadas a utilizacdo de seus servigos (art. 2° da Lei n.° 3798/2011).
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O diploma legal citado traz um rol de infragcGes punidas com multas, praticadas pelos
usuarios dos servigos publicos de agua e esgotamento sanitario (art. 5°). Ainda, em seu art. 6°
estabeleceu a isencdo das tarifas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario aos imoveis de
propriedade da Prefeitura Municipal de Orlandia ou que estejam em sua posse direta, a qualquer
titulo.

Posteriormente, o Decreto n.° 4.027 de 05 de abril de 2011, disciplinou a prestacdo dos
servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario pela DAE, seu sistema tarifario e
instituiu 0 Regulamento dos Servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario
prestados pela DAE.

Por sua vez, o Decreto n.° 4.475 de 26 de agosto de 2015, fixou os precos publicos dos
servicos de saneamento basico prestados pela Divisdo de Agua e Esgoto de Orlandia.

Em reunido nas dependéncias da Prefeitura Municipal de Orlandia, no dia 18 de julho de
2017, por volta das 09h, entre a equipe técnica designada pela Barbosa Mello Saneamento e 0s
servidores atualmente responsaveis pelos servicos (Gustavo, Jarbas e Evandro) foram apresentadas
algumas informacGes acerca da gestdo dos servicos, objeto do presente estudo, que séo dignas de
nota.

Inicialmente, esclareceram que a gestdo dos servicos publicos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario é feita pela Divisdo de Agua e Esgoto de Orlandia, que tem
aproximadamente 50 (cinquenta) funcionarios e pela Administracdo Central da Prefeitura
Municipal, com aproximadamente 10 (dez) funcionérios, sendo muitas atividades terceirizadas.

Consignaram que, apesar de louvavel, o Decreto que regulamenta os servi¢cos publicos
municipais de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario ndo cria condicGes para a
correspondente fiscalizacdo. Foi referido que uma das lacunas do decreto municipal é a auséncia
de padrao para os hidrdmetros, situacdo que compromete a gestdo comercial do sistema.

Sobre o cadastro das redes de abastecimento de agua foi informado que houve uma
transicdo de sistema, oportunidade em que as informacdes e registros pretéritos foram perdidos.
Foi indicado que, lamentavelmente, a DAE ndo consegue efetuar um recadastramento preventivo,
mas somente por altura de ocorréncias e/ou reclamacdes, tendo em vista que a DAE conta com
apenas 03 (trés) funcionarios externos (na rua) para atender esse tipo de demandas em todo o
Municipio.

Um dos reiterados problemas evidenciados e destacados pela equipe técnica da Prefeitura
consiste na falta de agua, sendo que tal fato vem se agravando pelas dificuldades do Municipio na
producdo e distribuicdo da agua, tendo apontado para o fato de que nao haver medidores de vazao.

Acrescentaram que ndo ha um mapeamento da rede de abastecimento de adgua, e qualquer reparo
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obriga a “fechar” a caixa geral para a sua execu¢do, o que além de motivar um alto custo, gera a
falta de &gua em alta escala em varios pontos da cidade.

Indagados sobre o cumprimento do PMSB, os técnicos da DAE informaram que ndo ha
acompanhamento preciso, no momento s6 alimentam o sistema de gestdo de Municipio “Verde e
Azul”.

Informaram que a promotoria de justiga esta cobrando o tratamento da dgua com “flior”,
mas ainda o Municipio esta com dificuldades de pessoal técnico para implantar, gerir e fiscalizar,
e com isso dar efetividade a esse mandamento. Além disso, hd algumas irregularidades na lagoa
de esgoto que também demanda providéncias.

Acerca do tema inadimpléncia, disseram que as informagdes sdo “arcaicas” e estimam ter
um indice de inadimpléncia de cerca de 40% (quarenta por cento).

Posteriormente, em reunido juridica do dia 20 de julho de 2017, entre a advogada
designada pela Barbosa Mello Sra. Maira Martins Costa e o procurador juridico geral do Municipio
o Dr. Flaviano, foi indagado acerca dos problemas do municipio relativos aos sistema de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario local. Foi referido que um dos maiores problemas
€ o0 cadastro, eis que as informacgdes existentes sdo precarias e “ndo confiaveis”. Também foi
indagado sobre as questdes demandas pela promotoria de justica, a exemplo da auséncia de “fluor”
na agua, conforme destacado pelos técnicos, tendo sido informado que ainda ndo foram
judicializadas, estando em fase inicial.

Acerca das execucdes fiscais, foi dito que a DAE ndo consegue precisar o numero de
processos em andamento, tendo sido dada a referéncia que foram ajuizadas até 2010. Foi
mencionado que o Municipio ndo consegue éxito pela falta e insuficiéncia de cadastro, sobretudo
considerando os imoveis que se encontram locados na cidade. As dificuldades residem em
identificar o polo passivo para fins de execucdo fiscal, tendo em vista o cadastro desatualizado e

ineficiente e lograr éxito nos recebimentos.

2.3.5.1 Contratos com a iniciativa privada

Atualmente a execuc¢éo dos servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento
compete a DAE — Divisdo de Agua e Esgoto da Prefeitura Municipal de Orlandia, todavia, mesmo
considerando a execucdo direta dos servi¢os pelo Municipio de Orléndia, a consecucdo das

finalidades publicas demandam a contratagdo de empresas especializadas, através do devido
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processo licitatorio, para executar determinados servicos e atividades ligadas ao saneamento

basico.

Na sequéncia de protocolo de requerimento de informacdes juridicas, foram apresentados

07 (sete) contratos que se encontram em curso:

Pregdo n. 117/2013

Contratada Objeto Valor Prazo
Marchete & Faria | Execucdo de servigos elétricos nos pogos, bombas,
Comércio Materiais | painéis e instalages no DAE: compreendendo: sede | R$ 251.694,00 12 meses
Elétricos. administrativa, pocos de captacdo, reservatorios, Nov. 16
Contrato n.° 97/2016 | estagbes de bombeamento e demais dependéncias Nov. 17
produtivas.
Montrial Montagens | Confec¢do de pecas tipo juntas GIBAULT, em medidas
Industriais  EIRELI | especiais a serem utilizadas pelo D.A.E. R$ 113.818,00
ME.
Pregdo n.° 21/2017
Hidro Coelho | Contratacdo de empresa de engenharia para a prestacdo
Manutencéo e | dos servicos de retirada e instalacdo de conjuntos moto | R$ 796.712,00 12 meses
perfuracdo de pocos | bombas submersas em varios pogos do Municipio de Ago. 2016
artesianos LTDA - | Orlandia. Ago. 2017
ME.
Pollo Montagens | Contratacdo de empresa especializada para confec¢éo de
Industriais LTDA. pelas metélicas diversas em conjunto com o | R$181.726,49 12 meses
Pregdo n.° 09/2015 fornecimento dos materiais necessarios a confeccdo das Fev. 2017
mesmas Fev. 2018
S.J Produtos | Registro de Pregos para aquisicdio de 450.000
Quimicos LTDA. (quatrocentos e cinquenta mil) quilos de hipoclorito de | R$ 720.000,00 12 meses
Pregdo n.° 15/2017 sodio a 12 % especial para tratamento de agua, que serdo
utilizados na ETA e pogos do Municipio de Orlandia.
TQA Industria e | Registro de Precos para a aquisicdo de 350.000
Comércio LTDA (trezentos e cinquenta mil) quilos de sulfato de aluminio | R$ 297.500,00 12 meses
Pregdo n.° 16/2017 ferroso liquido especial para tratamento de &gua que Fev. 2017
serdo utilizados no tratamento de 4gua de Orlandia. Fev. 2018
Galvdo & Oliveira | Contratacdo de empresa especializada para a execugdo
Gestdo  Ambiental | de analises de agua referente a Portaria n.° 2.914 do | R$ 17.857,62 12 meses
LTDA Municipio de Orlandia.

Depreende-se dos objetos dos contratos que 0os mesmos compreendem atividades meio,

com vistas a viabilizar a continuidade, mesmo que precaria, dos servicos de abastecimento de agua
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e esgotamento sanitario. De outro lado, verifica-se a auséncia de contratos inerentes ao

desenvolvimento e atingimento de metas e objetivos tracados no PMSB.

2.4 Problemas atuais, objeto de estudo

O objeto do presente projeto assenta em estudos voltados a atualizacdo, revisdo e
complementacdo ao Plano Municipal de Saneamento Basico, bem como a apresentacao de estudo
integrado de viabilidade técnica, ambiental, econémico-financeira, juridica e regulatéria para
estruturacdo e modelagem adequada a modernizacdo e realizacdo de melhorias no sistema de
execucdo dos servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Municipio
de Orlandia-SP.

No caso, tendo em vista a notoria relevancia do tema procuramos delimitar os problemas
em uma ordem hierérquica, tendo por referéncia a politica publica municipal de saneamento
bésico.

Inicialmente o planejamento foi denominado Plano Diretor de Agua e Esgoto elaborado
em 2010, foi revisto em 2014, oportunidade em que foram ratificadas muitas das alternativas
propostas em 2010, inclusive a construcdo de nova uma ETA, desconsiderando o atual sistema,
desde ha muito sucateado. Apesar de louvavel, foi sugerida a construcdo e implantacdo de uma
nova ETA com tecnologia de ponta, mas sera que tal proposta é autossustentavel? Viavel do ponto
de vista econdmico-financeiro ? Possivel de ser executada diretamente pela Prefeitura Municipal
de Orléandia?

A priori, 0 quanto planejado parece ndo ser exequivel dadas as condi¢des locais. Como
anteriormente referido, hd uma proposta extraordinaria de construcao e implantacdo de uma nova
ETA que permanece no ambito do planejamento ha mais de 07 (sete) anos. Todavia, na primeira
revisao (2014), em seu diagnostico, deveria ter sido comentada a problematica, ou seja, as razdes
pelas quais, naquela oportunidade, a proposta de construcdo de nova ETA néo saiu da esfera do
planejamento, considerando o transcurso de mais 04 (quatro) anos. Serd mesmo adequado ratificar
algo que permanece inexequivel?

Sem prejuizo do exemplo utilizado da ETA, mais grave ainda é o fato acerca do
cumprimento do PMSB, para o qual néo ha “nao ha acompanhamento”. Podem ser cogitadas varias
hipdteses, mas ha efetivos indicios de que plano de saneamento basico ndo esta adequado a
realidade da Prefeitura Municipal de Orlandia. Ora pois, a DAE carece de recursos técnicos,

financeiros e gerenciais para manutencao da precaria estrutura existente, agravada pela perda do
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produto (agua), pela ineficiéncia de gestdo e execucao do servico e perda da receita (tarifa pelos
servigos entregues e usufruidos).

Adicionalmente, sem prejuizo dos problemas afetos a execucdo dos servicos publicos,
depreende-se que o PMSB esta no &mbito do planejamento da politica publica de saneamento
bésico e permanece distante da realidade, ou seja, insatisfeito, h& mais de 07 (sete) anos.

Tal evidéncia ja compromete integralmente o plano da execucéo, pois que se 0 que restou
planejado nédo esta sendo cumprido, bem como satisfeito, de outro lado, tudo indica o que esta
sendo executado ndo foi objeto de planejamento, ou seja, ha uma gestdo empirica do sistema de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Dessa forma, nesse momento, para viabilizar alternativas plausiveis devemos partir de
um novo diagnostico, ou seja, quais sdo 0s problemas atualmente enfrentados pelo DAE, além
daqueles que constaram no PMSB e que devem ter sofrido agravantes.

Podemos identifica-los em 03 (trés) categorias:

* auséncia de cadastro e recadastro preventivo;
* equipe técnica reduzida e desqualificada;
« falta de dgua;

L]
* alto indice de perdas;
O p ( ! ra C I O n a * tratamento de dgua em desconformidade - questdo do fluor
* nao ha mapeamento da rede de distribuigdo de agua;

 sistema de abastecimento sucateado e deteriorado;
o falta de fiscalizagdo

 inadimpléncia

L] L]
e comercial / faturamento - terceirizado
I n a n Ce I ro * perda de receitas

* auséncia de investimentos

 cobranga infrutifera, muitas execugdes sdo arquivadas por ndo encontrar devedor;
* auséncia de precisdo do nimero de execugdes fiscais em curso;

Portanto, o problema inicia-se com o inexecucdo do planejamento publico, ou seja, a
insatisfacdo do PMSB, o que motiva graves repercussdes técnicas, financeiras e juridicas.
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3 ESTRUTURA JURIDICA ADMINISTRATIVA:

A organizacdo e estrutura do Estado pode ser analisada sob trés aspectos: forma de
governo, sistema de governo e forma de Estado. O Brasil adotou a forma Republicana de governo,
o sistema presidencialista de governo e a forma federativa de Estado.

Nos termos do art. 18 da CF a organizacdo politica administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos.

Visando conter ideias absolutistas e abuso de poder, a Constituicdo Federal estabelece a
separacdo dos poderes, calcada no sistema de freios e contrapesos cuja esséncia € exatamente
conter excessos. Sdo poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o legislativo, o
executivo e o judiciario. Segundo a teoria dos freios e contrapesos, o Estado pratica atos gerais e
especiais, 0s primeiros sé podem ser praticados pelo Poder Legislativo pela emissdo de regras
gerais e abstratas, dessa forma ndo age concretamente na vida social. Por sua vez, s6 apos a
emissdo das normas gerais é que estaria o Poder Executivo legitimado para a atuacdo concreta por
meio de atos especiais. E se houver excesso ou exorbitancia de quaisquer dos Poderes surge a agao
fiscalizadora do Poder Judiciério.

Em ambito municipal podemos evidenciar a acdo abstrata do Poder Legislativo ao
deliberar sobre a Politica Publica Municipal de Saneamento Basico, através da LCM 3.762 de 28
de setembro de 2010, bem como a Lei 4.010 de 11 de dezembro de 2014 que aprovou o Plano
Municipal de Saneamento Basico. Por sua vez, cumpre ao Poder Executivo dar efetividade a acao
concreta, aos atos especiais, sob pena de intervencdo do Poder Judiciario.

Podemos citar, ainda, a Lei Complementar Municipal n.° 25 de 08 de fevereiro de 2017

que autoriza o Poder Executivo a fazer a concessdo da prestacéo do servigo de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario, ao que compete a este concretizar a vontade abstrata expressada pelo

Poder Legislativo.

3.1 Poder executivo
O Poder Executivo no Brasil, conforme estabelece o art. 76 da Constituicdo Federal, é

exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros e Estado. Em ambito Estadual o
Poder Executivo é exercido pelo Governador de Estado, auxiliado pelos Secretarios de Estado, em
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ambito distrital pelo Governador do Distrito Federal e, por fim, em ambito Municipal pelo Prefeito,
auxiliado pelos seus Secretarios de Governo.

O Municipio pode ser definido como pessoa juridica de direito pablico interno e
autdbnoma de acordo com as regras estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988. Segundo as
quais, 0s Municipios séo entes federativos, dotados de autonomia prépria, materializada por sua
capacidade de auto-organizacdo, por meio de sua Lei Organica (art. 29 CF), autogoverno, pela
eleicdo direta do Prefeito, vice prefeito e vereadores, bem como pela autoadministracdo e
autolegislagéo consistente nas atribuicdes e competéncias.

Em atencdo as competéncias dos Municipios interessa para o presente trabalho a
competéncia administrativa privativa:

“Art. 30. Compete aos Municipios: ...

V —organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou permisséo, 0s Servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”.

O Poder Executivo no exercicio de suas competéncias constitucionais de forma privativa
deve organizar e prestar diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, 0S Servicos
publicos de interesse local, diga-se servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Com a crescente demanda e inegavel concorréncia, a analise acerca da qualidade dos
servicos publicos tem conquistado destacada relevancia. Ndo mais o olhar é somente para o quanto
se paga, mas a reciprocidade ao quanto se paga, ou seja, o retorno, alinhando o custo ao beneficio.

O art. 1° da CF confere a Administracdo Publica uma orientagdo absoluta para suas acoes,
no sentido da completa realizacdo do direito publico subjetivo a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, aos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, bem como do bem estar social e da
seguranca juridica dos cidados.

Todavia, nas ultimas décadas, a Administracdo tem sido impactada por diversas
reordenac6es em nivel estrutural-legal. O Decreto Lei n.° 200/67, a Constituicdo Federal de 1988
e as emendas constitucionais supervenientes, destacando-se a EC 19/98, objetivam uma reforma
de gestdo, buscando certamente diminuir a distancia entre as demandas da sociedade e as reais
possibilidades de atendimento.

Nesse contexto, destaca Carlos Pinto Coelho Motta'* “é de se observar que as crescentes
atribuices da Administragédo configuram um fator de complexificagdo quase incontroléavel. A
este fator adicionam-se, além do endividamento publico, o convivio institucional com processos

e praticas orcamentarias de dificil manejo, eivadas de interferéncias politicas e tolhidas pela

142011. Pag. 02.
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pseudo-solucao das receitas vinculadas. Todas essas variaveis colaboram no sentido de induzir
a escorchante tributacdo, sem que, em contrapartida, possa o administrado dispor de servigos
publicos de razoavel qualidade, vale dizer: continuos, regulares e eficientes”.

Um dos focos teméticos de estudo do direito administrativo tem sido a qualidade dos
servicos publicos, em inegavel amplitude do espago social em que o administrado-cidad&o, por
forca do incremento da comunicacdo e da intersubjetividade, vem adquirindo progressiva
consciéncia desse largo campo reivindicatério e busca efetivar seus direitos, exigindo da
Administracdo um melhor desempenho de suas funcdes.

Neste cenério, o administrado-usudario dos servigos publicos ndo avalia somente o quanto
se paga pelo servico publico, mas, sobretudo, pelo retorno em termos qualitativos destes servicos,
sendo desafio acompanhar o desenvolvimento tecnologico e aprimoramento, este processo
encontra estimulos da livre iniciativa, da concorréncia, do capitalismo e de mercado, cada vez o
foco esta no aspecto qualitativo. Cada vez mais o mercado demanda o “melhor” custo x beneficio.

Assim, estudiosos de direito publico mobilizam-se em subsidiar o corpo legislativo, em
torno de iniciativas centradas no foco institucional-legal, com foco em gerar normas
organizacionais de grande efetividade.

Dessa forma a percepg¢do do usuario dos servigos publicos como “consumidor” decorre
de uma evolucdo da relacdo juridica entre o Estado e os administrados calcada na protecdo dos
direitos coletivos e difusos, incorporando ao elenco de titulares de direitos o “consumidor”.
Depreende-se da Lei 8.078/90 que a Administracdo Publica, centralizada ou descentralizada, ao
figurar na relacdo de consumo com fornecedora de servigo, estd sujeita a responsabilidade,
reconhecido como direito basico do consumidor “a adequada e eficaz prestacdo de servigo
publico em geral” (art. 4°, V1l e 6°, X CDC).

E ndo menos importante: Art. 22 Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo
obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos esséncias, continuos.

Na abalizada opini&o de Didgenes Gasparini®®, sempre que a Administragdo Publica em
quaisquer de suas manifestacOes (federal, estadual, distrital, municipal), puder ser havida como
fornecedor, “subsume-se integralmente as disposi¢oes do CDC. “Assim é o Municipio, por
exemplo, se for o prestador dos servicos de transporte de passageiros ou executor dos servigos
de captacéo, tratamento e distribuicdo de &gua domiciliar ou explorador dos servicos funerarios.

Neste aspecto, a Administracdo Pablica equipara-se ao fornecedor particular”.

152006. Apud. MOTTA, 2011. P4g. 04.
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Nesse aspecto, a Politica Municipal de Saneamento LCM n.° 3.762/2010, em consonancia
com a Politica e diretriz federal, fixou normas de ordem publica para a politica de saneamento,
tendo em vista 0 pleno desenvolvimento da politica, além disso incorporou mecanismos de
controle e gestdo democratica (art.6°, VII) e aspectos regulamentares (art. 12, 1l e art. 14),
sobretudo antecipando uma possivel concessao, trazendo subsidios ao administrador publico na
tarefa de reordenacéo acerca do planejamento e execucdo dos servicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario.

Os diplomas legais, citados vém acrescentando novas varidveis a premente questdo da

gestdo eficaz e econdmica das delegacdes de servicos publicos.

3.1.1 O Estado regulador

Com a materializa¢do do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), instituido pela lei
8.031/90, com as devidas alteracfes da Lei 9.491/97, cujo objetivo central consiste na promogao
e reorganizacdo do Estado, a reducdo do déficit publico, 0 aumento dos investimentos na
economia, a modernizacdo da industria e o fortalecimento do mercado de capitais, o Estado passa
a mudar sua forma de atuacdo como agente produtor de bens e servigos em determinados setores
da economia, redimensionando sua atuacdo como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, no sentido dado pelo art. 174 da CF, voltando-se para a criacdo de agéncias de
regulacao setoriais.

As alteragdes na forma de intervencdo estatal na economia corresponde a crise
institucional do Estado a partir do final da década de 70 e ao longo da década de 80, quanto a
globalizacdo econdmica durante a de 90. Nas licdes de Gilberto Dupas'® “As conclusbes sdo
claras: no mundo da globalizacdo, a intervengdo do mercado tem de ser combinada com a

intervencao do Estado. O desenvolvimento requer um Estado atuante e catalisador, facilitando,

encorajando e regulando os negdcios privados”

Diversos setores da infraestrutura estatal brasileira foram reorganizados, como areas de
energia elétrica, telecomunicaces, petroleo, agua, saneamento basico, satde etc., culminando com
a criacdo de agencias administrativas, 6rgdos autbnomos, caracterizados pela independéncia
funcional e inexisténcia de vinculo hierarquico, com intuito de regular e fiscalizar a atividade

nesses sistemas.

161999, apud. VALERIO, Marco Aurélio Gumieri. Reforma Regulatoria e Sistema Financeiro Nacional. In Direito
Bancario e temas afins. Coordenadores Geraldo José Guimardes da Silva. Campinas: CS Ed. 2013. Pag. 4009.
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Nas palavras de Luiz Carlos Bresser Pereiral’

A crise do Estado impds a necessidade de reconstrui-lo; a globalizacdo, o imperativo
de redefinir suas funcdes. Antes da integracdo mundial dos mercados, e dos sistemas
produtivos, os Estados podiam ter como um dos seus objetivos fundamentais proteger as
respectivas economias da competicdo internacional. Depois da globalizagdo, as
possibilidades — e a desejabilidade — de o Estado continuar a exercer esse papel
diminuiram muito. Seu_novo papel é garantir_a universalidade dos servicos de
educacdo basica e de salde, financiando a formacao de capital humano, e promover
a competitividade internacional das empresas. A regulacéo e a intervencéo continuam
necessarias, na educacdo, na saide, na cultura, no desenvolvimento tecnolégico, nos
servicos publicos monopolistas, nos investimentos em infraestrutura — uma intervencéo
que ndo apenas compense 0s desequilibrios distributivos provocados pelo mercado
globalizado, mas principalmente capacite 0s agentes econdmicos a competir
mundialmente (g.n).

O Projeto de reforma do Estado visa substituir o antigo estatismo pelo moderno Estado
regulador substituindo um aparato obsoleto e burocratizado por novos critérios e formatos mais
democraticos, ou seja, ndo se restringe a mera reorganizacdo do Estado, mas da substituicdo de
um modelo burocratico de gestdo por um gerencial, voltado para os resultados e em prol dos
ideais democraticos.

Nesse contexto o Estado provedor é substituido pelo Estado regulador.

O amadurecimento do modelo regulacional brasileiro, estd calcado em uma
Administracdo Publica gil e flexivel, destinada a corresponder as necessidades e interesse publico
primario. O modelo de agéncia de regulacdo introduzido no Brasil possui quatro caracteristicas
centrais: a independéncia deciséria; a ampliacdo do poder regulamentar; a realizacdo do interesse
publico; e os mecanismos de controle social da prestacdo de servicos publicos.

Neste sentido, o conceito de regulacdo abrange trés funcgdes tipicas de Estado: a) a funcao
executiva; b) a funcdo normativa; e, c) a funcdo parajudicial, que a doutrina norte-americana refere
as ‘comissdes reguladoras independentes’ como um concentrado dos trés poderes tipicos do
Estado. O manejo permanente destas funcdes e competéncias regulatdrias constitui um dos mais
finos e coesos ajustes atribuidos como “Poder” e “Dever” do Estado sob responsabilidade do
Poder Publico.

Ap0s a Constituicdo Federal de 1988 e o processo de privatizagdes na década de 90, as
intervengdes nas atividades econdmicas e sociais passaram a ser exercidas indiretamente e o
Estado brasileiro deixa de ser, definitivamente, um Estado produtor de bens e servigos para ser um
Estado Regulador que estabelece regras e fiscaliza o seu cumprimento, pelo exercicio das

atividades inerentes ao Estado Regulador com poder de policia (arts. 173 e 177, CF/88).

171998, apud. VALERIO, idem pag. 413.
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3.2 Servicgos publico, conceito, instituicdo, regulamentacéo e controle

A vida em sociedade demanda comodidades e utilidades, umas podem ser satisfeitas
pelos administrados, outras s6 podem ser satisfeitas através de atividades a cargo da Administracdo

Publica. O conceito de servigos publicos, na cléassica licio de Giogenes Gasparini®

Comporta, pelo menos, trés sentidos: 0 organico, o material e o formal. Em sentido
organico, também chamado subjetivo, o servico publico é um complexo de érgaos,
agentes e recursos da Administracdo Pudblica, destinados a satisfacdo das necessidades
dos administrados. Equivale, pois, a um organismo ou parte de um aparelho estatal com
tal precipua e finalidade. Em sentido material, também designado objetivo, o servigo
publico é uma funcdo, uma tarefa, uma atividade da Administracdo Publica, destinada a
satisfazer necessidades de interesse geral dos administrados. Em sentido formal, o servico
publico ¢ a atividade desempenhada por alguém (Poder Pablico ou seus delegados), sob
regras exorbitantes do Direito Comum, para a satisfacdo dos interesses dos administrados.
E a submisséo de certa atividade a um regime de Direito Pdblico.

Por sua vez, Celso Antdnio Bandeira e Mello®®

servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
destinada & satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si mesmo
ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de direito publico — portanto, consagrador
de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -, instituido em favor dos
interesses definidos como publicos no sistema normativo”.

Nas licdes de José dos Santos Carvalho Filho® “servico pulblico ¢ toda a atividade
prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito puablico, com
vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da coletividade ™.

No servi¢o publico, ha o controle permanente sobre a gestdo do servico, porque trata se
de atividade titularizada pelo Poder Publico, conforme expresso no art. 175 CF/88: “incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou permissao, sempre
através de licitagdo, a prestagdo dos servigos publicos”. Como se V€, ao Estado incumbe a
titularidade dos servicos publicos, mas o exercicio pode ser: a) direto, por meio dos seus entes; ou
b) indireto, sob o regime de concessdo ou permisséo, no qual ha delegacédo do servico publico cuja
titularidade € estatal, a pessoas privadas que vencam na licitacdo.

Ainda, o paragrafo tnico do art. 175 da CF determina que a lei®! dispora:

18 GASPARINI, 2012. P4g. 349.

192013, pag. 687.

202015, pag. 333.

21 E a Lei 8.987/95 que dispde sobre o regime de concessio e permissio da prestagdo de servicos publicos previstos
no art. 175 da Constituicdo Federal.
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e 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao;

e O direito dos usuarios;

e Politica tarifaria e;

e Obrigacdo de manter servi¢co adequado.

E relevante considerar nas licdes de Eros Grau?? que os servigos podem ser privativos
ou ndo privativos, os primeiros se prestados pelo setor privado, s6 podem ser executados apos
concessao ou permissdo de servicos publicos. Enquanto que os ndo privativos sao os de educacdo,
salde, visto que os arts. 209 e 199 da CF os consideram “livres a iniciativa privada”, mas devido
a grande relevancia que possuem, os disciplina com rigor especial.

Os servicos publicos sdo instituidos pela Constituicdo Federal e distribuidos a Unido,
Estados-Membros, Distrito Federal e dos Municipios, a quem cabe, conforme a competéncia, a
regulamentacdo, execucéo e controle.

Aos Municipios reservou todos os servigos publicos que digam respeito ao interesse
local, este é a predominancia do interesse do Municipio sobre o interesse do Estado ou da Unido,
mas estes Ultimos tém interesse reflexamente.

A Unido a Magna Carta reservou, entre outros, os servicos arrolados no art. 21 da CF.
Aos Estados-Membros a Constituicdo da Republica assegurou o0s servigos remanescentes (art. 25,
8§ 1°), dessa feita, se 0 servigo ndo for da Unido nem do Municipio, é do Estado-Membro.

A despeito dessa triparti¢cdo, ndo ha impedimento que a entidade responsavel institua
como publicos outros servigos, no ambito de sua competéncia, desde que por meio de lei, além
disso deve regulamentar, estabelecendo se a fruicdo é facultativa ou compulséria, a forma de sua
prestacao, as obrigacdes e os direitos a cargo dos usuarios, a modalidade de sua remuneracéo, alem
dos aspectos de interesse publico.

Em simetria, o ente competente para instituir e regulamentar é competente para executar
(Administragéo direta) ou atribuir a outrem a respectiva execuc¢ao (Administracdo indireta). Além
disso, qualquer interferéncia de uma das entidades politicas (Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios) na regulamentacdo ou execugdo da outra é inconstitucional.

Por sua vez, o controle estd sempre presente, ainda que ndo expresso em lei ou

regulamento, a Administracdo Publica competente mantém-se permanentemente informada sobre

22 Apud NOHARA, 2015. P4g. 467.
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0 comportamento de quem executa servi¢os dados a sua cura, COmo Sa0 Seus Concessionarios e
permissionarios.

Portanto, impera o dever de verificar se o prestador esta atendendo de modo satisfatorio
e desejado as obrigagOes assumidas, podendo para tanto examinar livros, registros, documentos e
assentamentos e, ainda, impor novas medidas ou tomar providéncias para que sejam observados
0s encargos da execucao e fiscalizada a lisura da atuacdo do executor. Esse controle pode chegar
a declaragdo de cassacao (extingcdo da concessdo por inadimplemento da concessionaria) ou resgate
(extin¢do da concessdo por mérito) se os interesses coletivos demandarem.

O aludido controle igualmente prevalece nos casos em que 0 servico é prestado pela
prépria  Administracdo, com as devidas peculiaridades, com fundamento nos principios
hierarquicos e disciplinares. Ao que conclui Diogenes Gasparini?®

Por intermédio do exercicio dessas competéncias o hierarca mantem sobre todas as
atividades e agentes publicos uma vigilancia, continua e permanente, a fim de que os

servigos sejam oferecidos adequadamente, isto €, com rapidez, perfeicdo e de forma
positiva (minimo de investimento com um maximo de resultado social)”.

3.3 PRINCIPIOS - MUTABILIDADE DO REGIME JURIDICO DA PRESTACAO

E pressuposto da prestacdo dos servicos puablicos quer pela Administragdo Publica sua
titular, ou por terceiros, seus concessionarios ou permissionarios a satisfacdo dos principios da
generalidade, da continuidade, da igualdade, da eficiéncia e da mutabilidade do regime juridico.

De acordo com o primado da generalidade os servicos publicos devem ser prestados
com a maior amplitude possivel, beneficiar o maior nimero de pessoas possivel e sem
discriminacdo entre seus usuarios e beneficiarios, quando estes tenham as mesmas condicGes
técnicas e juridicas de sua fruicdo. Fazendo ressonancia com os principios da isonomia e
impessoalidade.

O principio da continuidade significa que os servigos publicos ndo devem sofrer
interrupgdo, ou seja, sua prestacdo deve ser continua para evitar que sua paralisacdo provoque o
colapso nas atividades privadas. Consequentemente a continuidade compele ao Estado promover
0 constante aperfeicoamento e a extensdo do servico, recorrendo a modernas tecnologias,
adequadas a adaptacdo da atividade as novas exigéncias sociais.

A eficiéncia impBe ao Estado uma constante atualizacdo aos processos tecnolégicos e de

otimizacdo de suas func¢des de forma que a execucdo seja mais proveitosa com menor dispéndio

2 2012, péag. 353.
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possivel, aferindo o custo beneficio da atuacéo estatal em determinado servico publico, inclusive
deve guiar os objetivos administrativos.

Por fim, o mais importante principio para subsidiar as alternativas enfrentadas pelo
presente estudo, a mutabilidade do regime juridico indica que a Administracdo Publica competente
esta AUTORIZADA a promover mudancas no regime de prestacdo do servigo publico, visando
conforma-lo ao interesse da coletividade ou imprimi-lhe tecnologia adequada com atualidade da
prestacao.

Em razdo disso, 0s usuarios e os servidores ndo podem opor se a ditas modificacGes. Nao
ha em favor desses interessados, direito adquirido ao regime juridico de prestacdo do servico
publico vigorante no momento em que, respectivamente, ajustaram a contratacdo ou foram
envolvidos na sua execucdo. Ao mesmo principio estdo subordinados seus executores:
concessionarios, permissionarios e autorizatarios. Em relacdo ao servidor, seu estatuto pode ser

alterado, e em relacdo ao usuério sua tarifa pode ser alterada.

3.3.1 Requisitos

Os servigos publicos devem ser prestados aos usuarios com a observancia dos requisitos
de permanéncia, da generalidade, da eficiéncia, da mocidade e da cortesia, dessa forma,
independente da forma de prestacdo (direta ou indireta) dos servigos publicos, 0s mesmos devem
ser prestados de modo adequado. Na definicdo legal da Lei Paulista 7.835/92, que dispGe sobre
regime de concessdo de obras publicas, de concessdo e permissdo de servicos publicos “servico
adequado € o que atende ao interesse publico e corresponde as exigéncias de qualidade,
continuidade, regularidade, eficiéncia, atualidade, generalidade, modicidade, cortesia e
seguranga” (art. 17).

No mesmo sentido, a Lei Federal n.° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concesséo e
permissao da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal “servi¢o
adequado é o que satisfaz as condigcdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”.

Com base nesta premissa nas licdes de Diogenes Gasparini

(...) a inobservancia desses requisitos ensancha a Administracdo Publica competente a
oportunidade de exigir seu total cumprimento, de aplicar, depois do devido processo
legal, as penas cabiveis e de intervir na prestacdo, quando executado por concessionarios
ou permissionarios. Todas as medidas, administrativas e judiciais, que a situacao exigir
para restabelecer, de pronto, o regular funcionamento do servico devem ser tomadas pela

242012, pag. 356.
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b)

d)

f)

9)

h)

Administracdo Pdblica titular dos servicos trespassados, que nesse particular ndo tenha
qualquer disponibilidade.

Regularidade: demanda que os servigos sejam prestados segundo padrdes de
qualidade e quantidade impostos pela Administracdo Publica, tendo em vista o
numero e as exigéncias dos usuarios, em estrita observancia dos padrfes técnicos
exigidos pela natureza do servico publico;

Continuidade: o servigo publico deve ser continuo, sucessivo. Apds ser instituido
deve ser prestado sem interrupcao, salvo se a descontinuidade for em decorréncia de
situacdo de emergéncia, ou a paralisacdo se der ap0s 0 aviso prévio por motivo de
ordem técnica ou seguranca ou falta de pagamento pelos usuérios, nos termos do §
3°do art. 6° da Lei federal das Concessdes e Permissoes;

Eficiéncia: imp0de ao responsavel pelo servi¢o publico o bom resultado préatico da
prestacdo, sem desperdicio de qualquer natureza, evitando onerar 0s usuarios por
falta de método ou racionalizacdo no seu desempenho;

Seguranca: nao deve haver qualquer descuido ou omisséo na execucao dos servigos
publicos que cologque em risco 0s USUArios, ou seja, deve ser constante a manutencao
preventiva dos equipamentos utilizados na prestacdo dos servicos e eventuais falhas
devem ser imediatamente corrigidas, sobretudo com a substituicdo ou renovacao do
equipamento;

Atualidade: demanda que a prestacdo dos servicos publicos acompanhe as
modernas técnicas de oferecimento aos usuarios, exige ainda a utilizacdo de
equipamentos modernos, cuidando-se bem das instalacdes e de sua conservacao,
visando sempre a melhoria e expansdo. Esse requisito obriga uma constante
atualizacdo tecnoldgica dos servicos publicos, assim o prestador vé-se compelido a
oferecer a coletividade de usuarios o que ha de melhor, dentro das possibilidades da
outorga;

Generalidade: esse requisito esta associado ao principio da igualdade, ou seja, deve
ser igual para todos, deve ser prestado sem discriminacdo a quem o solicita, nos
termos do art. 5° e 37 da Constituicdo Federal;

Cortesia: impde a Administracdo Publica oferecer aos usuarios de seus servigos um
bom tratamento, este constitui Ihe um dever e, de outro lado, um direito do cidadao;
Modicidade: demanda aos servicos publicos prestados mediante taxas ou tarifas

publicas justas, pagas pelo usuario para remunerar os beneficios recebidos e permitir
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0 seu melhoramento e expanséo, portanto, devem ser prestados com retribuigéo

viabilize esses interesses.

3.3.2 Remuneracéao

Sem prejuizo dos servigos publicos gratuitos, como assisténcia médica, educacao, apoio
a coletividade carente, entre outros, 0s servigcos publicos estdo sujeitos a remuneragdo. Assim,
quando os individuos tém obrigacdo pecuniaria como contraprestacdo do servico, diz-se que o
servico € remunerado.

A forma de remuneracao ¢ variavel alguns sdo remunerados por taxas (espécie de tributo
—art. 145 11 CF) ou tarifa, aguela sempre que sua utilizacdo pelo administrado for obrigatéria, ndo
importando, neste caso, se ha, ou ndo, efetiva utilizacdo, basta que sejam postos a sua disposi¢ao.

Em atencdo as finalidades e objetivos do estudo cumpre destacar os servicos de
abastecimento de &gua e coleta de esgoto, ambos de fruicdo compulséria, se postos a disposicdo
dos usuarios, devem ser custeados por taxa, sejam ou ndo efetivamente utilizados. Todavia, a
jurisprudéncia patria dos tribunais superiores tem entendido que sdo remunerados por tarifa e ndo
por taxa?®. Dessa forma, o regime juridico da tarifa tem sido admitido mesmo para servigos de
consumo compulsorio, para 0s quais se admite até exigéncia de tarifa minima.

Nesse sentido ensina José dos Santos Carvalho Filho%

“Em relacdo aos servicos de distribuicdo de agua, a matéria tem revelado objeto de
algumas controvérsias. A remuneracao é devida ainda que o usuario ndo utilize o servigo;
basta, como registra a Constituicdo, que o servigo seja posto a sua disposi¢do. Como é
imposto em carater obrigatério, domina o entendimento da doutrina e da jurisprudéncia,
com alguma controvérsia, no sentido de que esse tipo de servico ndo pode ser objeto de
suspensdo pelo prestador, até mesmo porque ele tem a possibilidade de valer-se das a¢6es
judiciais adequadas, inclusive e principalmente execugdo fiscal contra o usuério
inadimplente. Contudo, para que o prestador do servico possa obter a respectiva
remuneracdo, urge que tenha sido efetivamente executado. Se ndo o foi, qualquer
cobranca se revela indevida, j& que o usuario ndo pode pagar por um servico que ndo lhe
foi prestado”.

Com relacdo, especificamente, aos servi¢os de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, o art. 29, | da Lei 11.445/2007 determina que serdo remunerados preferencialmente na
forma de tarifa e outros precos publicos.

Por tarifa ou preco publico sdo remunerados os servigos publicos facultativos, com

excecao do abastecimento de agua e esgotamento sanitario, que séo aqueles oferecidos aos utentes

%5 STF: RE 447.536-ED, Rel. Min. Carlos Velloso, 22 T. j. 26/08/2005; Al 516.402-AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes,
28 T. DJe 222, e RE 544.289-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, 12 T. DJe 113.
26 2015, pag. 350.
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para que estes o utilizem se e quando desejarem. Mediante tarifa sdo custeados os servicos de
telefonia, distribuicdo de energia elétrica domiciliar. Considera-se que nessa hipotese o Estado ou
seus delegados, executem servi¢cos econdémicos (industriais ou comerciais), o que da lugar a
contraprestacéo.

Observe-se que a taxa ou tarifa deve compensar adequadamente a prestacao dos servigos.
O usuério deve custear o capital, 0 melhoramento, a expansdo dos servicos e a obtencdo de um

lucro quando prestado por terceiros (art. 175, P. tnico, 111 da CF).

3.3.3 Direitos dos usuarios

Independente do fato de o servico ser prestado pela Administracdo ou por seus delegados,
0 agente executivo do servigo, seja a propria Administracdo ou Concessionario, tem obrigacao de
prestar o servigo ao usuario ou consumidor, nos termos fixados nas leis e regulamentos.

O direito ao servigo publico é, reconhecido em favor dos usuarios pela doutrina e
jurisprudéncia e protegido pela via judicial, e a acdo deve ser ajuizada em face da entidade
competente para a prestacdo recusada, podendo o interessado se valer de qualquer via idonea,
inclusive o0 Mandado de Seguranga quando seu direito se revestir de certeza e liquidez.

Além do direito ao servico, a doutrina reconhece ainda o direito a indenizacdo no caso de
ser mal prestado ou interrompido a sua prestacdo, provocando prejuizo ao particular. A protecao
ao usudrio tem sede constitucional, o art. 37, § 3°, inciso | da CF prevé a criacdo de lei para
disciplinar as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos.

O art. 37, § 3° ao recepcionar a reforma administrativa do Estado, detalhou os direitos
gue a lei infraconstitucional devera contemplar: a) participacdo do usuario na administracao direta
e indireta; b) manutencdo de servico de atendimento ao usudrio; c) avaliacdo periddica da
qualidade dos servigos; d) 0 acesso dos usuarios aos registros administrativos e informacées sobre
atos de governo; e) disciplina de representacdo contra o exercicio negligente ou abuso do cargo,
emprego ou fungdo na administracdo, sem prejuizo de todos os direitos contemplados no Codigo
de Defesa do Consumidor — ao usuario consumidor.

A Lei 12.007/2009 assegurou aos usuarios consumidores o direito a declaracdo de
quitacdo anual de debitos a ser emitida por pessoas juridicas prestadoras de servigos publicos ou
privados incidindo sobre servicos especificos e individuais, nos quais o usuario é identificado.

Além desses direitos, estdo consignados na Lei Federal n.° 8.987/95, que dispde sobre o

regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos, quando sdo prestados por
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concessionarios-permissionarios. Com efeito, sem prejuizo de outros direitos definidos no codigo
de defesa do consumidor, constituem direitos dos usuarios, nos termos do art. 7°, | —receber servico
adequado; Il — receber do poder concedente e da concessionaria informacdes para defesa de
interesses individuais ou coletivos; Il — obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha entre
varios prestadores de servicos, quando for o caso, observados as normas do poder concedente.

3.3.4 Deveres dos usuarios

Alguns servigos publicos sdo prestados aos usuarios independente da satisfagdo de
qualquer exigéncia prévia, a exemplo os servicos de iluminacgéo publica e seguranca publica.

No entanto, hd aqueles que para serem fruidos exigem o cumprimento de certas
obrigacOes, como é o exemplo do servi¢o de distribuicdo domiciliar de dgua encanada. Nessa
hipotese, a Administracdo Publica ndo tem de cumprir a sua parte se 0 usuario nao observou o que
Ihe competia. Essas obrigacgdes, sdo de natureza administrativa, técnica e pecunidria, a depender
da natureza e da estrutura dos servigos oferecidos.

As obrigacdes de natureza administrativa sao as que iniciam o procedimento de fruigéo e
se consubstanciam no pedido, as de natureza técnica dizem respeito a prestacdo dos servigos
solicitados, a extensdo dos canos de dgua até o limite do imdvel a ser beneficiado e, por fim, as de
natureza pecunidaria relacionam-se com a remuneracao dos servigos, que pode ser exigida antes,
durante ou depois da prestacdo, a depender da espécie do servigco e de seu regulamento. Sem
prejuizo de outras obrigacGes secundarias a serem estabelecidas, importa destacar que o
descumprimento dessas e de outras pode acarretar a suspensao dos servicos, sem prejuizo de outras
san¢Oes cabiveis.

Est&o consignados na Lei Federal n.° 8.987/95, as obrigacGes dos usuarios, nos termos do
art. 7°, — IV — levar ao conhecimento do Poder Publico e da Concessionaria as irregularidades que
tenha conhecimento, referentes ao servigo prestado; V — comunicar as autoridades competentes 0s
atos ilicitos praticados pela concessionaria na prestacdo do servi¢o; VI — contribuir para a

permanéncia das boas condic¢Bes dos bens pablicos através dos quais lhe séo prestados 0s servigos.

3.3.5 Suspenséao da prestacdo
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O usuério dos servigos remunerados por taxa ou tarifa deve satisfazer as obrigagdes
concernentes ao pagamento e, ainda, observar as normas administrativas e técnicas da prestacao,
sob penas de sanc¢des que podem chegar a suspensdo do fornecimento.

Nas licGes de Diogenes Gasparini?’

se 0 ndo atendimento, pelos usuarios, das normas administrativas e técnicas a que se
obrigaram para obter a prestacdo do servigo impuser a suspensao, esta é aceita com
naturalidade. Assim deve ser, pois essas desatencGes pode colocar em risco a propria
prestacdo do servigo. O mesmo se pode assegurar, quando ha, por parte do usuario o mau
uso pelo servico recebido (uso de agua para lavar calcada e carro durante o periodo de
racionamento) e prejuizo para os demais usuarios. Ndo divergem a doutrina e a
jurisprudéncia, mesmo que o0s servigos sejam de fruicdo compulséria. O oferecimento do
Servigo suspenso sera reativado se e quando o utente voltar a atender as suas obrigacdes
e satisfazer outras exigéncias legais ou técnicas que tenham cabimento.

Igualmente, ocorre a suspensao pelo ndo pagamento, assim, se 0 usuario nao satisfaz a
tempo e modo as obrigacfes pecuniarias assumidas € licita a interrupcdo e suspensdo do
fornecimento. Nessa linha ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal?®, no sentido de que é
licito a empresa concessionaria interromper 0s servi¢os quando o usuario se mantem inadimplente,

mesmo apos receber a comunicacao a respeito.

3.4 Modelos de execucéo e gestao

Apds andlise e estudo detalhado dos servigos publicos, conceitos e caracteristicas,
restringimos o presente aos servigos publicos delegaveis que sao aqueles que podem ser prestados
pelo Estado — centralizadamente, ou por meio das entidades integrantes da Administracao indireta
— ou, alternativamente, ter sua prestacdo delegada a particulares mediante contrato de concessdo
ou permissao de servico publico.

Nas licbes de Didgenes Gasparini?®

A demanda, cada vez maior, de comodidades e utilidades publicas por parte dos
administrados e a constante assunc¢ao do Estado a atividades antes de responsabilidade
dos particulares, aliada a falta de recursos publicos, tém tornado menos operantes 0s
esforcos diretos da Administracdo Publica para propiciar a coletividade bons servicos ou
servicos adequados, como quer a Lei federal 8.987/95, chamada Lei de Concessdes e
PermissGes de Servigos publicos.

272012. Pag. 364
28 STF — Mandado de Seguranga n.° 16.526 — Rel. Victor Nunes Leal.
292012 pag. 369.
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Duas sdo as formas de oferecimento dos servicos publicos: centralizada e descentralizada,
que por conveniéncia e oportunidade podem, em principio, ser utilizadas pela Administracdo
Publica.

No presente caso, 0s servi¢os publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario
de Orléndia sdo prestados de forma centralizada e direta. Assim, com fundamento no principio da
mutabilidade do regime juridico da prestacdo, passaremos a explorar cada uma das formas
reconhecidas pelo nosso ordenamento juridico patrio, para que, ao final, tenhamos uma proposta
valida e eficaz para o Municipio. Importante registrar e deixar claro que do ponto de vista juridico
0 tema objeto de alternativas reside essencialmente neste tdpico.

3.4.1 Execucdo centralizada e descentralizada

A prestacdo ou execucdo dos servicos publicos é centralizada quando a atividade integrar
o0 aparelho administrativo do Estado, que é realizada por meio dos 6rgdos que o compdem em seu
préprio nome e sob sua inteira responsabilidade. Nesse modelo, 0 servico € executado e explorado
pela Administracdo Publica destinado diretamente ao administrado, ora beneficiado, sem passar
por interposta pessoa.

Nos termos do art. 4°, inciso | do Decreto-Lei n.° 200/67, a Administracdo Publica é, a
um s tempo, a titular e a executora do servico publico, sendo tal o conhecido como administracdo
direta. Na Administracdo centralizada ou direta os servicos e a competéncia para presta-los estéo
distribuidos pelos diversos 6rgaos que compdem a entidade politica por ele responsavel, na esfera
federal os ministérios, na estadual, distrital e municipal as secretarias.

Na esfera federal temos o Ministério do Meio Ambiente de Minas e energia, em ambito
estadual a Secretaria do Meio Ambiente e na esfera municipal os 6rgéos de departamento de meio
ambiente, estes que, em menor amplitude, estdo encarregados da prestacdo dos servicos ligados a
essas areas de atuacdo da Administracdo Publica.

A distribuicdo interna de competéncia denomina-se desconcentragdo, que ocorre
exclusivamente dentro da estrutura de uma mesma pessoa juridica. Assim, a desconcentracdo é
mera técnica administrativa de distribuicéo interna de atribuicdes, ocorrendo tanto no exercicio de
competéncias pela administracdo direta como indireta.

Por sua vez, a prestacdo ou execugdo descentralizada dos servicos publicos é quando a

atividade administrativa a sua execucgéo € atribuida a outra entidade, distinta da Administracao
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Publica, para que a realize. Desloca-se a atividade, ou tdo s6 o seu exercicio, da Administracdo
Publica central para outra pessoa juridica, esta privada, publica ou governamental. Nesse modelo,
0 servigco vai da Administracdo Publica, sua titular, ao administrado seu beneficiario ultimo,
através de uma interposta pessoa juridica, esta privada, publica ou governamental, que o executa
e explora. E a administracdo indireta, quando os servicos sdo prestados por entidades diversas das
pessoas federativas. O Estado, por sua conveniéncia, transfere os encargos da prestacdo a outras
pessoas, nunca abdicando, porém, do dever de controle sobre elas, controle esse, como € ldgico,
variavel em conformidade com a forma especifica de transferéncia.

Em cada esfera de governo (federal, estadual, distrital e municipal) podem ser
encontradas entidades publicas (autarquias e fundacdes publicas), governamentais (sociedade de
economia mista, empresa publica e fundacdo privada) e privadas (empresas mercantis e
industriais), atuando como delegatarias, autorizatarias, permissiondrias, e concessionarias de
servico publico.

Nas sabias licbes de José dos Santos Carvalho Filho:

Os servigos publicos estdo e sempre estardo sob a titularidade das pessoas federativas, na
forma pela qual a Constituicdo procedeu a partilha das competéncias constitucionais. Essa
titularidade, retratando como retrata, inequivoca expressdo de poder politico e
administrativo, € irrenuncidvel e insuscetivel de transferéncia para qualquer outra pessoa.
Resulta, por conseguinte, que o alvo da descentralizacdo é tdo somente a transferéncia da
execucao do servigo (delegacao), e nunca a de sua titularidade. O que muda €é apenas o
instrumento em que se da a delegacdo: numa hipdtese o instrumento € a lei (que além de
delegar o servico, cria a entidade que vai executa-lo), enquanto na outra é um contrato

(concessdo ou permissdo de servicos publicos para pessoas ja existentes). Mas em ambos
os casos o fato administrativo €, sem duvida, a delegagdo”.

O fundamento inafastavel e inarredavel de que a delegacdo sé atinge a execucdo do

servico reside na circunstancia de que, a qualquer momento, dependendo das condicdes

administrativas almejadas pelo Estado, podera extinguir a delegacdo, seja revogando a lei

na qual foi conferida, seja de alguma forma extinguindo a concessdo ou permissdo. O

fendmeno administrativo, nestas hipoteses, tera carater inverso, gual seja a centralizacao.

Cumpre destacar que o Estado, nos ultimos tempos, tem demonstrado evidente
preocupacdo em adaptar-se & modernidade, ao gerenciamento eficiente de atividades e ao
fendmeno da globalizagdo econdmica, que tem efeitos de ordem politica, social, econémica e
administrativa.

Parafraseando Carvalho Filho®!, as antigas formulas vém indicando que o Estado

envelheceu para enfrentar as vicissitudes decorrentes da adequacdo aos novos modelos exigidos

30 2015. P4g. 358.
312015, pag. 359.
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para melhor execucdo de suas atividades, algumas providéncias tém sido adotadas, superando o

rumo obsoleto, alvitrando qualificar o Estado com organismo realmente qualificado.

3.4.2 Descentralizacdo para pessoa publica

3.4.2.1 Autarguia

A autarquia designa uma espécie de descentralizacdo por servico, o art. 5°, inciso | do
Decreto-Lei n.° 200/67, conceitua “servi¢co autdbnomo, criado por lei , com personalidade juridica,
patriménio e receitas proprios para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”.

Na definicdo de Nhoara®> “pessoa juridica de direito publico, integrante da
Administracdo Indireta, criada por lei especifica para desempenhar, com especialidade e
autoadministracdo, servico publico ou atividade administrativa que implique o exercicio de
poderes proprios do Estado, sujeita ao controle e tutela”.

As caracteristicas de uma autarquia podem ser evidenciadas quanto a sua cria¢do e
extincdo por meio de lei, personalidade e natureza juridica publica, capacidade de
autoadministracdo, especializacdo dos fins ou das atividades e sujeicdo ao controle e tutela.

O fato de ter personalidade juridica faz com que a autarquia seja sujeito de direitos e
assuma obrigacdes em nome proprio, respondendo por seus atos, como as autarquias tém
personalidade de direito pablico, sobre elas ndo incide a disciplina do Cddigo Civil.

A autarquia é regida pelo principio da legalidade, assim, a personalidade juridica e
existéncia da autarquia comegam com inicio de vigéncia da lei criadora, sendo prescindivel seu
registro. Se submete ao regime de gestdo semelhante ao da Administragéo direta, inclusive quanto
aos atos e processos administrativos, licitacbes, contratagdes, bens, servidores publicos,
responsabilizacdo, prestacdo de contas, imunidade tributaria e prerrogativas processuais.

Importa dizer que, como ente juridico préprio, a autarquia ndo se submete as relacdes
hierdrquicas da administragdo direta e, portanto, tem liberdade para gerir seus quadros sem

interferéncias indevidas, ela tem autoadministracdo. Igualmente, seus recursos oriundos de

32 2015, pag. 571.
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trespasse estatal ou hauridos como produto da atividade que lhes seja afeta, configuram recursos
e patrimonios proprios.

A autarquia é criada para descentralizar servicos, assim, a pessoa politica que instituiu a
autarquia destina lhe certa matéria, 0 que gera especializacdo dos fins e atividades.
Consequentemente, a Administracdo Direta exerce sobre as autarquias o chamado controle de
tutela, objetivando verificar se o ente autarquico ndo esta desviando suas finalidades que justificam
a sua existéncia.

No ambito federal, o controle de tutela denomina-se supervisdo ministerial, pois as
autarquias se sujeitam a fiscalizagdo do Ministério cuja pasta esteja vinculada a Presidéncia da
Republica, com vistas a assegurar a realizacdo dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da
entidade, a harmonia com a politica e a programacéo do governo no setor de atuacdo da entidade.

Em ambito federativo as autarquias podem ser: federais, estaduais, distritais ou
municipais, conforme o ente que a instituiu. Quanto ao regime juridico as autarquias podem ser
comuns ou em regime especial, estas sdo universidades de ensino e agéncias reguladoras. As
agéncias reguladoras tém regime juridico especial porque seus dirigentes tém mandato fixo, ndo
sendo livremente exoneraveis pelo Chefe do Poder Executivo, e elas tém maior autonomia
decisoria.

As autarquias praticam atos administrativos, dotados dos atributos de presuncao de
legitimidade e veracidade, imperatividade e auto executoriedade. Gozam de imunidade reciproca
e tém prerrogativa de ser processadas e julgadas no juizo privativo da entidade estatal a que
pertencem, as dividas das autarquias como regra obedecem a prescricdo quinquenal. Ndo se
sujeitam a faléncia.

Por sua vez, estdo sujeitas ao regime publico, seu pessoal deve ser contratado por
concurso publico, os contratos devem obedecer a Lei de Licitagdes e Contratos. Estdo sujeitas ao
controle de contas pelo Tribunal de Contas respectivo. A responsabilidade da autarquia é objetiva,
assegurando Ihe direito de regresso.

A escolha dos dirigentes nas autarquias comuns, conhecido como superintendente,
compete ao chefe do Poder Executivo a que esteja vinculada a entidade, portanto, esta sujeito a
influéncia politica da esfera de governo a que pertence. Nas autarquias em regimes especial
existem regras especificas. A autarquia pode sofrer intervencdo como medida de supervisdo
ministerial, por desvio de finalidade e/ou interesse publico.

Para efeitos do presente estudo, o patrimdnio da autarquia é formado com a transferéncia
de bens e direitos da Administracéo Publica sua criadora, assim, depende inicialmente de trespasse

financeiro do ente governamental, ou seja, demanda recurso publico préprio.
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Assim, tal modelo é indicado nos casos em que o Poder Publico tem recursos, pessoal e
estrutura eficaz, apenas objetiva especializar e dotar de mais eficiéncia essa estrutura com

autonomia em relacdo a Administracdo direta, 0 que ndo parece ser 0 caso.

3.4.2.2 Fundacéo publica

As fundacBes publicas tém o mesmo regime juridico das autarquias, mas ha alguns
detalhes e especificidades para contemplar neste topico. O conceito de fundacdo, género do qual
fundacdo privada e fundacdo publica sdo espécies, segundo a doutrina, € um patriménio afeto a
um fim. O patrimonio, substrato econémico da fundacao, é o complexo de relacao juridica de um
determinado sujeito, personalizado, porque sobre ele incidem normas juridicas, tornando-o sujeito
de direitos e obrigagdes. Afeto a um fim significa destinado ou consagrado a perseguir um objetivo,
quase sempre de natureza educacional, cultural ou cientifica, sempre em prol do interesse publico.
Didgenes Gasparini®® define “fundacéo publica como sendo o patriménio publico personalizado
segundo regras de direito publico — destinadas a persecucdo de finalidades de interesse da
coletividade”.

Em que pese o dissenso doutrinario acerca da natureza juridica das fundacgdes, ha quem
ndo a reconheca como instituto de direito pablico. Em consonancia com Maria Sylvia Zanella Di
Pietro e Celso Anténio Bandeira de Mello entendemos que o Estado pode criar pessoas de Direito
Publico, bem como pessoas de Direito Privado para oferecer aos administrados os servicos que
entender serem-lhe Uteis. Independente da natureza, a fundacdo criada serd uma entidade com
autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério em cuja area de competéncia
estiver enquadrada sua principal atividade.

A Administracdo pode instituir duas espécies de fundacédo de direito publico e de direito
privado. A fundacéo publica responde a um regime de direito publico e a fundacéo privada atende
ao regime ditado pelo direito privado, artigos 62 a 69 do Cddigo Civil.

A fundacéo publica é criada por lei; tem origem na vontade do poder publico; ndo tem
fins lucrativos; tem finalidade de interesse coletivo. Verifica-se total auséncia de liberdade na
fixacdo ou modificacdo de seus fins e obrigacfes de cumprir 0s escopos, ainda, a impossibilidade
de extinguir por vontade prépria, sujei¢do e controle positivo do Estado e, salvo algumas excecdes,

deve licitar e ainda observar regimes estatutarios aos seus servidores.

32012, pag. 384

61



Prefeitura Municipal de Orlandia
Praca Coronel Francisco Orlando, 600 - Centro - Orlandia-SP

As fundages instituidas pela Administracdo Publica destinam-se, essencialmente, a
realizacéo de atividades ndo lucrativas e de interesse publico, a exemplo da educacdo, da cultura
e da pesquisa. Quanto a sua criacdo, diferente da autarquia que é criada e instituida por lei, a
fundacdo da-se por meio de lei autorizadora. Vale dizer, com a publicacdo da lei a autarquia esta
criada, mas a criacdo da fundagdo publica com a publicacdo da lei esti apenas autorizada a sua
criacdo (art. 37, XIX da CF).

Dessa forma, com a lei autorizadora publicada, o Executivo promovera, nos termos da
legislacdo privada, a lavratura da escritura pablica de instituicdo e a competente inscricdo no
Registro Civil de Pessoas Juridicas, nos termos do art. 114, | da Lei 6.015/73. Apos a criacdo, sdo
instituidas mediante adocao de medidas administrativas, o que resulta na expedicéo do estatuto e
na afetacdo dos seus recursos.

O patriménio inicial da fundacdo publica é formado com a transferéncia de bens, de
qualquer espécie, da Administracdo Publica que a deseja como auxiliar no desempenho de
atividades de sua competéncia. Todos os bens que integram a fundacédo publica sdo publicos, tal
patrimoénio €, em tese, inalienavel, impenhoravel e imprescritivel, s6 podendo ser utilizado,
onerado e alienado, nos termos do estatuto e da lei para alcangar os objetivos ou finalidades da
entidade.

Esta sujeita ao controle ordinario da Administracdo Publica a que pertence, nos termos
em que foi previsto em seus atos constitutivos, também denominado de tutela, que visa conformar
a atuacdo fundacional a lei e ao cumprimento de seus fins. A tutela pode ser preventiva ou
repressiva.

Ha também o controle extraordinario ou tutela extraordinaria que diz respeito aos atos de
intervencdo e de destituicdo dos dirigentes da funcdo publica.

As fundacOes estdo obrigadas a licitar, por forca da Lei 8.666/93, assim, também
desfrutam de prerrogativas e privilégios estatais e seus atos, na maioria das vezes, sdo
administrativos. Por sua vez, as fundagdes respondem sozinhas pelos seus compromissos, tendo
em vista que sdo sujeitos de direitos e obrigacGes. Sua responsabilidade perante terceiros é
objetiva.

Os Estados e Municipios podem, instituir sem 6bice algum, fundagfes publicas ou
privadas para prestarem servigos das respectivas alcadas.

Quanto a sua extin¢do em prol do principio do paralelismo das formas e hierarquia dos

atos juridicos deve ser autorizada por lei, em conformidade com a sua criagao.
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Neste caso, ndo se trata de uma modalidade valida para a &rea de saneamento, nas
vertentes de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, eis que, essencialmente, é voltada

a atividades publicas relacionadas ao estudo, a pesquisa e cultura.

3.4.2.3 Agéncias executivas

A denominacdo agéncia executiva reflete uma qualificacdo concedida, por decreto
especifico, a autarquias ou fundac6es que celebram contrato de gestdo com a Administracdo que
estiverem vinculadas, para melhor eficiéncia e reducdo de custos. A atribuicdo da qualidade de
agéncia ndo implica a instituicdo de uma nova entidade da Administracdo, nem abrange qualquer
alteracdo nas relacoes de trabalho dos funcionarios das instituicdes assim qualificadas.

Nos termos do art. 1° do Decreto Federal n.° 2.487/98, sdo requisitos para qualificar
autarquia ou fundagdo como agéncia executiva:

8 1° A qualificacdo de autarquia ou fundacdo como Agéncia Executiva podera ser
conferida mediante iniciativa do Ministério supervisor, com anuéncia do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, que verificard o cumprimento, pela
entidade candidata a qualificacdo, dos seguintes requisitos:

a) ter celebrado contrato de gestdo com o respectivo Ministério supervisor;

b) ter plano estratégico de reestruturacdo e de desenvolvimento institucional, voltado
para a melhoria da qualidade da gest&o e para a reducéo de custos, ja concluido ou em
andamento.

Dessa forma, as entidades que queiram obter qualificacdo de agéncia executiva e, por
conseguinte, gozar de regime juridico especial devem fazer avaliacdo do seu modelo de gestdo,
elaborando um plano de reestruturacdo e de desenvolvimento institucional. Aprovado o plano, ha
a celebragdo de um contrato de gestdo com o Ministério responsavel pelo controle administrativo
sobre a entidade e sua qualificacdo como agéncia executiva é efetuada por Decreto.

Caso o plano de reestruturagdo e desenvolvimento institucional ndo for cumprido ela
perdera a qualificacdo de agéncia executiva.

N&o ha relevancia para o estudo, pois ndo se trata de uma modalidade autbnoma, mas
atributo de determinada autarquia ou fundagdo, ndo sendo modalidade aplicavel no projeto em

analise.

3.4.2.4 Agéncias requladoras
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Com o advento do Estado regulador, as agéncias reguladoras surgem na implementagéo
da politica que transfere para o setor privado a execuc¢do dos servigos publicos, reservando para a
Administracdo Publica a regulamentacéo o controle e a fiscalizacdo da prestacdo desses servicos
ao0s usudrios e a ela propria.

As agéncias reguladoras sdo entidades para promover, com eficiéncia, a regulamentacao,
o controle e a fiscalizacdo. S&o criadas, por lei, como autarquias de regime especial e, nessa
condic&o, recebem os privilégios que a lei criadora Ihes outorga, além daqueles comuns a todas as
autarquias, indispensaveis ao atendimento dos seus fins institucionais.

O regime especial a que estdo sujeitas diz respeito a maior autonomia em relacdo a
Administracdo Direta, assim, além das caracteristicas de autonomia, podemos extrair as seguintes
diretrizes:

1. Os dirigentes ttm mandato fixo, estabelecido por um periodo pré-determinado na lei
de instituicdo da agéncia reguladora, que varia entre 03 a 05 anos, ndo coincidente
com o mandato do chefe do poder executivo, ndo podendo ser exonerados por motivos
politicos, garantindo-lhes estabilidade e autonomia politica. Nos termos da Lei
9.986/00 podem perder o0 mandato em trés hipoteses: a) rendncia; b) condenagdo
judicial transitada em julgado; e c¢) decisdo definitiva em processo administrativo
disciplinar;

2. Previsdo de quarentena para os dirigentes que se desvinculam das agéncias
reguladoras, que sdo regras previstas na lei que impedem os dirigentes, apds o termino
do mandato, de atuarem na iniciativa privada durante determinado periodo de tempo,
com a contrapartida indenizatdria do valor da remuneracdo percebida, no sentido de
evitar que determinadas empresas do setor contratem ex-dirigentes em funcdo de
informagdes estratégicas, sob pena de sujeitar o ex-dirigente ao crime de advocacia
administrativa, improbidade, entre outras sancoes;

3. Existem limites a interposicdo de recurso hierarquico improprio de ato de agéncia
reguladora no Ministério supervisor competente, todavia, a supervisdao ministerial
sera garantida em duas hipoteses: a) quando a agéncia ultrapassar os limites de sua
competéncia institucional; e b) violar politicas publicas estabelecidas pelo Poder
Executivo central.

O 6rgéo de cupula ou diretoria do conselho deve ser 6rgdo colegiado, garantindo maior

objetividade e tecnicismo das decisdes, minimizando a edi¢do de atos subjetivos mais proprios de

sistemas de chefia unipessoal.
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Os membros da Diretoria / Conselho Diretor, nos termos do art. 5° da Lei 9.986/00, devem
ser: brasileiros, de reputacdo ilibada, formacdo universitaria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para 0s quais serdo nomeados.

No ambito das agéncias reguladoras, os conflitos poderdo ser dirimidos por meio de
conciliagdo, mediacg&o e arbitragem envolvendo interesses de cidaddos-usuarios e dos empresarios
dos setores regulados, sem prejuizo do controle jurisdicional.

Em ambito federal as agéncias reguladoras estdo sujeitas ao controle do Congresso
Nacional (art. 49, X CF) dos atos editados e ao controle financeiro, contabil e orcamentario do
Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas (art. 70 da CF). Em atencdo ao principio da
simetria as agéncias estaduais e municipais, igualmente, estardo sujeitas ao referido controle dos
entes na sua respectiva esfera de governo.

As agéncias reguladoras desempenham as seguintes atividades:

a) poder de policia: compreende a imposicao de limitacGes administrativas previstas em
lei, a fiscalizacéo e repressdo das atividades ndo compativeis com o bem estar geral;

b) o fomento e a fiscalizacdo de atividades privadas;

c) a regulacdo do uso de bem publico;

d) a regulacéo, contratacdo e fiscalizacdo de atividades econdmicas, que ndo engloba
servico publico, mas atividade econdmica em sentido estrito; e

e) a regulacdo e controle de atividades objeto de permissdo e concessdo de servicos
publicos.

A opcdo politica por promover a especializacdo na regulacdo foi orientada para obtencao
de eficiéncia e os parametros de qualidade na sua prestacao.

O regime juridico do pessoal das agéncias reguladoras deve ser estatutario, inclusive ja
foi objeto de controle de constitucionalidade pelo Poder judiciario, na ADI 2.310-1/DF, que as
atividades desempenhadas pelas agéncias reguladoras seriam incompativeis com regime de
emprego publico.

O fundamento das agéncias adveio nas ligcdes de José dos Santos Carvalho Filho3* “A Lei
n. 9.491 de 9.9.1997, que instituiu o Plano Nacional de Desestatizagdo — PND, com objetivo
estratégico de, entre outros fins, reduzir o déficit publico e sanear as finangas governamentais,
para tanto transferindo a iniciativa privada atividades que o Estado exercia de forma dispendiosa

e indevida”

342015, pag. 510.
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Porém, o afastamento do Estado dessas atividades haveria de exigir a instituicdo de
orgaos reguladores, como, alias, passou a constar do art. 21, Xl e do art. 177, § 2°, ambos da CF.
Tendo em vista a natureza da funcdo a ser exercida, foram, entdo, criadas, sob a forma de
autarquias, as denominadas agéncias reguladoras, entidades com tipica funcdo de controle, a
exemplo, em &mbito nacional, podemos citar a ANEEL (agéncia nacional de energia elétrica),
ANATEL (agéncia nacional de telecomunicacdes) a ANAP (agéncia nacional do petrdleo).

E importante destacar nesta tematica que o sistema verdadeiro das agéncias reguladoras
demanda que lhes seja outorgada independéncia em relagdo ao governo no que tange a varios
aspectos de sua atuacdo, do contrério, se ha interferéncia do governo, o sistema perde a sua pureza
e vocacao.

Considerando que a institui¢do de tais autarquias resulta de processo de descentralizacédo
administrativa e considerando a autonomia que lhe confere a Constituicdo Federal, é licito aos
Estados, Distrito Federal e Municipios criarem suas proprias agéncias autarquicas quando se tratar
de servico publico de sua respectiva competéncia, cuja execucdo tenha sido delegada a pessoas do
setor privado, concessionarios e permissionarios, observando sua criacao e instituicdo por meio de
lei, definindo organizagéo, competéncia e a devida fungdo controladora.

A agéncia reguladora é a entidade que se posiciona entre trés segmentos: 1) governo; 2)
industria ou empresariado de determinado setor; e 3) usuarios dos servicos, que atuando em funcgéo
dos conhecimentos especializados que concentra, para preencher falhas setoriais que prejudicam
a satisfacdo das necessidades coletivas.

No caso em anélise, esse modelo é perfeitamente aplicavel, no &mbito da regulacéo e
fiscalizacdo dos servigos publicos, inclusive, tendo sua criacdo preestabelecida e positivada pelo
Municipio de Orlandia art. 12, Il da Lei Municipal Complementar n.° 3.762/2010.

3.4.2.5 Consorcios pubicos

A Lein.° 11.107/2005, em &mbito federal, dispde sobre normas gerais de contratacdo de
consorcios publicos. Nesse aspecto, € importante dizer que a competéncia legislativa sobre
consorcio pablico é exclusiva da Unido, todavia, a competéncia para instituir é de todos os entes
federados, Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O conceito legal de consorcios publicos pode ser extraido do citado diploma legal (art.
1°, § 1°) como “pessoa juridica sem finalidade econdmica, publica ou privada, constituida

unicamente por entes da federa¢do para a realizagdo de objetivos de interesses comuns”.
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Consiste na criagdo de uma nova entidade, ou seja, trata-se de um mecanismo juridico-
administrativo, posto pelo direito nas maos dos entes federados para realizacao de obras e servicos
de interesse comum. Diferentemente do convénio de cooperacdo evidenciado por uma simples
associacao, destituida de personalidade juridica e sem os poderes atribuidos aos consorcios
publicos.

Os consorcios podem ter natureza publica ou privada, pessoa juridica de direito pablico
e pessoa juridica de direito privado, respectivamente, ambas, sdo genericamente denominados pela
lei e “consoércios publicos”.

Os entes federados sdo pessoas publicas, os interesses que procuram executar via
consorcios publicos sdo publicos, a observancia das regras de Direito Publico no que concerne a
realizacdo de licitacdes, celebracdo dos contratos prestacdo de contas e admissdo de pessoal esta
implicita, pois de outro modo ndo permitiria os principios da igualdade e moralidade
administrativa.

O consorcio publico serad constituido por um contrato de natureza associativa, ao que
demanda previa subscri¢do de protocolo de intencdes aglutinando todos os interessados, além da
ratificacdo por lei por cada um dos consorciados. Assim, por decorréncia Idgica os atos seriam:
subscricao do protocolo de intengdes, ratificacdo por lei de cada um dos subscritores do protocolo
de intencdes, celebracdo do contrato de consorcio pablico e aquisicdo de personalidade juridica.

O ente federado podera participar de mais de um consarcio publico, salvo se de objetivos
iguais, assemelhados ou incompativeis.

Os consércios publicos podem levar a assuncéo de grandes responsabilidades por parte
dos consorciados, razdo pela qual a lei fez, por bem, estabelecer como medida preliminar, o
protocolo de intencdes, ao passo que ninguém deve se consorciar sendo apos um exame profundo
do interesse publico e de ampla discussao sobre.

O protocolo de intencBes é um acordo sobre as bases de um futuro negocio, sem carater
de obrigacdo, ndo sendo, por isso mesmo, passivel de execucdo, conotacdo dada pela Lei de
Consorcios Publicos ao protocolo de intengdes. A iniciativa pode ser de qualquer um dos entes
interessados.

O art. 4° da citada Lei de Consorcios Pablicos contempla as clausulas necessarias do
protocolo de intengdes:

Art. 42 Sdo clausulas necessarias do protocolo de intengOes as que estabelegam:

| —a denominagdo, a finalidade, o prazo de duragdo e a sede do consorcio;

Il — a identificagdo dos entes da Federagdo consorciados;

Il —aindicacdo da area de atuacdo do consércio;

IV — a previsdo de que o consorcio publico é associacdo publica ou pessoa juridica de
direito privado sem fins econdmicos;
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V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consércio publico a
representar os entes da Federacdo consorciados perante outras esferas de governo;

VI — as normas de convocagdo e funcionamento da assembleia geral, inclusive para a
elaboracéo, aprovacéo e modificacdo dos estatutos do consorcio publico;

VIl —a previsdo de que a assembleia geral é a instancia maxima do consorcio publico e o
namero de votos para as suas deliberacdes;

VIII — a forma de eleicdo e a duracdo do mandato do representante legal do consércio
publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federacdo
consorciado;

IX — 0 nlmero, as formas de provimento e a remuneracao dos empregados publicos, bem
como 0s casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico;

X — as condigdes para que o consércio publico celebre contrato de gestdo ou termo de
parceria;

X1 — a autorizacdo para a gestdo associada de servicos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consércio publico;

b) os servigos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados;

c) a autorizacéo para licitar ou outorgar concesséo, permissdo ou autorizagéo da prestacéo
dos servicos;

d) as condigdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo associada
envolver também a prestacdo de servigos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da
Federacédo consorciados;

e) os critérios técnicos para célculo do valor das tarifas e de outros pregos publicos, bem
Como para seu reajuste ou revisao; e

XI1I — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigaces, de
exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consércio publico.

Sdo consorciados os entes federados que apds subscreverem e ratificarem, por lei, o
protocolo de intengdes celebraram o contrato de consorcio publico para constituicdo de uma pessoa
de direito publico ou privado. Os entes podem ser 0s diversos municipios interessados e o Estado
em que estdo situados, dois ou mais Estados, um ou mais Estados e o Distrito Federal, ou 0s
Municipios interessados e os Estados em que estdo situados.

Por sua vez, a Unido somente podera participar de consorcios publicos em que também
facam parte todos os Estados em cujo territorio estejam situados os Municipios consorciados.

Ap0s, a constituicdo do consércio publico ou privado poderé ser integrado por outros
entes federados, desde que cumpram as exigéncias legais (assinatura do protocolo de intencdes e
ratificacdo por lei) e sejam aceitos pelos consorciados nos termos do contrato social. A Lei ndo
estabelece nimero minimo ou maximo de consorciados.

A érea de atuacdo ou a delimitagcdo do territorio deve ser expressamente definida no
protocolo de intencdes. Os objetivos dos consorcios publicos sdo determinados pelos
consorciados, observados os limites do art. 2° da Lei de Consorcios Publicos, os objetivos deverdo
consubstanciar interesses comuns, esses interesses geralmente sdo obras ou servigos ou ambos. Se
por outro lado, o interesse ndo disser respeito a todos os consorciados sua constituicdo sera

irregular, pois ndo caracterizaria interesse comum.
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Dentre as competéncias dos consorcios publicos, nos termos do § 1° do art. 2° da Lei dos
Consorcios, a) firmar convénios, contratos, acordos, receber auxilios, contribuicGes e subvencgdes
sociais ou econdmicas de outras entidades; b) promover desapropriacGes e instituir serviddes nos
termos de declaracdo de utilidade publica ou interesse social realizada pelo Poder Publico
(consércios de direito publico); e c) ser contratado pela administracdo direta e indireta dos entes
da federacgéo consorciados, dispensada a licitacéo.

A transferéncia de recursos dos consorciados ao consoércio constituido, depende de prévia
celebragdo do contrato de rateio, consoante estabelece o art. 8° da Lei de Consdrcios Publicos, por
este ajuste as partes assumem obrigacOes que devem, a tempo e nas condicOes fixadas, ser
cumpridas e investem-se em reciprocos direitos. Os consorciados isolados, ou conjuntamente, bem
como o consorcio publico, sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigacGes
previstas.

O consércio publico aufere receitas com a execucdo dos interesses comuns dos
consorciados, recebe tarifas e outros precos publicos pela gestdo associada de servicos publicos,
de outro lado, tem despesas a realizar. Para a execucdo das receitas e das despesas, 0 consorcio
publico devera obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas, bem
como as normas gerais de contabilidade publica em atendimento a lei de responsabilidade fiscal.

Além disso, o consércio publico esta sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e
patrimonial do Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder
Executivo representante legal do consércio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade das despesas, atos, contratos e rendncia de receitas.

O consorcio publico pode sofrer alteragdes, consistente na modifica¢do que o contrato de
constituicdo pode sofrer. Igualmente, pode ser extinto, consistindo na retirada do consorcio publico
do ordenamento juridico. Ambas medidas demandam o competente instrumento juridico de
alteracdo do contrato ou de extin¢do do consorcio, ratificado por lei por todos os consorciados.

Em atencdo ao regime juridico do pessoal admitido pelo consorcio publico, é objeto de
grande controvérsia e indefinicdo juridica, mas filiamo-nos a linha de Didgenes Gasparini®® no
sentido de que deve ser o celetista, no entanto o ingresso devera ser por meio de concurso publico
de provas e titulos, sobretudo tendo em vista a possibilidade de extingdo do consorcio o0 regime
estatutario poderia ser incompativel no que tange a estabilidade.

352012, pag., 416.
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A estruturacdo organica administrativa do consorcio publico, bem como o funcionamento
de cada um dos seus 6rgdos, a indicacdo de suas atribuicdes e a criagdo dos seus cargos é
conseguida via estatuto, cuja elaboracdo, aprovacao e eventual alteracdo cabe a Assembleia Geral.

No caso, as situa¢des concretas afastam a potencial modelagem.

3.4.3 Descentralizacéo para pessoa privada

A Administracdo Publica, sempre que desejar transferir a execucdo de determinada
atividade ou servico publico que Ihe foi outorgado pelo ordenamento juridico, utiliza-se de pessoas
juridicas que podem ser criadas nos moldes do direito privado, por particulares, que sdo as
permissionarias ou concessionarias de servicos publicos, que nessa condicdo atuam como
delegatérias de servico publico.

O fundamento da modelagem de contrato para pessoas privadas reside na alteragéo de
paradigmas do Estado Provedor para o Estado Regulador, em que delega a execucdo de atividades
e servicos a terceiros temporariamente, para que o setor privado possa investir, desenvolver e
otimizar a gestdo e operacionalizacdo dos servi¢cos publicos, aplicando todo o know-how com

vistas a modernizacao tecnoldgica, com vistas ao cumprimento do interesse publico.

3.4.3.1 Concessao de servico publico

De acordo com o ordenamento juridico patrio, as concessfes de servigos publicos se
dividem didaticamente em duas categorias: a) concessdes comuns; e b) concessdes especiais. As
primeiras estdo reguladas pela Lei 8.987/95 que comportam duas modalidades: 1) concessdes de
servicos publicos simples; e 2) concessdo de servigos publicos, precedidas da execucdo de obra
publica. Sao caracterizadas pelo fato de que o poder concedente ndo oferece qualquer contrapartida
pecuniaria ao concessionario.

Por sua vez, as concessdes especiais sao reguladas pela Lei 11.079/2004 e se subdividem
em duas modalidades: 1) concessdes patrocinadas; e 2) concessdes administrativas. Estas sdo
caracterizadas pela circunstancia de que o concessionario recebe determinada contraprestacao
pecuniaria do concedente, incidindo o regime juridico denominado de parcerias publico-privadas
— PPP’s, as quais serdo objeto de estudo especifico em outro item do presente estudo, por se tratar

de categorias diversas, com disciplina e lei proprias.
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A concessdo de servigo publico tem sede constitucional no art. 175 CF, “Incumbe ao
Poder Pubico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licita¢do, a prestagdo dos servigos publicos”. O dispositivo é claro quanto ao limite
“prestagdo” dos servigos, instituindo alternativas para o exercicio dessa atividade, atuacdo direta
pela Administracéo ou atuacdo descentralizada, através de concessdes e permissoes.

Em ambito infraconstitucional o instituto juridico ganhou contornos pela Lei 8.987/95. A
definicdo legal de concessdo (art. 2°, inciso Il) “é a delegacdo da prestacao de tais servigos feita
pelo Poder Concedente & pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”, mediante licitagdo na
modalidade de concorréncia.

Nas licdes de José dos Santos Carvalho Filho*® “concessdo de servico é o contrato
administrativo pelo qual a Administracdo Publica transfere a pessoa juridica ou consorcio de
empresas a execucao de certa atividade de interesse coletivo, remunerada através do sistema de
tarifa paga pelos usuarios. Nessa relacdo juridica, a Administracdo Publica é denominada de
Concedente, e, 0 executor, concessionario .

De acordo com os contornos do instituto, trata-se de servigo publico que incumbe ao
Estado, todavia, a Constituicdo Federal facultou aquele a transferéncia da execucdo para
particulares, resguardando sua titularidade e fiscalizacdo dos servicos publicos delegados.

Filiamo-nos a doutrina majoritaria para a qual a natureza juridica da concessao é de
contrato administrativo. Evidenciam-se como partes: o Poder Concedente e o Concessionario em
uma relacdo principal, que decorre outras relagdes juridicas na qual evidencia os sujeitos de
direitos, beneficiarios dos servigos publicos, denominados usuarios, ao que denominou-se triplice
participacdo de sujeitos: o concedente, 0 concessionario e 0 usuario.

O objeto da concessdo comum pode ser visto sob dois aspectos — um mediato e outro
imediato, o primeiro aspecto significa a vontade administrativa de gerir de forma descentralizada
determinado servigo publico, calcada na agilidade da atividade, de conferir maior celeridade na
execucao e de melhor atender aos individuos que a solicitam.

O objeto imediato é a execucdo de determinada atividade caracterizada como servigo
publico, a ser disfrutada pela coletividade. Nesse aspecto, 0 objeto constitui uma diretriz
administrativa pela qual se verifica a conveniéncia da concessdo, ato continuo, ajusta-se o contrato

para atingir os fins colimados.

36 2015, pag. 389.
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O interesse publico deve estar consubstanciado na transferéncia da execucéo e exploracéo

do servigo publico a terceiro, livrando-se a Administracdo Publica dos custos decorrentes de sua

execucdo, mantendo, no entanto, a titularidade do servico publico transferido e o controle da

prestacdo aos usudrios. Por via de consequéncia, ha interesses reciprocos nessas outorgas, do

concedente e do concessiondrio, este com sua expertise técnica, econdémica e financeira deseja
investir na gestao, otimizacao, eficiéncia e sustentabilidade dos servigos publicos, auferindo um
retorno a longo prazo amortizando os investimentos e, de outro lado, o concedente deseja que 0s
servicos publicos sejam prestados adequadamente aos usuarios e, assim, atendido o interesse
pablico primario.

Os fundamentos da celebracdo de um contrato de concessdo de servico publico biparte-
se em politico e juridico. O fundamento politico reside na conveniéncia e oportunidade de ser
descentralizado o servico publico, aproveitando o potencial econémico, financeiro e tecnoldgico
dos particulares transformados ap6s firmado o contrato em concessionarios.

No aspecto da figura do concessionario destaca Diogenes Gasparini®’

Estes, por ndo atuarem vinculados aos rigidos principios que regulam as atividades
administrativas, podem realizar os servigos que lhe foram outorgados com mais presteza
e segundo as mais modernas técnicas existentes para o oferecimento de comodidades e
utilidades a coletividade. Ademais, com a participagdo dos concessionarios a
Administracdo Publica concedente evita investimentos em atividades que ndo lhe séo
primordiais e, mediante vigilancia constante, torna compativel a atuagdo desses
executores com os interesses que persegue. E, por fim, com tal expediente pode a
Administracdo Publica concedente obter uma significativa receita, dado que a concessdo
de servigo publico pode ser remunerada”.

Por sua vez, a concessdo demanda um fundamento juridico, que no nosso direito patrio
tem guarida constitucional, consistindo na possibilidade juridica do Poder Publico, na forma da
lei, executar diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo do servico publico (art. 175 da CF).

Em raz&o da parti¢do constitucional de competéncias, cabe determinar a competéncia para
outorgar a concessdo, que estd afeta a entidade estatal cujos servigos foram atribuidos pela
Constituicdo Federal, ou seja, Unido, os Estados-Membros, o Distrito Federal e 0s Municipios na
medida em que tenham a titularidade dos servicos, cuja execucdo desejam trespassar a terceiro.
Aos Municipios cabe outorgar concessao de servico publico para a execugédo dos servigos publicos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Nesse aspecto, cumpre anotar que no caso de Orlandia temos um histérico legislativo que

direciona o interesse publico, ao instituir a Politica Municipal de Saneamento — LCM 3.762/2010,

372012, pag. 426.
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aventou a possibilidade de outorgar a concessdo, inclusive, a época, j apresentou contornos
juridicos relevantes ao tratar da forma de regulacdo e fiscalizacdo por agéncia municipal. E,
cabalmente, a Lei Complementar n.° 25 de 08 de fevereiro de 2017 “autorizou o Poder Executivo
a fazer a concessdo do servico publico de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario” mas,
ndo sO, expressamente consignou que a concessao de que trata esta Lei Complementar, sera a
concessao de servigo publico comum de que trata a Lei 8.987/95. Resta ao presente estudo analisar
a modelagem juridica positivada pelo Municipio, bem como viabiliza-la.

As outorgas para execucgdo e exploracdo dos servigos publicos por terceiros sao pautadas
na conveniéncia e oportunidade, todavia, devem seguir um procedimento administrativo prévio,
em que estejam devidamente delineados os aspectos de conveniéncia, oportunidade e legalidade
que serdo examinados e dessa analise se conclua pela transferéncia da execucéo e exploracao dos
servicos publicos.

O aludido procedimento deve ser instaurado pela Administragdo Pablica, que detém a
titularidade do servico publico, objeto de trespasse, e termina com a publicacdo do Edital da
concorréncia, que informara as condi¢cdes em que serd outorgada a execucdo e exploracdo do
servicos. Os interessados, por sua vez apresentardo propostas em um dos critérios definidos no art.
15 da Lei Federal n.° 8.987/95, a Administracdo Publica licitante escolherd a mais vantajosa ao
seu proposito e adjudicara a execucao e exploracao do servico publico licitado.

Apbs a adjudicacdo, o proponente sera notificado para que saiba que foi o vencedor do
certame e que a Administracdo estd disposta a outorgar a execucao e exploracdo dos servigos,
mediante a celebragdo de devido contrato administrativo. O conteldo do contrato compreende o
conjunto de direitos e obrigacGes das partes, consignados no edital de licitacdo e seus anexos e na
proposta vencedora.

Importante anotar que antes da deflagrag@o do processo licitatdrio pressupde a satisfacdo
de alguns pré-requisitos de ordem financeira, popular e ambiental. Vejamos:

No aspecto das diretrizes financeiras pressupde um estudo técnico que demonstre a
conveniéncia e oportunidade da op¢do, bem como a viabilidade técnica econdmico-financeira e
juridica. Ainda, a satisfacdo das diretrizes de interlocugdo popular submissdo da minuta do edital
e do contrato a consulta publica, mediante publicacdo da qual constem justificativa, identificacdo
do objeto, prazo de duracgdo do contrato, valor estimado, sendo fixado o prazo minimo de 30 dias
para o recebimento de sugestdes, cujo termo ocorrerd no minimo sete dias antes da publicacdo do

edital de licitag&o.

a) O carater “intuitu personae” da concessao:
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Em que pese alguns doutrinadores defenderem que a concessdo de servi¢o publico é
outorgada em carater personalissimo a determinada empresa, ao que lecionam por ser vedada a
subcontratacdo total ou parcial de seu objeto, a cessao ou transferéncia total ou parcial dos direitos
e obrigagOes outorgados. Todavia, a Lei 8.987/95 admite a subconcessdo em seu art. 26,
observando o0s termos previstos no contrato de concesséo, demandando para a legitimidade dessa
operacdo a autorizacdo do Poder Publico concedente, enquanto seu § 1° exige concorréncia. Por
forca dessa transacdo o subconcessionario se sub-rogara dentro dos limites da subconcessao.

A transferéncia da concessdo de servico publico ou do controle societario do
concessionario também é possivel, conforme regulado pelo art. 27 da Lei 8.987/95, desde que haja
prévia anuéncia da Administracdo Publica, e desde que seja comprovado o atendimento as
exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal,
imprescindiveis a assuncdo do servigo, bem como o compromisso de cumprir todas as clausulas
do contrato. Entretanto, a Administragdo Publica concedente ndo esta obrigada a anuir, mesmo
gue haja previsdo no edital e contrato, ndo existindo, assim, direito subjetivo do concessionario a
manifestacdo favoravel do Poder Concedente.

b) Servigo adequado:

O art. 6° da Lei 8.987/95 impbe que toda concessdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, as regras que exigem um servico adequado derivam
da propria lei de concessOes e permissdes, que serdo melhor definidas no respectivo contrato, em
funcdo da especificidade de seu objeto. Sdo condicdes de satisfacdo de um servi¢o adequado:

i) regularidade;

ii) continuidade;

iii) eficiéncia;

iV) seguranca;

v) atualidade;

vi) generalidade;

vii) cortesia na prestacéo; e

viii) modicidade das tarifas.

A regularidade demanda que 0s servi¢os sejam prestados de acordo com padrdes de
qualidade e quantidade impostos pela Administracdo Publica, tendo em vista o nimero e as
exigéncias dos usuarios, observando as condices técnicas exigidas pela natureza do servico. E
dever do Poder Publico, sem prejuizo das responsabilidades do concessionario, de fiscalizar o

servico, aferindo sua regularidade. Do contrario, aplica-se o art. 38, 8 1° da Lei 8.987/95, podendo
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ser declarada a caducidade da concessdo, quando o “servico estiver sendo prestado de forma
inadequada ou deficiente”.

Além disso, no Brasil € notorio o avancgo e desenvolvimento do pais no sentindo de erigir
o0 controle da sociedade, por meio dos usuérios de servicos, de forma isolada ou associada, sem
prejuizo dos 6rgdos de controle, como o Ministério Publico.

A continuidade impde que a prestacdo dos servigcos seja ininterrupta, exceto em
emergéncia ou por motivos de ordem técnica ou de seguranca nas instalacdes, observando o
impreterivel aviso prévio, bem como o inadimplemento pelo usuario.

A eficiéncia consiste na utilizacdo de métodos e procedimentos que otimizam 0s recursos
disponiveis, relacdo dos meios utilizados e resultados obtidos em relacdo a necessidade publica.
Consiste em evitar o desperdicio e a oneracdo do usuério, por falta de método ou racionalizacao
no seu desempenho.

A seguranca imp0e a auséncia de risco ao usudrio ou a terceiros, demanda a utilizagéo de
todas as medidas de precaucdo, de acordo com a atividade desempenhada, realizacdo de vistoria,
manutencdo preventiva dos equipamentos e instalacdes, sobretudo seguranca dos funcionarios que
executam 0s Servigos.

Por sua vez, a atualidade demanda a modernidade das técnicas dos equipamentos, das
instalacBes e a sua conservacdo, bem como a melhoria e expansao do servigo. Nas li¢cbes de Celso
Antdnio Bandeira de Mello®® servico atualizado significa que em decorréncia do rapido progresso
tecnoldgico na contemporaneidade, as concessionarias devem tomar medidas para acompanhar o
desenvolvimento de novas técnicas e equipamentos, refletindo diretamente na eficiéncia.

A generalidade impde ao prestador a universalizacdo dos servigcos, oferecendo maior
namero de pessoas e que trate todos os usuarios com igualdade, isto é, sem discriminacdo, que
inter-relacione com a cortesia na prestacdo, ou seja, 0 usuério deve ser tratado com respeito,
afabilidade e polidez, ainda que se tratem de servigos potencialmente gratuitos a prestagdo nunca
¢ um “favor” do agente ou da Administragao, sobretudo dever desta.

Por derradeiro, a modicidade das tarifas exige que as tarifas cobradas pela empresa como
contraprestacdo dos servigos ofertados sejam acessiveis, seus valores sejam modicos para ndo
excluir pessoas que deles necessitam no universo de beneficiarios.

c) Direitos e deveres do usuario do servigo publico:

Por suavez, o art. 7° da Lei 8.987/95 trouxe um rol de direitos e obriga¢fes aos usuérios,

que, sem prejuizo aqueles definidos no Cddigo de Defesa do Consumidor, fazem jus 0s usuarios:

38 Apud. NHOARA, Irene Patricia. 2015, pag. 503
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* receber servigo adequado; * receber do poder concedente e da concessionaria informagdes para
a defesa de interesses individuais ou coletivos; * obter e utilizar o servi¢co, com liberdade de
escolha entre varios prestadores de servigos, quando for o caso, observadas as normas do poder
concedente; * levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de
que tenham conhecimento, referentes ao servigo prestado; * comunicar as autoridades competentes
os atos ilicitos praticados pela concessionaria na prestacdo do servigo; * contribuir para a
permanéncia das boas condi¢bes dos bens puablicos através dos quais lhes sdo prestados os
Servigos.

O art. 7°A prevé, ainda, que as concessionarias de servigo publico nos Estados e no
Distrito Federal sejam obrigadas a oferecer ao consumidor e usuario, dentro do més de vencimento,
0 minimo de seis datas opcionais para escolherem os dias de vencimento. O Codigo de defesa do
Consumidor, em seu art. 22, determina que o0s 6rgdos publicos, por si ou empresas
concessionarias, permissionarias, ou qualquer outra forma de empreendimento, sejam obrigados a
fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quando essenciais, continuos. Além disso,
constitui direito basico do consumidor (art. 6°, inciso X).

d) Politica Tariféria:

A Lei de Concessdo e Permissdo reservou um capitulo especifico a politica tarifaria (arts.
9° a 139), sendo a tarifa do servico concedido fixada com base no preco constante na proposta
vencedora da licitacdo, aberta para a transferéncia da execucdo e exploracao de servico publico
por terceiro. Assim, ndo é, portanto, o vencedor da licitacdo quem fixa a tarifa. Essa fixacdo é
sempre competéncia da Administracdo Publica Concedente, que pode negociar com o vencedor
da licitacdo sua reducdo. Ap6s negociacao, por ato administrativo, veiculado por decreto, se fixara
o valor pelo qual o servico sera prestado pelo concessionario de servico publico. Trata-se da Unica
oportunidade em que a tarifa podera ser fixada com elementos propostos pelo concessionario, isso
porgue, desse momento em diante, a tarifa sera sempre ato da Administragdo Pablica concedente,
editado segundo regras proprias de revisao tarifaria prevista no contrato, conforme faculta o § 2°,
do art. 9°.

A citada previsdo tem por finalidade manter o equilibrio econémico-financeiro da
concessao de servico publico, permitindo a amortizagdo do investimento, o lucro, a manutencéo e
expansao do servico.

A criacgdo, a alteracdo ou a extin¢do de qualquer tributo ou encargo legal, verificavel apos
a apresentacgdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara na revisao da tarifa, assim,
a alteracdo de qualquer tributo federal, estadual ou municipal serd determinante da revisdo da

tarifaria, independentemente de quem seja o titular do servi¢co publico concedido, trata-se da
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aplicacdo automatica da teoria do fato do principe. Todavia, é imprescindivel que o concessionario
demonstre e comprove que o impacto € relevante na quebra da equagdo econdémico-financeira, nos
termos do § 3°, art. 9° da Lei 8.987/95.

Toda revisdo tarifaria deve ser cautelosa e efetivada mediante prova do impacto,
especialmente quando a sua ocorréncia for logo apos, a entrega das propostas. Ndo obstante
qualquer ato unilateral da Administracdo Publica concedente, que altere o equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, sera motivo suficiente para a propria Administracédo recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do ajuste de forma concomitante. Conclui Diogenes Gasparini®® “ Vale
dizer, observados os procedimentos operacionais e formais, a Administracdo Publica Concedente,
ao mesmo tempo em que altera unilateralmente o contrato, promove a restauracédo da equacgao
econémico-financeira do ajuste. Nesses casos, 0 reequilibrio prescinde de qualquer pedido do
concessionario”’.

Por sua vez, o concessionario poderd contraditar o novo valor tarifario se este ndo
reequilibrar a relacdo encargo-remuneracdo (E = R) pelo servico prestado. As regras de revisao
das tarifas estdo previstas em trés instrumentos a) Lei de Concessfes e Permissdes; b) edital de
licitagdo; e c) no contrato de mais detalhada ou idéntica a do edital.

O servico publico pode ser prestado tanto em regime de competicdo como, também, de
exclusividade®, até porque o art. 16 da Lei 8.987/95 determina que a outorga de concess&o ou
permissao ndo tera carater de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade técnica ou econdmica.
No caso do presente estudo, os servicos demandam construcdo e/ou reformas bem como
manutencdo de infraestrutura por se tratar de servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario que, a exemplo das rodovias, redes de energia elétrica, de forma excepcional
sdo outorgadas em carater de exclusividade.

Ainda, de grande relevancia para o presente estudo, com vistas a garantia da modicidade
de tarifas, o poder concedente podera prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagéo,
outras fontes de receitas alternativas, complementares e acessorias ou de projetos associados, séo
exemplos:

e Receitas alternativas: decorre da substituicdo do pagamento tarifario por outra receita;

e Receitas complementares: decorre de servigcos externos a relacdo de consumo do

Servico, necessarias para cobrir 0s custos da concessdo e a remuneracdo da

concessionaria;

392012. P4g. 436
40 Teori Albino Zavaski — RESp 417.804/PR j. 19/04/2005.
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e Receitas acessorias: de venda de utilidades ou comodidades que dependem da

concessao para serem oferecidas, mas que ndo confundem com ela;

e Receitas de projetos associados: decorre de atividades econdmicas autbnomas, que se

servem de uso secundario na concess&o.

Estas fontes de receita serdo obrigatoriamente consideradas para a aferi¢cdo do equilibrio
econémico-financeiro do contrato. Por derradeiro, o art. 13 determina que as tarifas poderdo ser
diferenciadas em fungdo das caracteristicas técnicas e dos custos especificos provenientes do
atendimento aos distintos segmentos de usuarios. Em prol das a¢des afirmativas chanceladas pelo
Poder Judiciario, admite a cobranca de tarifa progressiva para a utilizacdo de agua, na qual ha
faixas de consumo para que 0s usuarios de maior poder aquisitivo subsidiem o consumo daqueles
de menor poder aquisitivo. Tal matéria encontra-se sumulada;

SUmula 407 do STJ: determina ser: “legitima a cobranga de tarifa de agua fixada de
acordo com as categorias de usuarios e as faixas de consumo”. Ainda, Simula 356 do STJ: “¢
legitima a cobranca de tarifa bésica pelo uso de servigos de telefonia fixa”.

e) Licitacdo na Concessdo de Servigo Publico:

Toda concesséo de servico publico, precedida ou ndo da execucao de obra publica, serd
objeto de prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da CF c.c art. 14 da Lei 8.987/95, sem prejuizo
das diretrizes e principios estabelecidos na Lei Geral de Licitagbes (Lei 8.666/93) a lei de
concessdes trouxe importantes definicdes e balizas nesse aspecto.

O poder concedente recusara propostas manifestamente inexequiveis ou financeiramente
incompativeis com os objetivos da licitacdo (art. 15, 8§ 3° Lei de Concess@es). Dessa forma, sem
prejuizo da aplicacdo da Lei Geral de LicitacGes, ha peculiaridades proprias estabelecidas pela Lei
de Concessoes:

e Tipos (critérios) de licitacdo diferenciados (art. 15);

e A necessidade de publicacdo prévia ao edital de licitacdo de ato justificando a

conveniéncia da outorga da concessao, caracterizando o objeto, area e prazo (art. 5°);

e Possibilidade de inversdo das fases — habilitagdo e julgamento — visando celeridade;

e Diferentemente do que ocorre nas licitagcbes em geral, nas licitagdes para concessao e

permissdo de servi¢o publico, os autores ou responsaveis economicamente pelos
projetos basico ou executivo podem participar diretamente ou indiretamente do
certame ou da execucdo de obra ou servico;

e Poder concedente podera determinar que o licitante, no caso de consorcio, se constitua

em empresa, antes da celebracdo do contrato.
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Os critérios de julgamento sdo: * menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;
* maior oferta (casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessdo); * a
combinacéo de dois a dois, dos critérios dos inciso I, 11 e VII; * melhor proposta técnica com preco
fixado no edital; * combinagdo de menor valor da tarifa com a melhor técnica; * combinagdo de
maior oferta da outorga com o de melhor técnica; e * melhor oferta pela outorga apés qualificagdo
das propostas técnicas.

Neste item a Lei Complementar Municipal n.° 25/2017 no seu 8§ 5° do art. 1°, estabeleceu
que o critério de julgamento da licitacdo deve considerar a combinacdo dos critérios de menor
tarifa e da maior oferta quanto ao pagamento de outorga ao poder concedente.

f) Clausulas essenciais do contrato de concesséo:

Séo clausulas essenciais do contrato de concessao, previstas no art. 23 da Lei:

| - a0 objeto, a &rea e ao prazo da concessdo;

Il - a0 modo, forma e condices de prestacdo do servigo;

Il - aos critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do
Servico;

IV - ao prego do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisao das
tarifas;

V - aos direitos, garantias e obrigacSes do poder concedente e da concessionaria,
inclusive os relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracéo e expansdo do
servico e conseqliente modernizacao, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e
das instalagdes;

VI - aos direitos e deveres dos usuérios para obtencao e utilizagdo do servigo;

VIl - a forma de fiscalizagéo das instalacfes, dos equipamentos, dos métodos e préaticas
de execucéo do servico, bem como a indicacao dos 6rgdos competentes para exercé-la;
VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e
sua forma de aplicacéo;

IX - aos casos de extingdo da concessao;

X - aos bens reversiveis;

Xl - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indeniza¢des devidas a
concessionaria, quando for o caso;

XII - as condi¢bes para prorrogacéo do contrato;

X1 - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacao de contas da concessionaria
ao poder concedente;

XIV - & exigéncia da publicacdo de demonstracBes financeiras periddicas da
concessionaria; e

XV - ao foro e ao modo amigavel de solugéo das divergéncias contratuais.

Paragrafo Unico. Os contratos relativos a concessdo de servigo publico precedido da
execucdo de obra publica deverdo, adicionalmente:

| - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execucdo das obras vinculadas a
concessao; e

Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionaria, das obrigacoes relativas as
obras vinculadas & concesséo.

Art. 23-A. O contrato de concessdo podera prever o emprego de mecanismos privados
para resolucdo de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a
arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n® 9.307,
de 23 de setembro de 1996.

Se faz oportuno mencionar que nos contratos de concessdo precedidos da execucgéo de

obra publica, adicionalmente, deverao estipular os cronogramas fisico-financeiros de execugéo das
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obras vinculadas a concessdo e exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionéria, das

obrigac0es relativas as obras vinculadas a concessao.

g) Encargos da concessionaria:

Incumbe a concessionaria, de acordo com o art. 31 da Lei de Concessoes:

Prestar servico adequado, na forma prevista nesta Lei, nas normas técnicas aplicaveis
e no contrato;

Manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao;

Prestar contas da gestdo do servico ao poder concedente e aos Usuarios, nos termos
definidos no contrato;

Cumprir e fazer cumprir as normas do servico e as clausulas contratuais da concessao;
Permitir aos encarregados da fiscalizacao livre acesso, em qualquer época, as obras,
aos equipamentos e as instalagdes integrantes do servigo, bem como a seus registros
contabeis;

Promover as desapropriacfes e constituir serviddes autorizadas pelo poder
concedente, conforme previsto no edital e no contrato;

Zelar pela integridade dos bens vinculados a prestacéo do servigo, bem como seguré-
los adequadamente; e

Captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessarios a prestacdo do servico.

h) Responsabilidade da concessionéria:

Neste aspecto, as concessiondrias e permissionarias de servigo publico, por serem

empresas privadas no exercicio de servigos publicos, respondem objetivamente pelos danos

causados a terceiros, de acordo com o art. 37, 8§ 6° da CF.

N&do obstante a responsabilidade em regime publicistico da concessionaria, suas

contratacdes, inclusive de mao-de-obra, serdo regidas pelas disposi¢des de direito privado e pela

legislacdo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer relagdo entre os terceiros contratados pela

concessionaria e o poder concedente.

Considerando o disposto no art. 25 da lei de concessdes, a concessionaria deve responder

por todos os prejuizos causados ao poder concedente, usuarios ou terceiros, sem que a fiscalizagdo

exercida pelo 6rgdo competente atenue ou exclua essa responsabilidade.

i) Encargos do Poder Concedente:

Incumbe ao Poder Concedente, de acordo com o art. 29 da Lei de Concessoes:

Regulamentar o servico concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacao;

Aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
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e Intervir na prestacdo do servigo, nos casos e condicdes previstos em lei;

e EXxtinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no contrato;

e Homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das normas
pertinentes e do contrato;

e Cumprir e fazer cumprir as disposi¢fes regulamentares do servico e as clausulas
contratuais da concessao;

e Zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamacdes dos usuarios, que serao cientificados, em até trinta dias, das providéncias
tomadas;

e Declarar de utilidade publica os bens necessarios a execucdo do servigo ou obra
publica, promovendo as desapropriacdes, diretamente ou mediante outorga de
poderes a concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas
indenizacg6es cabiveis;

e Declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de servidao
administrativa, 0s bens necessarios a execucdo de servico ou obra publica,
promovendo-a diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em
que sera desta a responsabilidade pelas indenizacfes cabiveis;

e Estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e
conservacgao;

e Incentivar a competitividade; e

e Estimular a formacdo de associacOes de usuarios para defesa de interesses relativos

ao0 Servigo.

Considerando que a titularidade é estatal, portanto, indelegavel, permanece com o Poder
Concedente o dever de fiscalizar o desempenho da empresa e a adequacdo do servico, quando
optar por transferir a execucao.

Resguarda-lhe também o poder-dever de aplicar as respectivas punicfes e sangdes em
prol dos comandos legais existentes, sobretudo de legislagdo setorial afeta exclusivamente ao
servigo delegado, saneamento basico por exemplo.

Por derradeiro, o poder de fiscalizagdo é amplo, abrangendo dados relativos a
administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da concessionaria, casos
em que a fiscalizacdo € feita por 6rgdos técnicos ou por entidade conveniada e por comissdo

composta de representantes do Poder Concedente, da concessionaria e dos usuarios.
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j) Responsabilidade do Estado por prejuizos causados pelos concessionarios:

Em que pese ser um tema passivel de divergéncia doutrinaria, a responsabilidade do
Estado no caso da concessionaria causar prejuizo a terceiros, em conformidade com a doutrina
majoritaria, a qual nos filiamos, deve ser considerada responsabilidade subsidiaria, o que significa
que somente depois de esgotar as forcas econémicas da concessionaria é que se cogitard a
responsabilidade do Poder Concedente. O fundamento reside na premissa de que a concessionaria
presta servico por conta e risco, do contrario, se se admitisse a responsabilidade solidaria do Estado
estaria afastando o risco da concessionaria.

k) Intervengio na concessao:

A intervencdo trata-se de um expediente a disposi¢cdo do Poder Concedente para o fim de
assegurar a adequacdo na prestacdo do servico, bem como o fiel cumprimento das normas
contratuais, regulamentares e legais pertinentes a concessao de servi¢o publico (art. 32 Lei de
Concessoes).

E ato administrativo, formalizado por decreto editado pelo Poder Concedente contendo a
designacdo do interventor, o prazo de intervencao e 0s objetivos e limites da medida. Declarada a
intervencdo, o poder concedente tera 30 (trinta) dias para instaurar procedimento administrativo
objetivando comprovar as causas determinantes da medida para apurar as responsabilidades,
assegurando a ampla defesa. O procedimento deve ser concluido em até 180 dias, sob pena de ser
invalida a intervencdo. Esta deve ser por prazo limitado, sob pena de se transformar em
encampacao.

Se, por ventura, ficar comprovado que a intervencao ndo observou 0s pressupostos legais
e regulamentares, serd declarada sua nulidade, com a consequente devolucdo do servico a
concessionaria, sem prejuizo de indenizacéo.

Ainda, nos casos de cessar a intervencgdo, e se ndo houver extingdo da concesséo, a
execucdo do servico sera devolvida a concessionaria.

Essa fase podera resultar:

e Devolucdo do servigo a concessionaria, nos casos em que ndo comprove qualquer

irregularidade;

e Aplicacdo de sancdes, sem prejuizo de devolucgéo dos servicos a concessionaria, nos

casos em que comprovar pequenas irregularidades;

e Extincdo do contrato de concessdo, quando houver a comprovacao de irregularidades

graves, com as consequéncias a seguir.

I) Extingdo da Concesséo:
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S&o causas de extingdo da concessdo, nos termos do art. 35 da lei, advento do termo
contratual, encampacdo, caducidade, rescisdo, anulacdo, faléncia ou extincdo da empresa
concessionaria. Extinta a concessdo, retornam ao poder concedente, que deve assumir
imediatamente os servicos, todos os bens reversiveis, os direitos e privilégios transferidos ao
concessionario conforme previsto no edital e estabelecido no contrato. Importante destacar que a
assuncdo do servico autoriza a ocupacao das instalacoes e a utilizacéo, pelo poder concedente, de

todos o0s bens reversiveis.

1) Reverséo:

Trata-se da incorporacdo, pelo poder concedente, dos bens da concessdo necessarios a
prestacdo dos servicos em caso de extincdo da concessdo. O Poder Concedente tem profundo
interesse na aquisicdo dos bens afetos a concessao em prol da continuidade dos servicos publicos.
Os bens reversiveis podem ser mdveis, como materiais, maquinas, equipamentos e mobiliarios
necessarios a prestacao dos servigos, como imoveis, instalacdes e estacdes de tratamento de dgua
e esgoto bem como as redes de abastecimento e de afastamento de esgoto.

O inventario e/ou relacdo dos bens reversiveis deve constar no edital e ser efetivamente
referendada pelas partes durante o periodo de transferéncia. Cumpre anotar que sao reversiveis
todos 0s bens que a concessionaria recebe a titulo gratuito, destinados e vinculados a prestacdo dos
servicos. Os bens reversiveis tanto podem ser publicos, recebidos da Administracdo, como os de
propriedade do concessionario, que serdo entregues ao poder concedente quando houver extingdo
da concessdo, resguardando a adequada amortizacdo dos investimentos ao longo do periodo da
concessdo. E imperativo o dever da concessionaria de manter em dia o inventario e registro dos
bens vinculados a concesséo (art. 31, I1) possibilitando ao Poder Concedente o acompanhamento
dos investimentos feitos para a manutencdo dos bens, o que inclui a compra de novas pegas ou
equipamentos, atividade crucial para a justa indenizacédo ao final da concesséo.

Por derradeiro, adverte Irene Patricia Nohara** “se o prazo da concesséo for muito curto
ou as tarifas forem muito baixas pode acontecer de o concessionario ndo conseguir amortizar
integralmente o capital, caso em que o Poder Concedente, para respeitar o equilibrio patrimonial,
deve indeniza-lo pelo valor remanescente ndo amortizado”.

Concluindo o tema, o professor Antonio Carlos Cintra do Amaral*? defende que “0
contrato de concessdo poderd ter seu prazo de duracdo prorrogado, com vista a reestabelecer

seu reequilibrio econdmico-financeiro”.

412015, Pag. 526.
42 2012. Pag. 30.
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il) Encampacéo:

Trata-se de uma espécie de revogacao da concessao, por interesse publico mas justificado
em lei, apds prévio pagamento de indenizacdo e produz efeitos ex nunc, pois considera valido os
efeitos produzidos na vigéncia do contrato. S&o0 requisitos: motivo de interesse publico; lei
autorizativa especifica (s6 pode tratar da encampacéo), aprovada pelo Poder Legislativo do ambito
do respectivo poder concedente; e, por fim, o pagamento prévio de indenizacéo.

Importante anotar que nesta hipétese a indenizacao pela encampacédo deve abranger nao
apenas o0s investimentos amortizados, mas também e sobretudo danos emergentes e lucro cessante,

em funcdo do tempo de execucdo do contrato que lhe foi suprimido.

iii) Caducidade:

A caducidade, também denominada decadéncia, é modalidade de rescis&o unilateral do
contrato de concessdo em fungdo da inexecucdo ou inadimplemento total ou parcial por parte do
concessionario. E ato administrativo declaratdrio e suas hipdteses estdo legalmente definidas no
art. 38, § 1°

. O servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base
as normas, critérios, indicadores e parametros definidores da qualidade do servico;

. A concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicGes legais ou
regulamentares concernentes a concessao;

. A concessiondaria paralisar 0 servico ou concorrer para tanto, ressalvadas as
hipoteses decorrentes de caso fortuito ou forga maior;

o A concessionaria perder as condigdes econdmicas, técnicas ou operacionais para
manter a adequada prestacao do servico concedido;

o A concessionaria ndo cumprir as penalidades impostas por infragdes, nos devidos
prazos;

o A concessiondria ndo atender a intimacdo do poder concedente no sentido de
regularizar a prestacdo do servico; e

o A concessionaria ndo atender a intimag&o do poder concedente para, em 180 (cento
e oitenta) dias, apresentar a documentacéo relativa a regularidade fiscal, no curso da concessao,
na forma do art. 29 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Em prol do devido processo legal, a declaracdo da caducidade pressupde a instauragéo de

prévio processo administrativo para verificar e constatar a inadimpléncia da concessionaria, a qual
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deve ser comunicada de forma detalhada previamente e conferindo prazo para sanar e corrigir as
falhas e transgressdes apontadas.

A caducidade é declarada por meio de decreto do poder concedente, sendo prescindivel
lei autorizativa. A indenizacdo ndo é prévia e serd calculada no bojo do processo administrativo
que abrangera parcelas de investimentos ainda ndo amortizados, deduzindo o valor das multas e

dos danos causados pela concessionéria.

iv) Resciséo:

A rescisdo € termo amplo, podendo ocorrer unilateralmente pela Administracdo Publica
ao que a lei denomina caducidade, como pode se dar amigavelmente ou por meio de arbitragem.
Nos termos do art. 39 da lei, o contrato de concessdo podera ser rescindido por inciativa da
concessionaria, nos casos de descumprimento das normas contratuais pelo poder concedente,
mediante agdo judicial especialmente ajuizada para esse fim. Evidencia-se ainda a possibilidade

de pleitear a rescisdo administrativa amigavelmente.

v) Anulagio:
Nos casos de anulacdo do contrato, ha sua consequente rescisao. A anulagdo decorre em
virtude de alguma irregularidade que tenha sido identificada, assegurando a concessionaria a
ampla defesa. Como exemplo, citamos a anulacdo do procedimento licitatério em virtude de
ilegalidade que tenha sido identificada, o que conduz a invalidacdo do contrato administrativo e
ndo exonera a Administracdo Publica do dever de indenizar o contratado pelo que este tiver

executado, promovendo a responsabilidade de quem deu causa.

vi) Faléncia ou extincéo:
Nos termos do art. 195 da Lei de Faléncias (Lei 10.101/05) prevé que a decretacdo de

faléncia da concessionaria de servicos pubicos, implica na extin¢do da concesséo.

No caso, e ja antecipando seguramente o mérito e conclusdo do presente estudo,
entendemos ser a Concesséo de Servico Publico o modelo mais adequado, isso porque delega ao
particular a execugdo dos servigos publicos, bem como todos os investimentos necessarios, a
manutenc¢do, a modernizacdo, a ampliagdo dos sistemas, o cumprimento das politicas publicas, o
atendimento as necessidades dos usuarios a disponibilizacdo de um servigo adequado e eficiente
com todos os atributos inerentes aos servicos publicos, sob risco integral do particular. Ainda,

resguardando o controle, a fiscalizacéo e demais atributos ao Poder Concedente de intervir, caso a
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concessiondaria ndo atenda ao interesse publico, remetendo, na oportunidade, ao topico final e

conclusivo do presente estudo.

3.4.3.2 Permissao

A permissdo de servico publico é, em definicdo contida no art. 2°, inciso IV da Lei
8.987/95, é a delegacdo a titulo precario, mediante licitacdo da prestacao de servicos publicos, feita
pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco.

“Permissdo de servi¢o publico é o contrato administrativo através do qual o Poder
Publico (permitente) transfere a particular (permissionario) a execucao de certo servico publico
nas condicOes estabelecidas em normas de direito pablico, inclusive quanto a fixagéo do valor
das tarifas” *

No mesmo sentido, a permissdo indica uma diretriz administrativa no sentido de ser
executado certo servico de modo descentralizado. O objeto imediato consiste na execucao em si
do servico publico visando alcangar os reclamos oriundo da comunidade. H& grandes nuances
doutrinarias acerca da natureza juridica da permissdo, entre ato administrativo e contrato
administrativo, nos termos do art. 40 da Lei 8.987/95, que estabeleceu que deveria ser formalizada
mediante contrato administrativo de adesao, entendimento que forcosamente prevalece.

Carvalho Filho apresenta duas distin¢des insignificativas entre os institutos da permisséo
e concessao, a primeira diz respeito aos sujeitos, ou seja, a natureza do delegatario, enquanto a
concessao s pode ser contratada com pessoa juridica ou consorcio de empresas, a permissdo pode
ser firmada com pessoa fisica ou juridica.

Em segundo lugar, consta no conceito de permissdo que este ajuste estampa delegacdo a
titulo precario, sem grande relevancia. Além disso, o diploma legal que trata dos institutos
consigna que aplica-se a permisséo as regras inerente a concessao.

Uma questdo apontada por Irene Patricia Nohara** diz respeito a auséncia de definigio
acerca da modalidade licitatoria para delegar servico publico por meio de permissdo, ao que
conclui ser possivel qualquer modalidade, desde que adequada ao tipo de servigco que pretende

delegar, diversamente da concesséo que taxativamente define a modalidade de concorréncia.

4 Carvalho Filho, 2015. Pag. 436.
442015. Pag. 532.
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Por fim, a permissdo tem natureza juridica de contrato de adesdo, sendo-lhe aplicavel o
mesmo tratamento juridico conferido pela lei a concessdo de servigo publico. a execucdo dos
servicos serd remunerada por tarifa ou preco publico paga pelo usuario do servi¢co, sendo o

desempenho por conta e risco do permissionario.

3.4.3.3 Autorizacdo

Trata-se de ato administrativo discricionario ou vinculado, por meio do qual a
Administracdo Publica outorga a alguém, que para isso se interesse, o direito de realizar certa

atividade material. Diognes Gasparini*

(...) a autorizacdo de servico publico é ato administrativo discricionario e precério
mediante o qual a Administracdo Publica competente investe, por prazo indeterminado,
alguém, que para isso tenha demonstrado interesse, na execucdo e exploragdo de certo
servigo publico. A autorizagdo de servigo publico é formalizada por ato administrativo,
veiculado por portaria ou decreto, precedido de licitag&o.

H& uma tendéncia ainda de que o servico publico autorizado seja sempre desempenhado
no interesse do particular. Comungamos com Carvalho Filho®, na assertiva de que nio ha
autorizacdo de servico publico, mas apenas autorizacdo para o desempenho de atividade de
interesse exclusivo ou predominantemente do autorizatario, ainda que traga comodidade a

determinado grupo de pessoas.

3.4.3.4 Parcerias publico privadas

A Parceria publico-privada (PPP) é contrato administrativo de concessdo na modalidade
patrocinada ou administrativa, instituida pela Lei 11.079/04 e em carater subsidiario a Lei
8.987/95. O objetivo da Lei Federal das PPPs ¢ disciplinar uma nova forma de parcerias com o
empresariado privado, na sua esséncia persegue dispor de melhores atrativos econémicos para
atrair a participacdo do setor privado e o aporte de recursos financeiros e tecnoldgicos para a
concretizacdo do interesse publico que em termos de eficiéncia carece a Administracao Pablica.

Valendo das licdes de Diogenes Gasparini*’

452012, pag. 467
4 Apud, NOHARA, Irene Patricia. 2015, pag. 535.
472012, pag. 470.
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Parceria publico-privado é todo ajuste que a Administracdo Publica de qualquer nivel
celebra com um particular para viabilizar programas voltados ao desenvolvimento
socioecondmico dos pais e ao bem estar da sociedade, como séo as concessoes de servico,
as concessdes de servicos precedida de obra publica, os convénios e os consdrcios
publicos. Em sentido estrito, ou seja, com base na Lei federal das PPP’s pode-se afirmar
que é um contrato administrativo de concessao por prazo certo e compativel com retorno
do investimento privado, celebrado pela Administracdo Publica com certa entidade
particula, remunerando-se o parceiro privado conforme a modalidade de parceria adotada,
destinado a regular prestacdo dos servicos publicos ou a execucdo de servigos publicos
precedidos de obras publicas ou, ainda a prestacdo de servigos em que a Administracéo é
usudria direta ou indireta, respeitando o risco assumido”.

a) Modalidades:

Ha duas modalidades de parceria publico-privada: concessdo patrocinada; e concessao

administrativa. Nas licSes de Irene Patricia Nohara*®

A concessao patrocinada € a concessao de servigos publicos ou obras publicas de que
trata a Lei 8.987/95, quando envolver adicionalmente a tarifa cobrada pelos usuérios,
contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado (art. 2°, § 1°). A
concessdo administrativa € o contrato de prestacao de servi¢os de que a Administracéo
seja usudria direta ou indireta, ainda que envolva execucgéo de obra ou fornecimento e

instalacdo de bens.

Importante anotar que a concessdo patrocinada diferencia-se da concessdo comum com

fulcro na Lei 8.987/95, pelo fato de que além da amortizacdo do investimento por tarifa cobrada

dos usuarios, existe a previsdo de contraprestacdo pecunidria paga pelo Poder Publico.

Compreende um financiamento publico extra, uma vez que na concessao comum a delegacao se

da por conta e risco da empresa privada, que terd como Unica fonte de renda a tarifa paga pelo

usuario.

Por sua vez a concessao administrativa, aproxima-se de um contrato de empreitada, pois

a remuneracao ¢é feita exclusivamente do parceiro publico ao parceiro privado.

b) Caracteristicas e vedacdes:

Nas licdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, sdo tracos comuns tanto a concessdo

administrativa como a patrocinada:

e A presenca de contraprestacao pecuniaria do parceiro puablico ao parceiro privado,

sendo que, enquanto na concessdo patrocinada ela € um plus em relacgéo a tarifa,

na administrativa trata-se de forma bésica de remuneracéo;

48 2015. Pag. 536

4 Apud, NOHAHA, 2015, pag. 536.
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Presenca de técnicas para garantir o equilibrio econémico-financeiro, como, por
exemplo, a reparticdo dos riscos entre as partes e demais formas de reviséo
contratual;

e Compartilhamento dos ganhos econémicos também com o poder publico;

e Financiamento por terceiros, seja pela aquisicdo de crédito especialmente
destinado ao financiamento da parceria ou pela participacao de entidades fechadas
de previdéncia complementar;

e Presenca de trés tipos de garantias: a prestada pelo parceiro privado ao parceiro
publico, a prestada pelo parceiro publico ao parceiro privado; e a contragarantia
prestada pelo parceiro publico a entidade financiadora do projeto;

e Constituicao de sociedade de propdsito especifico;

e Previsdo de multas ressarcitoria aplicavel ao poder concedente para indenizar o
contratado pelos prejuizos eventualmente por ele causados;

e Limite de prazo contratual;

e Normas especificas para licitacdo de parceria publico-privada;

e Observancia da lei de responsabilidade fiscal e;

e Imposicéo de limite de despesa, estabelecido nos arts. 22 a 28.

Algumas restricdes e/ou vedacdes inerentes as PPP’s sdo dignas de nota, * quanto ao
valor: ndo se admite PPP inferior a 20 milhdes de reais; * quanto ao prazo: nao se admite PPP com
prazo inferior a 05 anos, sendo limites minimos e maximos de 05 — 35 anos, considerando
eventuais prorrogacdes; * quanto a matéria: sao vedadas PPP’s que tenham por objeto tnico o
fornecimento de mao de obra, o fornecimento de instalacdo de equipamento ou a execucao de obra
publica.

Como se V&, as restrigdes procuram evitar que os governos gastem demais com as PPP’s,
afastando inclusive o endividamento de pequenos municipios. Além disso, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios que contratarem empreendimentos por intermédio de PPPs deverédo
encaminhar ao Senado Federal e a Secretdria do Tesouro Nacional, previamente & contratacao,
informagdes necessarias para o controle do limite de transferéncias e garantia dos contratos pela
Unido, que é de 3% (art. 28, § 1° da lei).

Ademais, é necessaria autorizagdo legislativa especifica para concessdes patrocinadas em

que mais de 70% da remuneracdo do parceiro privado sejam pagos pela Administracdo Publica,
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restricdo aplicavel somente pelas concessdes patrocinadas, eis que nas concessdes administrativas
a remuneracao € integralmente publica.

As normas definidas pela lei das PPP’s aplicam-se aos 6rgdos da Administracdo Direta;
fundos especiais; autarquias; fundac@es publicas; empresas publicas; sociedade de economia mista
e demais entidades controladas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Insta destacar
que a Lei 11.079/2004 ¢ um diploma simultaneamente nacional e federal, tendo em vista que suas
normas sao aplicadas a todos os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e
alguns dispositivos sdo de aplicacdo restrita a Unido (art. 14 a 22).

Nesse aspecto a competéncia privativa da Unido para editar normas de carater geral ndo
afasta a possibilidade de os demais entes federados criarem leis especificas, coadunando com as
regras gerais.

Em que pese a especificidade do diploma legal — Lei 11.079/2004, aplica-se
subsidiariamente a Lei 8.666/93.

c) Diretrizes norteadoras:

A Lei das Parcerias Publico-provadas traz em seu art. 4° algumas diretrizes importantes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos
entes privados incumbidos da sua execugéo;

1l — indelegabilidade das funcbes de regulacdo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;
IV — responsabilidade fiscal na celebragéo e execucdo das parcerias;
V — transparéncia dos procedimentos e das decisoes;
VI — reparticé@o objetiva de riscos entre as partes;

VIl — sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos

projetos de parceria.

Merece destaque a sistematica acerca da reparticdo de riscos entre as partes, ou seja, entre
0 parceiro publico e parceiro privado, assim, propde-se a corresponsabilidade do Estado nestas
modalidades de concesséo.

Com a devida vénia, entre as diretrizes deste instituto juridico, uma primeira questdo

digna de anélise diz respeito ao sucesso dos projetos com parceiros sob regimes juridicos tdo
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diversos. Se, de um lado, o parceiro privado pode valer-se de regras de direito privado com seus
subcontratados e fornecedores, 0 mesmo nao se aplica ao parceiro publico. Assim, depreende-se
da largada que esses projetos devem conciliar regimes juridicos diversos e ndo s6, mas sobretudo
equilibrar a burocracia publica com a autonomia privada.

Frise-se que o0s parceiros ndo tem as mesmas vantagens estruturais e organizacionais,
assim, compartilhar riscos pode ser algo temerario e desafiador, isso porque se nao estamos em
igualdade de condi¢Ges como compartilhar e repartir objetivamente os riscos de um negocio, a

quem serd atribuido eventual o insucesso?

d) Clausulas essenciais:

Sem prejuizo das clausulas essenciais previstas no art. 23 da Lei de Concessdes, no art.
5° da Lei de Concessbes destacamos a questdo do prazo de vigéncia do contrato de forma
proporcional com a amortizagdo dos investimentos realizados, observando minimo de 05 anos e
méaximo de 35, considerando eventuais prorrogacoes.

Neste caso se prevé, ainda, sem prejuizo das penalidades atribuidas ao particular,
penalidades atribuiveis a Administragcdo Publica, sendo que a doutrina defende que tal penalidade
se restringe a multa ressarcitoria com objetivo de indenizar o contratado por eventuais prejuizos
causados pelo poder concedente.

Além disso, sdo previsdes e clausulas necessarias do contrato de PPP a defini¢édo dos fatos
que caracterizem a inadimpléncia pecuniéria do parceiro publico, os moldes e o prazo de
regularizacéo e, quando houver, o acionamento da garantia.

Impera constar, ainda, reparticdo de riscos entre as partes, inclusive referentes a caso
fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria, bem como as formas de
remuneracao e atualizacdo dos valores contratuais.

Uma outra clausula essencial é a previsdo de mecanismos para a preservacdo da
atualidade da prestacdo dos servigos, ou seja, a modernidade das tecnicas, equipamentos e das
instalagBes e sua conservacdo, bem como melhoria e expansdo dos servicos. Essa exigéncia
pressupde que os contratos sejam de longa duracdo, havendo grande probabilidade de
aprimoramento tecnologico que deve ser, desde logo, incorporado ao objeto da PPP.

Constara ainda clausula que prevé a realizacéo de vistoria dos bens reversiveis, facultando
ao parceiro publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessario para reparar
eventuais irregularidades detectadas.

Por fim, uma dltima peculiaridade diz respeito as garantias prestadas pelo parceiro

privado que devem ser suficientes e compativeis com os 6nus e riscos envolvidos, obedecidos os
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limites legais. Outrossim, é clausula necessaria a previsdo do compartilhamento com a
Administracdo Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducéo

dos riscos de credito dos financiamentos utilizados pelo mesmo.

e) Contraprestacdo e garantias:

A contraprestacdo da Administracdo Publica nos contratos de parceria publico-privada é
feita pelas formas: * ordem bancéria; * cessdo de créditos ndo tributarios;* outorga de direitos em
face da administragdo publica; * outorga de direitos sobre bens publicos dominicais; ou * outros
meios admitidos em lei. Nesse peculiar, ainda, ressalte-se que nos termos do paragrafo tnico do
art. 6° da Lei 11.079/04 os pagamentos ao parceiro privado poderdo ser vinculados ao seu
desempenho, conforme metas e padr6es de qualidade e disponibilidade definidos no contrato.

No caso das PPP’s existem garantias voltadas & Administracdo Publica para assegurar as
obrigagdes pecunidrias assumidas. Constituem garantias facultativas previstas no rol meramente
exemplificativo contido no art. 8° da lei, voltadas a Administracao Pablica:

o Vinculagcdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituicao Federal;

o instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei;

o contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico;

o garantia prestada por organismos internacionais ou instituigdes financeiras que néo
sejam controladas pelo Poder Publico;

o garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa
finalidade;

. outros mecanismos admitidos em lei.

De outro lado, o parceiro privado deve prestar, conforme art. 5°, VIII da Lei das PPP’s,
garantias de execucdo suficientes e compativeis com os 6nus e riscos envolvidos, observando os
seguintes limites:

e 10% do valor do contrato, acrescido do valor dos bens entregues em depdsito pela

Administracéo, se houver (88§ 3% 5° do art. 56 da Lei 8.666/93;
e Em concessdes patrocinadas nas quais 0s servi¢os sdo precedidos da execucdo de

obra, as garantias referentes a obra publica serdo limitadas ao valor da obra.

f) Sociedade de proposito especifico:
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A sociedade de proposito especifico é incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria,
devendo ser constituida antes da celebracio do contrato. E vedado a Administracdo Publica ser
titular da maioria do capital votante da sociedade de propdsito especifico, salvo se a aquisicdo da
maioria do capital votante for adquirido por instituicdo financeira controlada pelo Poder Publico
em caso de inadimplemento de contrato de financiamento.

Autoriza a lei que a sociedade de propdsito especifico assuma a forma de companhia
aberta, sob 0 modelo de sociedade anénima de modo a negociar valores imobiliarios no mercado,
depreende-se que trata de uma faculdade legal, ao passo que podera constituir-se com capital
fechado. No entanto, em quaisquer das hipdteses é imperativo que obedeca padrfes de governanca
corporativa e que adote contabilidade e demonstracdes financeiras padronizadas, conforme

regulamento.

g) Licitacdo

A modalidade de licitacdo adotada para a contratacdo de parceria publico-privada é a
concorréncia, sobretudo tendo em vista a elevada expressdo econémica da contratacdo que
demanda valores acima de 20 milhdes de reais.

Assim como na concessdo comum, a deflagracdo do processo licitatorio pressupbe a
satisfacdo de alguns pré-requisitos de ordem financeira, popular e ambiental. VVejamos:

No aspecto das diretrizes financeiras pressupde um estudo técnico que demonstre a
conveniéncia e oportunidade da opcdo pela PPP e que as despesas criadas ndo afetardo metas e
resultados fiscais previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal. Elaboracdo de estimativa do
impacto or¢camentario-financeiro nos exercicios em que vigorara a PPP; declaracdo do ordenador
da despesa de que as obrigacdes de que as obrigacdes contraidas serdo compativeis com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e previstas na Lei Orcamentaria Anual (LOA); estimativa de
fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante o contrato e por exercicio
financeiro, das obrigacOes contraidas pela Administracdo Publica; previsdo no Plano Plurianual
(PPA) em vigor no momento de celebragdo do contrato.

No que diz respeito as diretrizes de interlocugdo popular, estd exigida a submisséo da
minuta do edital e do contrato a consulta publica, mediante publicacdo da qual constem
justificativa, identificacdo do objeto, prazo de duracéo do contrato, valor estimado, sendo fixado
0 prazo minimo de 30 dias para o recebimento de sugestdes, cujo termo ocorrera no minimo sete

dias antes da publicacéo do edital de licitag&o.
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Por fim, as diretrizes ambientais, impde que sempre que 0 objeto do contrato exigir, sera
necessaria a observancia da licenca ambiental prévia, sem prejuizo das diretrizes estarem definidas
no regulamento.

Um outro aspecto relevante diz respeito ao fato de que a assinatura do contrato poder
ocorrer em exercicio diverso daquele em que foi publicado o edital, nesse caso, determina a lei
que havera necessidade de atualizacdo dos estudos e demonstragdes financeiras, conforme art. 10,
8 2° da lei. Outrossim, esta definida a possibilidade legal do instrumento convocatorio adotar
mecanismos privados de resolucgéo de disputas, inclusive arbitragem.

Os tipos de licitagdo adotados, segundo critérios previstos nos incisos de I a V do art. 15
da Lei 8.987/95, conforme demonstrado no estudo das concessfes comuns, ao que fazemos
expressa referéncia e direcionamento. Todavia, o art. 12, II da Lei das PPP’s acrescenta dois
critérios que sdo: * menor contraprestacao paga pela Administracdo Publica; e * combinagdo da
menor contraprestacdo paga pela Administracdo Publica com melhor técnica, de acordo com pesos
estabelecidos e definidos no ato convocatorio.

E possivel a previsdo da inversio de ordem de fases de habilitacdo e julgamento, visando
imprimir celeridade ao certame. Nessa hip6tese encerrada a fase de classificagdo das propostas ou
do oferecimento de lances, sera aberto o envelope com os documentos de habilitagdo do licitante
pela ordem de classificacao.

No caso, sem prejuizo da restri¢do legislativa imposta pela Lei Complementar Municipal
n. 25/2017, tal modalidade ndo se apresenta adequada tendo em vista a corresponsabilidade do

parceiro publico.

3.5 Descentralizagdo para pessoa governamental

Considerando a crise do Estado e a instabilidade do interesse publico, afetado pelos
desarranjos institucionais do préprio Estado, criaram-se novas alternativas para viabilizar a
execucdo dos servicos publicos. Nesta Otica, evidenciamos pessoas de direito privado néao
totalmente estranhas a Administracdo Publica, tendo em vista que além da respectiva criagéo, o
Estado assegura-lhe recursos publicos.

Trata-se do que se convencionou denominar de Estatal, como toda sociedade, civil ou
comercial, da qual o estado tenha controle acionario, que fora definido como “pessoa juridica de

direito privado, de fins econdmicos, controlada direta ou indiretamente por entidade ou entidades
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estatais, que executa servicos publicos ou explora atividade econdmica caracterizada pela
produgdo e comercializagdo de bens ou pela prestagdo de servigo em geral”.

Estas entidades constituem género das seguintes espécies: as empresas publicas,
sociedade de economia mista e as fundacdes privadas, sendo pessoas privadas criadas pelo Estado,
com recursos essencialmente pablicos para a execugdo e exploracéo de servigos publicos ou para
a intervencdo na atividade econémica. Sdo entidades criadas para a prestacdo de determinado
servico publico, a exemplo do servico postal e telegréfico. Quando criadas, vinculam-se ao
Ministério cuja competéncia seja afeta a sua atividade principal. Essa categoria de entidades
integram a Administracéo Publica Indireta.

3.5.1 Empresa puablica

Empresa publica é espécie de estatal que na definicdo empregada por Carvalho Filho®
“sdo pessoas juridicas de direito privado, integrantes da Administracdo Indireta do Estado,
criadas por autorizacéo legal, sob qualquer forma juridica adequada a sua natureza, para que
0 Governo exerca atividades gerais de carater econdémico ou, em certas situacles, execute a
prestagdo de servicos publicos”

O capital da empresa publica é integralmente publico, sem prejuizo de pertencer a
diversas entidades, desde que seja de direito publico interno ou integrantes da Administracao
Indireta, pois de forma diversa da sociedade de economia mista ndo podem ter patrimonio
integralizado por particulares, pessoas fisicas ou empresas privadas.

Outra nota peculiar diz respeito ao fato que a empresa publica pode revestir-se de
qualquer das formas admitidas pelo direito, o que inclui sociedades civis, sociedades comerciais,
andénimas ou mesmo unipessoal.

Nos termos da Carta Magna € possivel a constituicdo de empresas publicas prestadoras
de servicos publicos, a exemplo podemos citar a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
(ECT). Nos casos em que a empresa publica presta servigos publicos, seu regime juridico sofre
derrogacdo de direitos publicos, ao passo que as empresas publicas que exploram o dominio
econdmico, como a Caixa Econdmica Federal, que atua no setor bancario, ndo podem gozar de

privilégios ndo extensivos ao setor privado (art. 173, 8 2°, da CF).

%0 2015. P4g. 516
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3.5.2 Sociedade de economia mista

A criacdo da sociedade de economia mista adveio como mais uma das inimeras tentativas
do Estado viabilizar formas alternativas de desenvolver os servicos publicos, com vistas a sanar as
crescentes demandas do Estado agravadas por uma crise institucional, econémica, financeira e
técnica. A sociedade de economia mista € uma empresa estatal com personalidade juridica de
direito privado. E formada como sociedade andnima com a finalidade de desenvolver alguma
atividade econbmica ou prestar servigos publicos, seu capital € composto e captado por agdes, com
a participacdo do Poder Publico e de seus acionistas, pessoas fisicas e entidades ndo estatais em
seu capital e administracao.

Criticando o instituto Irene Patricia Nohara®!

...também a sociedade de economia mista ndo era 0 modelo perfeito, sendo seu principal
entrave o fato de haver intrinsicamente um conflito de interesses entre o Estado e 0s
particulares investidores, uma vez que enquanto aquele objetiva desenvolver suas

atividades buscando alcancar metas e interesses de desenvolvimento, o particular objetiva
lucro, sendo menos importante se a empresa desempenhard suas atividades com pregos

acessiveis ou tendo em vista a consecucdo de interesses coletivos.

Sdo exemplos de sociedade de economia mista, 0 Banco do Brasil, a Petrobras, a
Eletrobras, o Banco do Nordeste, a Brasil Resseguros (IRB) e a Sabesp.

E uma sociedade regida pelo direito privado, mas é derrogada a atividades de direito
publico e tutelada por um controle do Estado. O capital privado da sociedade de economia mista
é captado por agdes, por isso é adequada sua forma juridica de sociedade andnima, mas a lei
confere, para que continue sendo estatal, o controle acionario ao Estado. Ela se submete ao controle
estatal denominado de tutela. A Lei das S.A. ndo define a sociedade de economia mista, mas
menciona em seus artigos (236 a 240).

e Necessidade de previa autorizacéo legislativa para criacdo e extingao;

e Participacdo majoritaria do Poder Publico no capital;

e Obrigatoriedade de existéncia de Conselho de Administracdo, sendo assegurado a

minoria das a¢des o direito de eleger ao menos um conselheiro — se maior niUmero ndo
couber e de Conselho Fiscal com 0 mesmo direito e;
e Obediéncia ao principio da especialidade, pelo qual as atividades sdo desenvolvidas

em funcédo do objetivo que orienta sua criacéo.

512015, pag. 624.
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Os fins das sociedade de economia mista sdo a organizagdo e exploracdo de atividades
econémicas, quando necessarias aos imperativos de seguranca nacional ou de relevante interesse
coletivo. Podem ser criadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Seus servidores estao adstritos ao regime da Consolidacédo das Lei do Trabalho, ingressam
mediante concurso publico, salvo aqueles em que sdo nomeados em cargo de comissao, estes
caracterizados por livre nomeacao e exoneracao.

O regime tributério das sociedade de economia mista que tem por objetivo intervir na
atividade econdmica € o mesmo das empresas privadas, nos termos do art. 173, § 1°, Il da CF.
Igualmente, quando na condicdo de interventoras da atividade econémica ndo detém qualquer
privilégio, exceto quanto a privilégios de natureza fiscal. Ndo desfrutam de prazo em dobro para
recorrer nem mesmo de recurso ex officio ou de foro privilegiado. Seus bens podem ser
penhorados, salvo se afetos a prestacdo dos servigos publicos.

Os atos das sociedades de economia mista, se prestadoras de servigos publicos sdo, na
sua maioria, atos administrativos, passiveis de Mandado de Seguranca, quando ilegal ou
abusivamente afrontarem direito liquido e certo, e lesivos aos interesses da sociedade. No mais,
seus atos séo regidos pelo direito privado, do mesmo modo que s&o regulados os atos das demais
empresas do setor privado. Alguns de seus contratos sdo administrativos, regulando-se pela Lei
Geral de LicitacBes. E indispensavel a licitacdo quando a pretensdo da sociedade de economia
mista diz respeito a bens, obras ou servicgos relacionadas com sua atividade meio.

Por sua vez, se interventoras do dominio econdmico os contratos serdo regulados pelo

direito privado.

3.5.3 Fundacéo privada

A fundag&o privada € criada por lei autorizadora, conforme prescreve o art. 37, XIX da
Constituicdo Federal, a qual determinara o objeto que deve ser sempre em prol do interesse da
coletividade e sem fins lucrativos, mesmo que caracterize como privada. Presta servigos publicos
culturais, esportivos, educacionais ou assistenciais. E uma pessoa juridica de natureza privada
vinculada a determinada area de competéncia que englobe sua atividade principal. A lei criadora
devera determinar sua estrutura administrativa fundamental e como serdo indicados seus
dirigentes, bem como o destino dos bens em caso de extin¢do, podendo retornar ao patriménio

publico ou integrardo o patriménio de outra fundagéo privada que propugna 0os mesmos objetivos.
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Com fundamento nesta lei e mediante escritura publica a Administracdo cria a fundacao privada,
ao que demanda anuéncia do Ministério Publico.

Ao que preleciona Diogenes Gasparini®, para essa criagdo ¢ “necessario anuéncia prévia
do Ministério Publico Federal se criada pela Unido, do Ministério Publico do Distrito Federal se
instituida pelo Distrito Federal e do Ministério Publico estadual se criada pelos Estados e
Municipios”.

Ap0s ser instituida devera ser promovido registros e inscri¢fes para que possa funcionar.
Sua extingdo depende de prévia lei autorizadora, desconstitui-se por escritura publica e desfaz os
registros depois de cumprir todas as suas obrigagdes trabalhistas, fiscais e comerciais.

O patrimonio da fundacdo privada € particular, esse patrimdnio em principio esta sujeito
a alienacdo, oneracdo e penhora, nos termos e condi¢des previstos no ato constitutivo. Todavia,
considerando que alguns bens estdo vinculados a prestacdo dos servigos, e assim seguindo o
principio da continuidade do servico publico, seriam indisponiveis, dessa forma apenas os bens
ndo vinculados a prestacdo dos servicos publicos podem ser alienados, onerados ou penhorados.

A fundacdo, mesmo que privada, fica isenta ao pagamento de impostos relativos ao
patriménio, a renda e aos servicos, vinculados as suas finalidades essenciais ou delas decorrentes,
salvo se, cobrar tarifas ou pregos pelos servi¢os que presta. Tal imunidade ndo alcanca taxas e
contribuicgdes.

Pelo fato de uma fundacdo privada ser criada pela Administracdo Publica, é por ela
controlada e tutelada, e ainda fica sujeita a fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas e pelo Ministério
Publico. A estrutura organizacional de uma fundacéo privada condiz com a da Administragcdo
Publica sua criadora. Seus 6rgéos se escalonam hierarquicamente.

Além disso, sdo 6rgdos de execucdo, de deliberacdo e consulta. Essa estrutura é fixada
pela lei autorizadora, seus servidores ocuparem empregos regidos pela Consolidagédo das Leis do
Trabalho, mediante concurso publico de provas ou provas e titulos, suas pendéncias estaréo sob a
tutela da justica trabalhista.

A entidade criadora da fundag&o privada ndo responde por ela, fica sendo responsavel
objetivamente (art. 37, § 6°), quando prestadora de servigos e subjetivamente por seus atos e

obrigagdes.

3.6 Desestatizacgao e privatizagdo

522012, pag. 518.
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Nos jornais e noticiarios os termos privatizacdo e desestatizacdo sdo tratados
“empiricamente” e equivocadamente como sindnimos, de forma totalmente desvencilhada do
conceito, da natureza juridica e da modelagem que cabe a cada um deles. Comumente, recebem os
mais diversos contornos, se afastando muitas vezes de sua esséncia e real significado, razéo pela
qual o presente trabalho dedica um topico especifico para esclarecer e consolidar a compreenséao
acerca do tema. Assim, ha que focalizar defini¢cGes basicas concernentes a delegacao.

O primeiro grande passo para mudar o desenho do Estado como prestador de servigos foi
o Programa Nacional de Desestatizacdo, instituido pela Lei 8.031/90, revogada pela Lei 9.941/97,
que manteve as linhas basicas do Programa. Importa estudar os objetivos fundamentais do
Programa que merecem relevo “reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico” (art.
1°, 1), mostrando que a busca desse objetivo acarretara, por via de consequéncia, a reducdo da
divida puablica (art. 1°, 11) e a concentragdao da Administracdo Publica em atividades nas quais seja
fundamental a presenca do Estado em vista das prioridade nacionais (art. 1°, V). Agindo assim
sera possivel “permitir a retomada de investimentos nas empresas € atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada (art. 1°, I11) propiciando o fortalecimento do mercado de capitais
pela oferta de valores mobiliérios (art. 1° V1) e a reestruturacdo do setor privado para aumentar
sua competitividade e modernizar sua infraestrutura (art. 1°, 1V)%3,

Constitui objeto sobre o qual pode incidir o Programa, podendo submeter-se a

desestatizag&o:

Art. 2° Poder&o ser objeto de desestatizacédo, nos termos desta Lei:

| - empresas, inclusive institui¢es financeiras, controladas direta ou indiretamente pela
Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo;

Il - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao
controle direto ou indireto da Unido;

111 - servicos publicos objeto de concessdo, permisséo ou autorizacao;

IV - instituicOes financeiras publicas estaduais que tenham tido as acdes de seu capital
social desapropriadas, na forma do Decreto-lei n° 2.321, de 25 de fevereiro de 1987.

V - bens mdveis e imoveis da Unido.

A Lei que rege o Programa Nacional de Desestatizacdo, ndo define e tampouco menciona
a expressao privatizagéo, entretanto, a doutrina discorre pontualmente sobre seus significados. Nas
ligdes de Carlos Pinto Coelho Motta® “De um modo geral, entendemos cabivel definir a acéo de
privatizacdo como a transferéncia ou alienacéo para a iniciativa privada, ndo apenas da execugao

de um servigo ou obra publica, mas da prépria empresa estatal que o executa, ou de seu controle

53 CARVALHO FILHO, 2015, pag. 360.
54 2011. Pég. 26.
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aciondrio. O conceito mais estrito de privatizacdo tem a ver com a propriedade da empresa ou
seu controle deliberativo”.

Por sua vez, desestatizar, segundo o 8 1° do art. 2° da Lei 9.491/97 € um termo que

compreende as seguintes agdes:

a) A alienacdo, pela Unido, de direitos que Ihe assegurem, diretamente ou através de
outras controladas, preponderancia nas deliberacBes sociais e 0 poder de eleger a
maioria dos administrados da sociedade;

b) A transferéncia, para a iniciativa privada da execucdo dos servicos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladoras, bem como
daqueles de sua responsabilidade;

c) A transferéncia ou outorga de direitos sobre moveis e imdveis da Unido, nos termos
desta Lei.

Como se V&, a desestatizacdo sera viabilizada por varias modalidades operacionais, entre
as quais a concessdo, a permissdo e a autorizacdo de sérvios publicos, o art. 4° da Lei 9.491/97

define as formas operacionais da desestatizacao:

Art.  4° As desestatizagcBes serdo executadas mediante as seguintes modalidades
operacionais:

| - alienacdo de participagdo societdria, inclusive de controle acionario,
preferencialmente mediante a pulverizagdo de agdes;

Il - abertura de capital,;

Il - aumento de capital, com renl(ncia ou cessdo, total ou parcial, de direitos de
subscricéo;

1V - alienacdo, arrendamento, locacéo, comodato ou cessdo de bens e instalaces;

V - dissolucéo de sociedades ou desativacdo parcial de seus empreendimentos, com a
consequente alienacéo de seus ativos;

VI - concessdo, permissao ou autorizacdo de servicos publicos.

VIl - aforamento, remi¢do de foro, permuta, cessdo, concessdo de direito real de uso
resollvel e alienagdo mediante venda de bens imoéveis de dominio da Unido.

8§ 1° A transformacéo, a incorporacédo, a fusdo ou a ciséo de sociedades e a criagdo de
subsididrias integrais poderdo ser utilizadas a fim de viabilizar a implementagdo da
modalidade operacional escolhida.

§ 22 Na hipétese de dissolucdo, cabera ao Ministro de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo acompanhar e tomar as medidas cabiveis a efetivacao da liquidacao
da empresa.

8§ 3° Nas desestatizacOes executadas mediante as modalidades operacionais previstas nos
incisos I, IV, V, VI e VII deste artigo, a licitacdo podera ser realizada na modalidade de
leildo.

De acordo com a concepc¢éo legal a desestatizacdo € género, do qual sdo especies a
privatizacdo, a concessdo, a permissdo, a terceirizacao e a gestdo associada de fungdes publicas.
“E certo, portanto, que as formas cléssicas de delegac&o (concessao, permissdo, autoriza¢io) nio

sdo afeitas ao enquadramento como privatizacdo em sentido estrito, pois ndo se traduzem em

100



Prefeitura Municipal de Orlandia
Praca Coronel Francisco Orlando, 600 - Centro - Orlandia-SP

transferéncia de propriedade. E mais adequado dizer-se que essas formas de delegacdo

configuram desestatizacio >

Nas licdes de José dos Santos Carvalho Filho®®

O ltimo aspecto, mas nem por isso menos importante, é o sentido final de desestatizagdo
e de privatiza¢do. Primeiramente cabe distinguir os termos: “desestatizar” significa retirar
o Estado de certo setor de atividades, ao passo que “privatizar” indica tornar algo privado,
converter algo em privado. Anteriormente, a Lei n.° 8.031/1990 usava 0 termo
“privatizacdo”, mas a nova ideia proveniente do vocébulo acabou gerando interpretacio
desconforme ao preceito legal, entendendo algumas pessoas que significaria privatizar
atividades, o que ndo seria verdadeiro, visto que muitas das atividades do programa
continuariam e continuam a caracterizar-se como servicos publicos; a privatizagéo, assim,
ndo seria da atividade ou servi¢o, mas sim do executor da atividade ou servigo.

Dessa forma, que fique claro, a concessdo tradicional (comum) e a permissdo constituem
formas de desestatizacao, por delegacédo de servico publico e obras publicas, e ndo esta inserida no
conceito de privatizagdo. Frise-se ndo h& venda de patriménio publico, mas tdo somente
transferéncia, por prazo determinado, da execucdo dos servicos publicos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario.

No que se refere aos servigos pubicos, deve ressalvar-se que o Estado ndo deixou de

ser o titular, transferindo somente a execucdo em si dos servicos publicos.

4 MODELAGEM JURIDICA PROPOSTA

Com seguranca juridica podemos estabelecer algumas premissas que conduzem a
adequada modelagem juridica e arranjo institucional, assegurando a viabilidade das alternativas
técnicas, econdmico-financeiras, conforme volume 1 (estudos técnicos, diagndsticos e
prognosticos) e volume 2 (estudos econémicos de viabilidade econémica e financeira), em prol da
efetividade das politicas publicas setoriais relativas ao saneamento béasico, nas vertentes
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, bem como na prestagdo regular dos servicos
publicos adequados.

No caso, as politicas publicas municipais de saneamento basico, inicialmente
estabelecidas no Plano Diretor de Saneamento Basico em 2010, foram objeto de revisdo em 2014,
sendo reiterada a maioria das alternativas, o que evidencia que ndo foram executadas e/ou

implementadas pelo Poder Publico no primeiro quadriénio do PMSB.

55 MOTTA, 2011, pég. 29.
5 2015, pag. 361.
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Os problemas foram, desde sempre, ressaltados e agravados ao longo dos anos, tendo em
vista 0s sinais acerca das dificuldades com a execucdo dos servigos, tendo-se considerado e
disciplinado eventual “concessao da execugdo dos servigos publicos”.

Posteriormente, em 2014, o Poder Executivo trouxe nas razdes do projeto de lei sinais de
um colapso no sistema de abastecimento de &gua, impondo varios comandos normativos de
conduta e providéncias a serem adotadas, para sanar os graves problemas, entre eles a inadequada
captacdo e exploracdo de dgua e 0s elevados indices de perdas d’agua.

Em que pese o esfor¢o empreendido pelo Municipio de Orlandia na execugdo direta dos
servicos publicos de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, o fato é que os objetivos e
interesse publico encontram-se amplamente insatisfeitos, caracterizados por uma gestdo distante
do planejamento e dos preceitos legais, impactando na impreterivel continuidade, regularidade e
essencialidade dos servicos publicos.

Evidenciamos “falhas” no ambito do planejamento, as propostas e alternativas
apresentadas e chanceladas pelo Municipio ndo condizem com a sua capacidade operacional, ao
passo que nao foram cumpridas. A Constituicdo Federal consigna que o planejamento é
determinante para o Poder Publico, de outro lado, no caso infere-se um planejamento inadequado
ou insatisfeito, o que equivale a auséncia do mesmo e conduz a uma postura inconstitucional do
ente federado, no caso o Municipio.

No que diz respeito a execucdo dos servigos, importante a consideracdo lancada por
Carvalho Filho® “O Estado, depois de abragar, por varios anos, a execucdo de muitas atividades
empresariais e servicos publicos, com os quais sempre teve gastos infindaveis e pouca eficiéncia
guanto aos resultados, resolveu imprimir nova estratégia governamental: seus afastamento e a
transferéncia das atividades e servigos para sociedades e grupos empresariais .

Assim, desde muito tempo que, com 0 processo de desestatizacdo, se evidenciou a
ineficiéncia do Estado na execucéo direta dos servigos pubicos, bem assim, que se intensificou o
processo delegacdo em que o Estado transfere a execucdo a iniciativa privada perseguindo
investimentos, aprimoramento e desenvolvimento tecnoldgico, sobretudo a eficiéncia dos servi¢os
publicos. Isso decorre do processo de desenvolvimento do Estado e o seu reposicionamento
superando o Estado Provedor para o Estado Regulador.

Dessa forma, considerando as competéncias outorgadas aos Municipios de organizar e
tendo a prerrogativa de delegar a execucdo dos mesmos, considerando as dificuldades e os

problemas enfrentados pelo Municipio de Orlandia com a execucdo direta, apresentamos em

572015, pag. 362.
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convergéncia com a legislacdo municipal a concessdo comum, ao que passaremos a algumas
balizas e diretrizes acerca da modelagem proposta.

Considerando a necessidade de proposicao de alternativas técnicas e a demonstracdo da
viabilidade econémico-financeira do dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, considerando, sobretudo, as conclusfes obtidas nos estudos respectivos, inclusive com
a proposta de revisdo do Plano Municipal de Saneamento Basico em prol das diretrizes nacionais
e municipais de saneamento, a presente avaliacdo propde uma nova modalidade para levar a efeito
a execucdo e prestacdo dos servicos publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario
no Municipio de Orlancia, resguardando ao poder publico a titularidade, controle e fiscalizacéo.

Nesse sentido: Nos servigcos publicos executados por concessdo, é dever do Poder
Publico exigir do prestador que vencer na licitacdo o oferecimento de servigos com parametro
quantitativos e qualitativos adequados pelo tempo estipulado no contrato®®

No caso, conforme ja adiantado no topico correspondente a concessdo comum, seré o
modalidade juridicamente mais adequada ao caso, pelos seguintes pressupostos: 0s servigos de
abastecimento de &gua e de esgotamento sanitario demandam elevados investimentos,
consideravel capacidade financeira, de gestdo e técnica.

Nesta modalidade, os investimentos serdo amortizados pelo pagamento das tarifas por
parte dos usuarios, observando uma justa politica tarifaria, conforme balizas obtidas nos demais
volumes integrantes deste estudo.

Por sua vez, o concessionario devera utilizar toda sua expertise para viabilizar a execugdo
elou prestacdo dos servigos de forma adequada, regular, continua, eficiente, segura, com
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade tarifaria, sob pena de penalidades
e extingdo da concesséo.

No caso, a delegacdo deve ser em regime de exclusividade considerando os investimentos
a serem implementados na execucéo dos servigos, com a reversdo em favor do poder concedente,
conforme plano de amortizagdo dos investimentos.

A modelagem proposta garante seguranca juridica aos usuarios, bem como ao Poder
Concedente, este que podera intervir na execuc¢do do contrato, bem como extinguir a concessdo
mediante a ocorréncia das hipoteses legais e sem prejuizo das penalidades previstas no edital e

contrato.

58 NOHARA, Irene Patricia. 2015, pag. 501.
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Considerando a autorizagéo legislativa contida na Lei Complementar Municipal n.° 25 de
08 de fevereiro de 2017, o Poder Publico esta autorizado a deflagrar o processo licitatorio para
delegar a execucao dos servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

De acordo com as diretrizes gerais da lei, o julgamento da licitacdo deverd combinar dois
critérios de menor valor da tarifa e da maior oferta quanto ao pagamento de outorga (8§ 5° do art.
1°), Assim, por aplicacdo analdgica do preceito com a Lei 8.987/95 (art. 15), dentre os critérios
previstos, a combinacdo sera ou menor tarifa ou maior oferta na outorga combinado com a melhor
técnica,.

A tarifa predefinida pelo poder publico traz mais seguranca juridica aos usuarios, que nas
fases de consulta e audiéncia publica - do edital e minuta do contrato - sabem de antemao a
estrutura tarifaria a ser adotada, a par de tomarem conhecimento dos investimentos e melhorias
consideradas. Por outro lado, a pré-definicdo tarifaria obsta a que potenciais
concorrentes/concessionarias “mergulhem” em tarifas insustentaveis e inviabilizadoras de uma
delegacdo promissora, vindo a frustrar os objetivos do contrato.

Dessa forma, o estudo sugere a adocdo de pagamento de outorga em favor do poder
concedente. O pagamento de outorga estd reconhecido e positivado no ordenamento juridico,
inquestionavel a possibilidade juridica de pagar em favor do poder concedente valor pela outorga,
ao que trata-se de uma forma legitima de aquisi¢do de receita publica. Ainda, o argumento de
privar o Estado dessa receita ndo se justifica em face das inumeras formas de controle e
fiscalizagdo e punigdo existentes e eficazes para coibir 0 mau uso dos recursos publicos.

Em que pese os criticos desse instituto considerar que 0 mesmo onera as tarifas, tal
assertiva deve ser recebida com temperamento, primeiro porque neste caso seleciona empresas
com saude financeira e exceléncia técnica, ou seja, obsta o interesse de “aventureiras”, porque 0
desafio e a expertise para executar com eficiéncia os servigos publicos se destaca como base de
sustentabilidade do contrato publico de concesséo dos servicos publicos.

Ademais, ndo seria a unica receita em favor do poder publico, deve o olhar ser sobre o
retorno publico em beneficio de outras necessidades basicas da coletividade. O raciocinio é o
mesmo com os tributos desvinculados, cumprindo ao chefe do poder executivo, ora concedente,
fazer bom uso do dinheiro publico, retornando de forma eficiente a coletividade.

A definicdo da estrutura tarifaria deve ser estabelecida no edital, em prol da transparéncia
na fase de consulta publica, tomando conhecimento a populacdo de tarifa a ser fixada na nova

sistematica, convalidando a mutabilidade do regime de execucao dos servicos publicos.
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Dessa forma, este estudo sugere como critério de julgamento da licitagdo a combinacao
maior oferta pela outorga com a melhor técnica, com parametros objetivamente definidos no
Edital.

No que tange a Regulacdo dos Servigos Publicos, existe a possibilidade do Municipio
estabelecer consércio com Agéncias Reguladoras que atuam neste segmento. Todavia, esta
proposta encontra obices na Politica Municipal de Saneamento Basico — Lei n.° 3.762/2010 - que
prevé expressamente a criacdo de uma agéncia reguladora em ambito municipal, ao que

entendemos dever prevalecer no caso.

Face a tudo o quanto analisado, avaliado, exposto e constante nos diversos materiais
relativos a este estudo, fica sugerida a delegacdo da execucdo e prestacdo dos servicos publicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario do Municipio de Orlandia na modalidade de

Concessdao Comum, com fulcro na Lei 8.987/95.

ANEXQOS

Em tempo, visando contribuir com a Municipalidade, sem prejuizo de eventuais
adequacdes e/ou esclarecimentos solicitados no presente apresentamos 0s seguintes anexos:

Anexo A — Minuta de Edital;

Anexo B — Minuta de Contrato;

Anexo C — Minuta de Criacdo de Agéncia Reguladora;

Anexo D - Minuta de Criacdo de Agéncia Reguladora.
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