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PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

O PARECER

OMnistério das ddades, por nei 0 da Secretaria Naci onal de Saneanent o Anbi ent al ,
honr ou- ne coma sol i ci tagdo do f orneci nent o de parecer sobre al gunas quest des r el aci onadas
comuna ninuta de Anteproj eto de Lei de Saneanent o Basi co.

I. A nminuta encaninhada e os quesitos

1. OMnistério nsul ente encaninhou-ne a ninuta do Anteproj eto de Lei de Saneanent o
Basi co. Odocunent o di spde sobre i nineros tenmas, nas o exane deve centrar-se sobre os
pont os obj et o de expl i cito questi onanent o dos quesi t os encani nhados, 0s quai s est 8o abai xo
tramscritos:

a) A conpet énci a para prover 0s servicos publicos de saneanento basico € senpre
muni ci pal ? E constituci onal nente possivel que al guns dos servicos possam ser
consi derados cono de conpet éncia estadual ? O fato de o Minicipio integrar regiao
nmetropol i tana, aglonmeracdo urbana, microrregi &0 ou regi do integrada de
desenvolvinento (Rde) altera al guma das concl usdes das questdes anteriores?

b) Qais a natureza e o regine juridico do contrato de forneci nento de servicos
publ i cos previsto nos arts. 10 a 12 do Anteprojeto de Lei ? As cl ausul as necesséri as
previstas para esse contrato (no art. 11) sdo suficientes e atendem a boa técnica
juridica? E constitucional a previsdo do art. 12, de que as clausulas do nodel o de
contrato de fornecinento de servi¢os publicos disciplinardo as rel acbes de
conpl enent ari dade no que ndo di spuser em contrario contrato de forneci nento de
servi ¢cos publicos cel ebrado pel os interessados?

C) E constitucional o disposto no art. 20 do Anteprojeto de Lei, que prevé cono
diretriz a obrigatoriedade de a del egacdo de servicos publicos de saneanento
basi co se efetivar por neio de contrato?

d) E constitucional o Poder Publico outorgar concessdo ou pernissdo de servico
publ i co com di spensa ou inexigibilidade de licitacdo? Pode o instituto da concesséo
ou da pernmissdo de servicos publicos ser utilizado para viabilizar a gestédo associ ada
de servicos publicos prevista no art. 241 da Gonstituicdo Federal? No que interfere
na resposta da pergunta anterior a edicdo de lei que venha a disciplinar as nornas
gerais do contrato de programa?

€) As nornas dos arts. 28 a 35 do Anteprojeto de Lei podem ser consideradas
cono diretrizes para os fins do inciso XX do art. 21 da (onstituicdo Federal ? Tai s
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nornas, especialnente a do § 1° do art. 30 e a do 8§ 1° do art. 31, atendem a boa
técni ca juridica?

f) Tendo em vista o conceito de del egacdo onerosa adotado pel o Anteprojeto de
Lei (art. 2°, Xd11), s&o constitucionais os dispositivos doinc. Il do 8 2° do art. 31 e
do inc. Il do caput do art. 46 do nesno Anteprojeto?

g A hipétese do inc. Il do paragrafo Unico do art. 23 do Anteprojeto de Lei
configura hipétese de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo?*

Passo a responder .

Prineira Parte — (onsideracdes gerais sobre a Federacéo

I1. As concepcdes classicas sobre federacao

3. Atemitica da federacdo € umdos pontos centrais da teoria geral do Estado.
A contraposi ¢do entre Estado Lhitéari o — Estado Federado revel a una dentre di ver sas possi vei s
fornmas de organi zagdo do poder politico fornal .

3.1. Aconfiguracdo do Estado variou ao | ongo da histéria, ai nda que se possa adnitir que
todo e qual quer Estado pressuponha a institucional i zagdo do poder sobre umdet er m nado
territorio, traduzi ndo-se emorgani zacdes soci ai s dot adas de umgrau de estabi | i dade e
per nanénci a.

A concepcdo de Estado coma qual a soci edade oci dental convi ve temsua ori gemno
Tratado de Wéstfalia (1648). Undos tragos caracteristicos dessa i déi a de Estado resi de no
nonopol i 0 da viol éncia e na tendéncia a | egiti nacdo por nei o da adocdo de or gani snos
burocréti cos?.

NBo é excessi vo afi rmar que a concepcdo teodrica e a i npl enent agcdo concreta do Estado
séo fenbnenos de natureza cuturd . Aexpressdo indica aintervencdo da criativi dade hunana
(individual e coletiva) parainterferir sobre o universo circundante e pronover i nstrunent os
para a concreti zagdo de det erninados val ores. Qu seja, o Estado ndo é umobj et o dado ao ser
hunano, nmas é una i nstitui cdo produzi da pel a vi vénci a soci al e por um(l ongo) processo de
experi énci a.

Bempor isso, a configuracdo do Estado ndo se pde cono perfeita e acabada, nas se
encont ra emper nanent e evol ugdo e suscetivel a mutacéo futura.

! Confira-se WEBER, MAX. Economy and Society, (trad. da 42 edi¢do alem& de 1956). Berkeley and Los
Angeles: University of California Press, vol. |, 1978, p. 26 e ss; p. 212 e ss. Vale considerar, ainda, o pensamento
de Eisenmann em Ecrits de théorie du droit, de droit constitutionnel et d'idées politiques. Paris: Ed. Panthéon-
Assas, 2002, p. 307 e ss.

* N. do E.: Como consta na Adverténcia desta publicacdo, os artigos do Anteprojeto de Lei nem sempre
corresponderdo aqueles que figuram no texto do Projeto de Lei n® 5296/2005 e, na medida do possivel, tentaremos
informar ao leitor, em rodapé, ao longo do texto, a correspondéncia entre eles.
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3.2. Por outro lado, a afirnacdo de umconceito razoavel nent e defini do de Est ado ndo
el imna a di versi dade de nodel os organi zaci onai s. Exi stemdi versas arquiteturas possiveis
para o Estado. Qu seja, o nodo cono se i nstituci onal i za o poder politico pode variar de Estado
par a Est ado.

3.3. (ostunma-se aludir aEstado uitario paraindi car o nodel o de organi zagdo pol itica
caracteri zado pel a central i zagcdo e pel a exi st énci a de uma Uni ca esf era de poder sobre certo
territdrio. Gono ensi nava BEsnein, refl etindo o pensanento j uridico cl assi co, “soberani a ndo
€ nem dividida nem partil hada”?.

Mis a exi sténcia do Estado conporta a nul ti pli cacdo de esferas de poder sobre o nesno
territério. Aanplitude das conpet énci as dos di versos entes e a i ntensi dade dos vincul os entre
el es podemvariar. Aabsol uta afi rnacdo da aut ononia de entes | ocai s pode conduzi r ao préprio
desapar eci nent o de umuni co Estado. Mas é bast ant e probl endti co est abel ecer umcritério
quantitativo ou qualitativo que permita determinar, comfacilidade, olinite da existénciade um
Est ado Uni co3.

3.4. As diversas formas de Estado variamentre si emvirtude do ndnero de pdl os
fornai s de poder politico e dos vincul os estabel eci dos entre esses pdl os fornai s.

Emprincipi o, umEstado unitéario se caracteriza pel a exi sténcia de umpdl o Uni co de
poder. Mis ndo exi ste umuni co nodel o de Estado unitario. Basta considerar, por exenpl o, o
caso da Franca. A Fanga se aut o-reconhece cono umEst ado unitério, ndo obstante a pl ural i dade
de di vi sdes e subdi vi sbes adnini strativas. Apesar disso, arecente reforna constituci onal de
2003% pronoveu umanpl o processo de regional i zagdo, coma anpl i acdo das conpet énci as
dos entes | ocais. A Franca pernanece cono umEstado unitéri o, mas comurma acent uada
transf erénci a de conpet énci as para orbitas | ocais, 0 que passou a constar do art. 12 da
(nsti tui cdo francesa. °

3.5. OEstado federal se diferencia do Estado unitario pel a exi sténci a de umconj unto de
entes dotados de poderes préprios eirredutiveis. Sob umnesno e Unico territoério, coexi stem
di ver sas organi zagBes pol iticas, a quemséao atri bui das conpet énci as préprias e, emprincipio,
inid ass.

Nuna f eder ag@o, cada 6rbita politica configura-se cono aut 6nona emr el acéo as denai s,
ai nda que ndo soberana. A soberani a — ent endi da cono o poder i ncondi ci onado de i dentificar
0s proprios interesses e de subneter outros entes a sua real i zacdo — é reconheci da ao Est ado
(entendi do conp o conj unto dos entes federados). Cada ente i ntegrante do Estado federado é
prot egi do emface dos denai s — 0 que gera umefeito de equilibrio entre todos. Nenhumdos

2 Eléments de droit constitutionnel francais et comparé. 62 ed. Paris: Sirey, 1914, reimp. por Editions Panthéon-
Assas, Paris, 2001, p. 4.

3 Ao longo da histdria, ha inimeros exemplos de associagdes entre Estados, em que a autonomia entre as
diversas Orbitas politicas gerava sérias dificuldades quanto a existéncia ou ndo de um Estado Gnico. No passado,
o exemplo classico foi o da Alemanha de metade do séc. XIX. No presente, hd uma situagdo emblematica
envolvendo Sérvia e Montenegro.

4 Para uma ampla andlise, consulte-se o dossier denominado “La révision constitutionnelle sur la
décentralisation”, publicado no vol. 11/2003 da AJDA — Hebdo (p. 522-570).

5 A redacao do dispositivo, em portugués, é a seguinte: “A Franca é uma Republica indivisivel, laica,
democratica e social. Ela assegura a igualdade perante a lei de todos os cidaddos sem distingdo de origem, raga
ou religido. Ela respeita todas as crencgas. Sua organizacdo é descentralizada”. Essa Ultima frase foi introduzida
pela reforma de 2003.
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entes integrantes de una federacdo é autori zado a i dentificar ou pronover interesses proprios
semtonar emvi sta os interesses dos denai s, sendo a cada umi nterditado estabel ecer prinazi a
emprol de si nesno. Tal vez o aspecto prinordial sej a o reconheci nent o de que t odos os
entes i ntegrantes da federacdo sdo co-titul ar es de i nt er esses comuns, cuja pronogcao se
desenvol ve por nei 0 da at uagdo conj unta e i ndi ssoci avel , assegurando-se a todos el es respeito
reciproco. G entes federativos séo parcel as de umtodo e o conj unt o desses ent es federati vos
nao é una sinpl es soma de partes. Otodo (a federacdo) € nais do que a nera sona das
partes (entes federados).

NumEstado unitari o, ndo exi stempartes se conpondo para fornar una ordemtotal . Ha
apenas a ordemtotal . OEstado federado se caracteri za pel a possi bi | i dade de al udir-se a
“ordens parciai s". Assimse passa porgue as partes (entes federados) séo dot adas de una
nmar gemde aut ononi a.

4. Bssa autonoma resi de na exi sténcia de i nteresses proprios, de poderes diferenci ados
e de conpet énci as privativas. Afederacdo sonente pode ser reconheci da quando essa aut ononia
local é afirnada, permitindo reconhecer diferentes ordens politico-juridicas convivendo sobre
umnesno e Unico territorio.

[11. A auséncia de um nodel o abstrato de federacdo

5. Mas ndo exi ste umnodel o abstrat o — Uni co, perfeito e acabado — de federacéo. Tal
cono exposto, aidéia de federacdo resul tou da experiénciacivilizatoria

5.1. Oconceito de federagdo se funda na coexi st énci a de di versas ordens pol iti co-
juridi cas aut nonas sobre umnesno territorio.

5.2. No entanto, cada Estado federado apresenta sol ugbes organi zaci onai S concr et as
diferentes. Aextensdo da autononia dos entes federados depende da fornacdo hi storica e da
rel acéo de forcas séci o-pol iti cas concretanente exi stente. G poderes de cada ent e federado
vari amde Estado para Estado. Neo ha una sol ugdo Uni ca e uni f or ne.

Para denonstrar o raci oci ni o, basta consi derar os casos dos HUA e da A emanha. S3o
doi s Estados federados cuj a organi zagdo pol itica € mito diferenci ada

Segui ndo essa nesna | inha, Vergottini afirna que “ os vincul os de natureza federativa
sdo conpativeis com diversas sol u¢gdes organizacionais, sejam internas cono
externas ao Estado”®. Vedel fornece i ndneros exenpl os prati cos a proposito de Estados
federados nui to di versos entre si .

5.3. Aiés, ainda quando una det er ni nada f eder acdo i nfl uenci ou a organi zacéo de outro
Estado, oresultado prético é bastante di verso. Assi mse passa no caso brasil eiro. Aprocl anagdo
da Replblica brasileirafoi seguida datentativa de i npl antacdo de una federacdo cal cada nos
BA Logo se verificou, noentanto, ainviabilidade dessa pretensdo. Por isso, foi necessériaa
enenda da Gonstitui cdo de 1891: a al teracdo pronovi da em1926 foi narcante. Ao | ongo do

¢ Diritto Costituzionale, 32 ed. Padova: Cedam, 2001, p. 103.
7 Manuel élémentaire de droit constitutionnel. Paris: Dalloz, 2002, reed. da versdo de 1949, p. 108 e ss.
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séc. XX as sucessi vas nodi fi cacBes e as per nanent es nut agdes consti t uci onai s conduzi rama
exi st énci a de una f eder acdo i nconf undi vel coma nort e-aneri cana.

Assim para conprovar atese, basta observar que a Gnstituicdo brasileiraafirna que a
federacdo € produzi da pel a uni 8o i ndi ssol ivel entre Estados, Dstrito Federal e Minicipios (art.
1°) — sol ucdo absol ut anent e di f erenci ada daquel a prati cada emout ras f ederacfes exi st ent es
no nundo.

V. A auséncia de um nodel o acabado de federacdo no Brasil

6. Tanto bastaria para autorizar a concl uséo de que a federacéo brasil ei ra ndo pode ser
i denti fi cada comnenhuna outra. E Gnica e i nconfundivel, sendo o resul tado de umprocesso
hi st 6ri co aut 6nono.

Mis hd umoutro dado a ser consi derado. Onodel o federativo brasil ei ro ai nda ndo pode

ser reput ado cono defi nitivo — di versanent e do que ocorre comdi versos outros Est ados f eder ados
exi stentes no nundo oci dent al .

Assi mse passa emvi rtude do que se poderi a denoninar de “anadur eci nent o i nconpl et 0”
do processo pol itico brasileiro. Eora a Gnstitui cdo de 1988 t enha represent ado umpasso
deci si vo na nodel agemda or gani zacdo estatal brasileira, ndo se produzi u una organi zacao
pol itica dotada de estabili dade definitiva. Sonente a estabilidade denocratica € que produzira
aestadlidadeinstituci od .

7. Ndo se contraponha que o nodel o federati vo da Gnstituicdo é i ntangivel, por forca da
determinacdo do art. 60, § 42, inc. | — que proibe até nesno a apreci acdo de enendas
consti tuci onai s destinadas a suprimr a federacao.

NBO se cogita, no caso, de alteracdo fornal da Gnstitui ¢do a proposito da di sciplina da
federagdo. Oque se examna € a propria interpretacdo da Gonstitui ¢do quant o ao nodel o de
f ederacdo e quant o ao nodo de rel aci onanent o entre os entes federativos brasil eiros.

Essa quest &o per nanece emabert o, especi al nente porque foi proscrita a sol ugdo prati cada
at é 1988 — que consi stia na i nposi ¢do das det erminagBes ori undas da Lhi 8o sobre os Estados,
oDstrito Federa e os Mini cipi os.

V. A sistemdtica de reparti cdo de conpeténcias no Brasil

8. Uha caracteristicaintrinseca do nodel o federativo reside na pl ural i dade de entes
pol iti cos dotados de conpet énci as di ferenci adas. CGabe exanminar, por isso, o0 nodel o consagrado
entre nés para a di scri ninagdo das conpet énci as federati vas.

V.1 Asal ucéo constitucional brasileira

9. Aonstituicdo brasil eira adotou una si stendti ca pecul i ar para definir conpeténcias e
atribui ¢Bes dos entes federati vos.
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A sol ucdo consi st e numel enco exaust i vo das conpet énci as federai s — o0 que ndo el i nina
a possibilidade de interpretacdo extensiva, e s que muitas das conpet énci as podemser inplicitas
ou abrangi das nas det er ni nagBes constituci onai s expressas. A (onstitui ¢cdo define al gunas
conpet énci as estaduai s € nuni ci pai s, semqual quer pretensdo de exaustivi dade. NBo ha
propriamente uma regra de renanescénci a, gque deternine — a senel hanca do que se passa
nos BUA — que todos os poderes e conpet énci as ndo obj eto de una atri bui cdo explicita na
onsti tui cdo devemreput ar-se de titul ari dade de det erninada orbita federativa®.

10. (oserve-se, adenai s, que o critério de titul ari dade de conpet énci as ndo é uni f or ne
e honogéneo. As conpet énci as ati nentes a bens publ i cos séo orientadas por critérios di versos
daquel es que se rel aci onamcoma di scri ninagdo de conpet énci as tributérias. Adiferenci acéo
de conpet énci as | egi sl ati vas ndo observa critérios i dénticos aos adot ados para conpet énci as
adnini strativas. Atitul aridade dos servicos pdblicos refl ete paranetros proprios.

Bempor isso, é perfeitanente possivel que umente politicosejatitular de certos bens
nas ndo det enha conpet éncia i ntegral para disciplinar nornativanente a sua utilizagao.

V.1.1 Adistingdo entre conpet énci as | egi sl ativas e conpet énci as admni strati vas

11. Eindi spensével , adenai s, acol her una di f erenci agdo fundanental . As conpet énci as
admni strativas e as conpeténci as | egi ferantes séo i nconfundiveis. Mis ainda, asuatitul ari dade
ndo refl ete sol ugbes constituci onai s i dénti cas.

11. 1. Aconpeténcia l egisl ativa consiste no conjunto de poderes juridicos detitul ari dade
do Estado para produzir nornas | egi sl ativas destinadas a di sci plinar atividades publicas e
privadas. A conpeténcia admnistrativa é o conjunto de poderes j uridicos para desenvol vi nent o
das ativi dades admni strati vas.

11.2. Oprincipiodalegaidade admnistrativa significa que a conpet énci a adnini strativa
se funda nuna | ei (o que conpreende a propria Gonstituicdo). Gono regra, a Admni stracdo
apenas pode fazer ou dei xar de fazer aquil 0 que estiver previsto emlei.

11.3. Mas dai ndo se segue que a titul ari dade de conpet énci a admini strativainporte a
titul ari dade de conpeténcia | egi sl ativa. A Qonstitui ¢do pode di ssociar atitul ari dade das
conpet énci as | egiferantes e adnni strativas —alias, a Gnstitui ¢do produz essa di ssoci agdo com
grande freqiénci a.

Assim para exenplificar, umEstado é titul ar da conpet énci a adnini strativa para produzi r
contratacdes publi cas. Mas dai ndo se segue que o Estado, de nodo i sol ado e aut énono, possa
produzi r nornas | egislativas disciplinando a nat éri a das contrat acdes. A conpet énci a para
editar “normas gerais” (figura a qual se retornara adiante) sobre contratacdes
admnistrativas € da Lhido (G488, art. 22, inc. XXMI).

V.1.2 A distingcdo entre conpeténcias conuns e privativas

12. Qutro aspecto a ser considerado reside na existéncia de conpeténcias
comuns e de conpeténcias privativas. Qu seja, ha al gumas conpeténcias que sao
reservadas excl usivanmente a umdetermnado ente. E ha aquel as que séo atri bui das
pela onstituicdo a uma pluralidade de entes federativos.

8 O texto néo se referira a situacao do Distrito Federal, o qual é titular de competéncias proprias especificas,
as quais sao tanto aquelas reservadas aos Estados como aos Municipios. A omissao de referéncia deriva da
impertinéncia do tema ao presente parecer e do interesse de evitar continuas, repetidas e inlteis referéncias ao
Distrito Federal.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

Uha difi cul dade adi ci onal resi de emque a Gonstitui ¢cdo ndo se preocupa emqual i fi car,
de nodo fornal e preci so, as conpet énci as cono conuns ou privativas. Qu se a, ha conpet énci as
privativas e comuns que foramexplicitanente assi midentificadas pel a Gnstitui cdo. Mis ha
casos emgue aidentificacdo sefaz pelointérprete apartir do sistena constituci ona proprianente
ditoedaidentificagdo dos i nteresses concretos enval vi dos.

V. 1.3 A discri mnagdo das conpet énci as dos entes federativos

13. A Qonstitui ¢cdo produz a di scriminacdo de conpet énci as dos entes federativos ao
| ongo de suas di ver sas di sposi ¢des. Nao € possivel restringir essa atuagdo discrimnatoria a
determnados artigos. No entanto, h& al guns di spositivos que se orientam de nodo especifi co,
afuncdo discrimnatoria.

131 Assim oart. 21 contémumel enco de conpet énci as federai s, entre as quai s estao
arrol ados det er minados servi cos publicos. G incs. Xa X | daguel e di spositivo enuneramos
principai s servicos plbl i cos federai s.

13.2. Oart. 25, § 12, dispbe i ncunbi remaos Estados as conpet énci as que ndo | hes
sej amvedadas consti t uci onal nent e.

13.3. Oart. 30, inc. V, determina que os Mini ci pi 0s or gani zemos servi ¢cos publ i cos de
interesse |l ocal , fazendo al usdo i ncl usi ve ao de transporte col eti vo.

13.4. Qutras passagens constituci onai s al udema servi ¢os publ i cos de i nt eresse conum
a seremor gani zados conj unt anent e ou nedi ant e at uag@o coordenada entre as di versas Orbitas
da Federagdo. |sso se passa comos servi ¢cos publ i cos de salde, de assi sténcia, de educagéo.

135, Mas o art. 25, 8§ 3°, prevé que “Cs Estados poderdo, mnediante |ei
conpl enentar, instituir regi des netropolitanas, agloneracdes urbanas e
mcrorregi 6es, constituidas por agrupanentos de nunicipios linmtrofes, para integrar
a organi zagdo, o planejanento e a execugcdo de funcdes publicas de interesse
comum:’.

14. Apresenta rel evancia, adenai s, o disposto no art. 241 da (4 88 (coma redacao da
EC n2 19), que estabeleceu que “A Lhido, os Estados, o Dstrito Federal e os
Muni cipios disciplinardo por neio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associ ada de servi¢os
publicos, bemcono a transferéncia total ou parcial de encargos, servic¢os, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”.

Odi sposi tivo constitucional firna, de nodo explicito, a necessidade de integracéo de
conpet énci as e de atuacdo coordenada entre os entes federados para a satisfacdo de
necessi dades e i nt eresses conuns.

VI. A integracdo das conpeténcias

15. Aexisténcia de una federacéo si gnifica o reconheci nento de i nt eresses comuns e
i ndi ssoci avei s. A aut onona de cada ente federativo conduz a af i rnacdo de i nt eresses prdprios
i nsuprinivei s. Logo se vé que toda organi zac&o federativa envol ve umconpl exo probl ena de
conposi ¢do e har noni zacdo de i nteresses nacionai s e | ocai s.
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Exam nando o tena, Vedel indagava “Qial €& entdo, do ponto de vista politico, o
espirito do federalisno? E precisanente o espirito de associacdo. Ao se agrupar
no sei o de umEstado federal, os Estados associ ados aceitam uma autori dade conmum
para o seu bem para todos e para cada um nmas conservando um donini o proéprio,
que se nanifesta pela sobrevivéncia de uma (onstitui cdo, de uma |egislacdo, de
una administracdo e de uma justica proprias”®.

15.1. A conposi ¢do federativa significa ainpossibilidade de preval énci a absol uta dos
i nteresses de qual quer una das ordens juridicas, setal significar o conpleto sacrificio do
i nteresse de una del as.

15.2. Mii s preci sanente, isso indica ainpossibilidade de reputar-se que cada ordem
federativa étitular privativa e excl usi va de det er ninados i nt er esses.

15.3. As diversas ordens sdo co-titul ares dos diversos i nteresses, ai hda que se possa
reconhecer a uma del as a privati vi dade no exercici o de det er ninadas conpet énci as. A nda
guando exi sta una conpet énci a privativa para umdet er ninado ent e federado, devera dita
conpet énci a ser exercitada de nodo a assegurar a real i zagdo dos i nteresses conj untos de
todos os denai s entes federados.

Umnexenpl o sinpl es pernite conpreender o raciocinio. UnMinicipio é titular da
conpet énci a para deterninar o destino e a forna de utilizar seus préprios bens. Dai ndo se
i nfere que possa o Mini ci pi o del i berar por sol ugbes que produzama cont anminagéo de &reas de
terra de sua propri edade adj acentes as nascentes de umrio, eis que tal afetaria o destino de
todos os que dependamda uti | i zagcdo del e — 0 que abrangeri a os habitantes de outros Mini ci pi os
ou Estados?®®.

Qu seja, a privatividade de conpet énci as nunca pode ser afirnada cono umpost ul ado
absol uto quando tal conduzir & inviabilizagdo dos i nteresses conuns dos di versos entes federados.

16. Adenai s disso, ha i nineros i nteresses conuns quant 0 aos quai s € i npossi vel det er minar
olimtedatitularidade, inclusive por questdes geogréficas. \oltar-se-a ao tena adi ante, nas
bast a consi derar o cl assi co exenpl o das regi des netropol i t anas.

Odesenvoal vi nent 0 séci 0- econdmi co produzi u 0 surgi nent o de ci dades que se vi hcul am
entre si, ainda que fornal nent e di f erenci adas cono Mini ci pi os aut 6nonos. Numcaso desses,
ndo é cabivel afirnar que o sistena de transportes é da conpet énci a i sol ada de cada umdaos
Muni ci pi 0s. Aevol ugéo dos fat os torna superadas as concepgdes j uridicas construidas aluz de
una real i dade soci al e econdm ca ndo nai s exi stente — 0 que nao significa, obvianente,
el eger arealidade dos fatos cono o critério da val i dade das construcdes j uridi cas.

17. Oque se afirma é o reconheci nento da i nt egracéo de conpet énci as e da at uagéo
conj unta e coordenada entre os di versos entes federati vos.

¢ Manuel élémentaire de droit constitutionnel. cit., p. 109.

10 Obviamente, o exemplo ndo se relaciona com a questao da titularidade propriamente dita do curso de
agua. Na maior parte dos casos, os cursos de agua sao de titularidade ou da Unido ou dos Estados (e Distrito
Federal). O exemplo se reporta a areas iméveis de dominio municipal, préximas aos cursos de agua ou as suas
nascentes.
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17.1. Essa proposta ndo apresenta qual quer cunho de i novacéo. Senpre se reconheceu,
entre nds, a realidade de interesses conjuntos de diversos entes federados no tocante a
pronocdo de certos i nteresses. A conjugacdo de esforcos entre entes federativos, por nei o de
convéni o, ndo apresenta qual quer novi dade no Brasil .

AQH 37 previa, no art. 29, a existéncia de agrupanent os de nuni ci pi os de uma nesna
regi &o para a prestacao de servi ¢os publ i cos comuns, coma explicita previsdo de que o
agr upanent o seri a dot ado de personal i dade j uridi ca aut 6nona. A GH 67 det er minava que 0s
ent es federados estavamaut ori zados a pronover convéni os para a execugao das suas lei s (art.
13, § 39), disposicdo que foi manti da na G5/ 69 (ainda que o art. 13, § 32, tenha recebi do
redagéo di versa).

17.2. Oque se pode identificar, no entanto, € a necessi dade da i nsti t uci onal i zagéo da
at uacdo conj unta e coordenada, de nodo a produzir sol ugbes dot adas de nai or est abil i dade.

17.3. Aternativas dessa ordemja vémsendo praticadas | arganente no tocante a
ati vi dades econdnicas. Assim € usual gque os diversos entes federados partici pemde una
nesna soci edade de econom a m st a.

17.4. Aiéas, essa sol ucao se di fundi u especi al nent e no tocante ao desenpenho de
det er mi nados servi cos publicos. As enpresas estaduai s de saneanent 0 sdo umexenpl o que
ndo pode ser ignorado. Sua organi zacao refl ete a conj ugacéo de esforcos de Estados e de
Mini ci pi os para superar dificul dades i nsuscetivei s de seremenfrent adas i sol adanent e.

18. Aprobl endti ca nereceu una i nt eressant e aval i agdo de umautor italiano. Exaninando
as concepcdes de associ acdo entre entes governativos internos, Berti assinal a que “Neste
cenario, tal cono nos nodernos progranas de reformas constitucionais, colhe-se
provavel nente o eco de una idéia quase federalistica, nmas o federalisno de noda
antiga se atenua em none daquel e nesno espirito de cooperacdo que é necessario
para que as admnistracfes funcionem e sejam a expressdo de qual quer coisa de
soci al nente verdadeiro e ndo autoritariamente inposto... G confins entre o Estado
federal, o Estado regional e o Estado unitario presentenente ndo sdo mais assim
nitidos e fortes como o eram no passado... Se se vai ver a literatura francesa,
alenmd e mesno anericana dos anos passados, encontram se configuradas e
anal i sadas, j& no decénio de 1970 as nais variadas fornas de associacdo, através
das quais se realizam a inarredavel tendéncia a cooperacdo entre o Estado e os
departanentos, as regides ou entre o Bund e os Lander, e assimpor diante” !

NBo séo — ou nel hor, ndo podemser — di versas as consi deracBes a propdsi t o da Republ i ca
Federativa do Brasil. Aestrutura federativa do Estado ndo pode i nportar a vedacdo a i nt egracao
e a associ acdo entre os entes federados, ai nda (especi al nente) quando tal se traduza no
surgi nent o de organi zagGes adnmini strativas dot adas de aut ononia subj eti va. A cooper acao
entre os entes federados € i ndi spensavel para a anpl i agdo da | egi ti ndade denwocrati ca e para
a af i rnacdo da efi ci éncia da ati vi dade admini strativa do Estado brasileiro. Oprincipio federativo
ndo se opde, antes exi ge col aboracdo dessa ordem

1| principio colaborativo nell’lamministrazione locale,em Studi in onore di Vittorio Ottaviano. Milano: Giuffre,
1993, vol. I, p. 206-207.
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Segunda Parte - A conpeténcia federativa atinente ao saneanento bésico

19. Adotados tai s pressupostos, caba exaninar a probl enéti ca do saneanent o basi co.

MI. A questdo da titularidade dos servicos publicos de saneanento

20. Umpont o essenci al, que pernanece nubl ado no tratanento juridi co e que nao
encont rou sol ugcéo adequada na | egi sl agdo anterior, rel aci ona-se coma titu aridade federativa
dos servi ¢os publ i cos de saneanent 0 béasi co.

Adificul dade deriva, dentre outros fatores, daja apontada pl ural i dade de tenas e encar gos
conpr eendi dos no anbi to do saneanent o basi co.

M 1.1 Oconteldo abrangente e conposito dos servi ¢cos de “saneanent o basi co”

21. Emprineiro lugar, € rel evante observar que a expresséo “saneanent 0 basi co” néao
foi produzi da pel a técnica juridica. Foi cunhada no antito do conheci nento cientifico para
i ndi car umconj unto de fatores e circunstanci as i nerentes e i ndi spensavei s a exi st énci a saudavel .

Osaneanent 0 basi co conporta di versas facetas, conpreendendo tanto at uagdes pri vadas
cono at i vi dades reservadas ao Estado. A pronog¢do do saneanent o basi co por parte do Estado
envol ve, portanto, a regul agdo de ativi dades econdnicas privadas e a prestacdo de servi ¢os
publ i cos. Mi s ai nda, ndo é possivel al udir proprianente a “servicos publicos de saneanent 0
bési co” cono umconceito juridico unitario —ei s que exi stemservi ¢cos publ i cos especi fi cos que
desenpenhamf ungéo rel evant e para a pronogdo de umsaneanent o basi co adequado. Assim
pode a udir-se a captagdo, transporte, tratanento e distribui ¢do de &gua, a col eta, interceptacéo,
transporte, tratanento e destinacdo fina, inclusive eventua reuso de degjetos |iquidos, acoeta,
transporte e processanent o de dej et os sél i dos e assi mpor diante. Aé se poderiaincluir,
nesse conj unto, tanémos servi ¢os rel aci onados ao nanej 0 de aguas pl wvi ai s.

Erel evante, neste ponto, destacar que o Signatéario esta adotando umconceito jurid co
de servi co publ i co. Esse conceito é i nconfundi vel comaquel e utilizado vul gar nent e pel os ndo
versados emDreito, quereflete apenas a prética admnistrativa ou critérios extraj uridicos da
nai s di versa nat ureza.

Sob o prisna juridico, inineras dessas ativi dades estatai s nemconfi guramum servi ¢o
publ i co emsentido técnico-juridico'?. Assim por exenpl o, o nanej o de aguas pl uvi ai s
cl aranent e ndo pode ser reconduzi do ao instituto do servico publico. Por outro lado, o
conj unt o de ati vi dades aci na expost o ndo conporta umtratanento juridi co unitario. Nao €
correto referir-se a “servic¢o publi co de saneanent o basi co” — ao nenos, ndo € correto
i n@gi nar que exi stiria umuni co servi¢o pabl i co nesse caso. Ha i nuneras ati vi dades estatai s,
subor di nadas a regi ne juridico diverso e cuja unidade resulta da vi ncul acdo conum ao
“saneanent o basi co”.

2 Ndo cabe, neste parecer, dedicar atengdo a questdo do conceito juridico de servigo publico. De todo o
modo, pode ser util o estudo de MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 172 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2004, p. 619-628, que expde as orientagdes mais classicas sobre o tema. Para ter acesso ao
pensamento do signatario, consulte-se Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 478-483.
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Dtodeoutronodo, o Dreito brasileiro ndo conhece, até o presente, umservi ¢co publico
Unico e unitario de “saneanent o basi co”. Ha di versos servi cos publicos, que apresentam
i denti dade j uridi ca aut 6nonma.

Mis é rel evante destacar a integracdo entre os di versos servicos, ei s que o resul tado

final satisfatorio (o saneanent o anbi ental de qual i dade adequada) depende da i nt egracéo e
har noni zacdo no desenvol vi nent o dos di ver sos servi ¢os ref eri dos.

M 1.2 Aquest&o dos servicos publi cos de saneanent o

22. Ba usua reputar-se, no passado, gque OS Servigos pertinentes ao saneanent o basi co
seriamde interesse local, doque seinferiaatitularidade propria e excl usi va dos Mini ci pi os.

Ainterpretacao decorria da concepcdo ent &0 preval ent e quant o aos servi cos e aos bens
publ i cos na area de saneanent 0. Supunha-se, na nai or parte dos casos, que o forneci nento
de &guatratada, acoetade dgetos sdlidos eliquidos eoutras ativi dades rel aci onadas enval vi am
encar gos puranent e nuni ci pai s, a seremresol vi dos no anii to de i nt eresses de cada Mini ci pi o.

23. Mas esse enfoque ndo pode ser aceito emvista de argunentos de trés ordens
ddinas

Emprineiro | ugar, os servicos de saneanent o basi co témdireta perti nénci a comos
direitos fundanentais, oqueinpede arestringir atitu ari dade®® desses servi ¢cos excl usi vanent e
a una categoria de entes federati vos.

BEmsegundo | ugar, a propria Gonstitui ¢cdo Federal reservou conpet énci as explicitas para
Lhi 80 e Estados at uaremno setor de saneanent o basi co.

Por fim é muito freqliente que a prestacdo dos servi ¢os rel aci onados ao saneanent o
basi co produza a superagédo dos |inites do interesse | ocal .

Essas trés quest 8es serdo abai xo nel hor exan nadas.

MI11l. Saneanento basico e direitos fundanentais

24. Otratanento juridi co da questdo do saneanent o basi co depende do reconheci nent o
de sua rel evanci a na di nensdo dos direitos fundanent ai s.

MIl.1Arelagdo direta entre o saneanento e as condi ¢Bes de vi da di gna

25. Oforneci nento de &gua tratada e a col eta de dej etos | iqui dos e sdl i dos representam
umi nstrunent o i ndi spensével para a superacdo de probl emas extrenanent e sérios para a
salde i ndi vidual e col etiva. A guns dados sdo revel adores, tal cono se extrai do texto abai xo
r epr oduzi do:

13 A expressao “titularidade” do servigco publico deve ser entendida em termos. Relaciona-se com a
distribuicdo de competéncias federativas e reflete as diversas dimensdes que o fendbmeno apresenta. Assim, a
“titularidade” do servigo publico envolve ndo apenas a distribuicdo de poderes para a sua prestacdo, mas também
a atribuicdo constitucional de competéncia regulatéria. Afirmar a auséncia de titularidade privativa de um servigo
publico significa reconhecer a integracdo dos interesses entre diversas orbitas federativas. Ndo equivale a negar,
por exemplo, que o interesse local produz a titularidade municipal sobre o servico. O que se defende é que,
havendo interesses ndo apenas locais, deverd ser reconhecida a auséncia de uma titularidade, Unica, privativa
dos servicos.
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“Nos tenpos pré-agricolas dos cacadores-col etores, a expectativa de vida
hunana era cerca de vinte — trinta anos. Essa era tanbém a expectativa de vida na
Europa ocidental no final do Inpério Romano e na ldade Média. Ha s6 aunentou
para quarenta por volta de 1870. Chegou a cinqienta em 1915, a sessenta em
1930, a setenta em 1955, e esta se aproxinando de oitenta hoje emdia... Qi a
causa dessa transicdo hunmanitaria espantosa e sem precedentes? A teoria
mcrobi ana das doencas, as nedi das de saude publica, os remédios e a tecnol ogi a
medi ca”. 14

Otratanent o da agua encanada i npedi u a di fusdo de epi denias e el i ninou grande parte
das doencas que ninavama salde i ndi vi dual desde a tenra i dade. Adenai s di sso, a di ssoci acdo
entre o liquido fornecido e os esgotos evitou a proliferacdo de doencas fatai s.

Lenbr e- se que o probl ena do saneanent 0 agravou- se e tende a se agravar ai nda nai s
como passar dotenpo. Afruicdo ilinitada e i ncondici onada do nei o- anbi ent e pel o ser
hunano é causa da det eri oracéo das condi ¢bes anfi entai s.

26. Ael evacdo da popul agdo mul tiplica a gravi dade dos probl enas sob i niner os aspect os.
Por uml ado, anpl i a-se a denanda por utilidades i ndi spensavei s a vida. Por outro, verifica-se
0 aunent 0 da producéo de dej etos |iqui dos e sélidos que destroemessas nesnas util i dades.
Aprobl endti ca da &gua tratada, dos esgotos, do lixo seinter-rel aciona e produz probl enas de
el evada conpl exi dade. Ha i ndneros outros aspect os que poderi amser | enbrados, nas a
exposi ¢éo aci na t emcunho neranent e exenpl i ficati vo.

27. Nesse contexto, € evidente o vincul o i ndi ssoci &vel entre saneanent o basi co e direitos
fundanentais. G direitos fundanentai s se traduzemna atri bui ¢do a todo e qual quer i ndi vi duo
de condi ¢cBes de sobrevi vénci a conp “suj i to” (e ndo cono “obj eto’) da vida. |sso envol ve o
fornecinento de utilidades nateriais e imateriai s que assegurema exi st énci a saudavel e a
prot ecdo possivel contra os fatores noci vos do nei o-anti ent e ci rcundant e, de nodo a propi ci ar
0 desenval vi nent o de t odas as pot enci al i dades i ndi vi duai s e col eti vas.

Por mai s probl enditi ca que sej a a defini ¢do do conteldo dos direitos fundanentai s, é
i nquesti ondvel que umaspect o essenci al envol ve 0 que se poderi a denominar de “dreitoa
vida'. Todos témdireito a ver respeitadas as condi ¢Bes necesséri as a nanut engdo da propri a
exi sténcia

Adenai s disso, os direitos fundanentai s abrangemo direito a una existéncia “digna’, o
que si gnifica a preservacao das condi ¢Bes psi col 6gi cas i nerentes a condi ¢do de ser hunano,
que ddo a cada uma fei ¢do de suj ei to das rel acBes exi stenci ai s.

no o0 saneanent 0 basi co € i ndi spensavel para assegurar o prol onganent o da exi st énci a
hunana e a reducdo das doencas e outros sofrinentos materiai s e psicol 6gi cos, resulta
i nquest i onavel que os direitos fundanentai s conpreendema exi st énci a de condi ¢des saudavei s
de nei o- anbi ent e.

A uni ver sal i zagcdo dos servi ¢os rel aci onados ao saneanent 0 basi co é umconpr om sso
coma Nagdo brasil eira, cujainpl enentacdo envol ve todas as esferas federativas. Aias, até se
pode i nvocar uma passagemdo STJ, emj ul gado que concl ui u pel a conpul sori edade dos
servicos de coleta de lixo. “Um pais cujo preanbul o constitucional pronete a

14 SAGAN, Carl. O Mundo Assombrado pelos Demdnios. Cia. das Letras, 1997, p. 24-25.
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di ssem nacdo das desigual dades e a protecdo a di gnidade humana, al cadas ao nesno
patanar da defesa da Federacdo e da Republica, ndo pode rel egar a salude publica a
um pl ano di verso daquel e que o col oca, conb uma das mais bel as e justas garantias
constitucionais” (RESP n° 575.998- M3 .

MI1.2 Odever de atuacdo ativa do Estado na pronog&o dos direitos fundanentai s

28. Lenbre-se que a concepgdo neranent e passi va (om ssiva) de Estado Denocrati co
de Dreitofoi superada por umenfoque ativo e interventivo. Exi ge-se ndo apenas que o Estado
se subneta ao Oreito e se abstenha de pronover atos abusi vos e infringentes dos direitos
i ndividuais. Mis doqueisso, exige-seunaatuacdo estatal ativa, consistentenente orientada a
el imnar os obstéacul os a pl ena frui ¢do da condi ¢do hunana. Gono obser va Boer hard Schmdt -
Assmann, “junto a proibi cdo de excesso — propria da di nensdo defensiva dos direitos
fundanentais — pode-se falar hoje tanbém da proibicdo de onissdo, que resulta da
vertente protetora dos nesnos direitos” .

Por isso, reconhecer que as condi ¢Bes sati sfat Ori as do saneanent 0 basi co sdo essenci ai
e i ndi spensavei s a di gni dade hunana e ao respeito aos direitos fundanentai s produz umefeito
juridico-politicoinafastavel. Trata-se de incluir a pronocdo do saneanent 0 basi co cono um
conpronm sso da Nacdo brasileira, abrangido nos arts. 19 inc. I1l; 3, incs. 11l elV, da@EHS3
Mi s ainda, trata-se de umdever do Estado brasileiro, que recai sobre todas as nani f est agbes
pol i ti co-organi zaci onai s: Uhi 80, Estados e Ostrito Federa e Mini ci pi os. ¢

29. Uha const at agdo i nquesti ondvel é ainsufici énci a dos recursos e esforcos i sol ados dos
di versos entes federai s | ocai s para assegurar servi ¢cos sati sfat éri 0os nesse segnento. A di nenséo
dos i nvesti nent os necessari os ul trapassa a capaci dade econdnica da esnagadora nai ori a dos
Mni cipi os brasil e ros.

30. Aias, acaptacdo de enpréstinbs e recursos estrangei ros denanda a parti ci pacdo da
Lhi &0 e dos Estados?'’.

31. Isso ndo equival e a afirmar que a titul ari dade dos servi ¢cos de saneanent o sej a
di retanment e da Lhi o ou dos Estados. Oque se afirna € que o saneanent o basi co envol ve
guest Ges de di versa ordem que ul trapassamos linites dointeresse local. Hainteresse federal
gue justificaatransferéncia de recursos da drbitafederal ou estadual para o anbito nunicipal ,
de nodo a assegurar a i npl ant acdo de sol ugbes adequadas a pronover a di gni dade humana, a
preservar o nei o-anbi ente e a el evar o desenvol vi nento social do Brasil.

32. Quseja, aresponsabilidade pel a sati sfacdo das necessi dades cadl etivas e i ndi vi duai s,
no anbi t o do saneanent o béasi co, ndo é excl usi va de cada Mini ci pi 0. E conpartil hada entre
todos os entes federados — cabe a Lhi 80 e aos Estados assuniremuna parcel a rel evant e dos
encar gos correspondent es, ai nda que ndo sej a de sua conpet énci a prover diretanente servi ¢os
emfavor dos usuéri os.

15 La teoria del derecho administrativo como sistema. Madrid-Barcelona: INAP — Marcial Pons, 2003, p. 73.

16 O que néo significa que seja apenas e exclusivamente um dever estatal. Trata-se de um dever que se
impbe a todos. Bem por isso, podera conduzir a imposi¢cdo de obrigacdes a sujeitos privados, tanto quanto a
entes estatais.

17 Isso ndo equivale a afirmar que os Municipios ndo disponham da possibilidade de tomar empréstimos
internacionais. Como o texto aponta, isso ndo elimina a necessidade de participacdo pelo menos da Unido, por
meio do Senado Federal (CF/88, art. 52, inc. V).
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MI1.3 Ainpossihilidade de restringir a conpet énci a federativa

33. Arelacdo dreta e inediata entre saneanent o basi co e direitos fundanentai s gera a
i npossi bi | i dade de ci rcunscrever conpet énci as federativas nesse tena. Nao é cabivel restringir
excl usi vanent e a umdos ent es federados a titul ari dade da conpet énci a para pronover direitos
fundanent ai s*®. Qu seja, deve preval ecer una i nterpretacdo sistendti ca no sentido de que
todos os entes federados sdo titul ares de conpet énci as rel ati vanent e a saneanent o basi co,
ai nda que a organi zagao e a prestacdo dos servi ¢os publ i cos possamser datitul ari dade do ente
locd.

Portanto, a exi sténcia de dispositivos constituci onai s i ndi cando que certos entes f eder ados
séo i nvesti dos emdet ermnados poderes rel ativanente a ativi dades pertinentes ao saneanent o
basi co nédo si gni fica a excl usdo da at uacéo dos denai s entes no nesno anti t o.

IX A distribuicdo de conpeténcias aos diversos entes federados

34. Mas ha regras especificas, que ndo podemser i gnoradas.

A1 Assim adisciplina e a atuacdo pertinentes a inuneros setores diretanente
rel aci onados a questdo anbi ental envol vem conpet énci as atri bui das conjuntanente a
conpet énci a dos di ver sos ent es f eder ados.

E evi dent e que assi mse passa comos obj eti vos fundanent ai s da Repibl i ca brasil eira,
referidos noart. 12 enoart. 3°.

Mis 0 art. 23 previ u a conpet énci a conumentre todos os ent es federados para cui dar
da saude e assisténcia publica (inc. I1), para proteger o nei o-anti ente e conat er a pol ui ¢do
(inc. M), parapreservar as florestas, afaunaeaflora(inc. M), para aconpanhar e fiscal i zar
a expl oracado de recursos hidricos e minerais (inc. X). De nodo especial, doart. 23 aludiu a
pronocdo da nel hori a das condi ¢cBes de saneanent o basi co.

Esses nesnos tenas, basi canente, estao sujeitos a conpet énci a | egi sl ati va conumdo
at. 24

34.2 Por outro | ado, a Lhi &o recebeu certas conpet énci as nornativas e regul at éri as
privativas, noart. 21. Assim cabe aelainstituir o sistena naci onal de gerenci anento de
recursos hidricos (inc. XX, ta conoinstituir diretrizes para o desenva vi nento urbano, incl usi ve
saneanent 0 basi co (inc. XX).

34.3 Existe, adenais, aregra do art. 25, 8§ 39, que di spbe acerca da conpet énci a
estadual para inpl enentar regi 6es netropol itanas, cogitando da i ntegracdo da organi zacao,
pl anej anent o e execucdo de “funcdes publicas de i nteresse conuni. Esse dispositivoja
denonst ra conop a Gonsti tui cdo reconhece a necessi dade de arti cul acdo entre os di ver sos
Muni ci pi os para cunprinento de funcdes de i nteresse supranuni ci pal .

18 Reconhe¢o que o argumento pode provar demais. Partindo da concepcédo de que servigcos publicos séo
agueles necessarios a promocgéao direta e imediata dos direitos fundamentais, o resultado seria a auséncia de
competéncias federativas privativas em matéria de servico publico. O signatario aceita integralmente esta Ultima
assercdo, com a ressalva de que as competéncias ditas privativas apenas podem ser reconhecidas se o ente
federativo dispuser de condigcBes materiais e juridicas para prover 0s Servicos.
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35. Portanto, ndo é corretoignorar as i nineras passagens emque a (nstit ui cdo reconhece
gue aspect os pertinentes ao saneanent o basi co sédo de titul ari dade tanbémda Uhi do, dos
Estados e do Distrito Federal .

X A extrapol agdo do interesse neranente | ocal

36. Oargunent o fundanental para reconhecer a conpet énci a nuni ci pal rel ativanente a
i niner os servi ¢os publ i cos abrangi dos no anti t o do saneanent o basi co reside naregra do art.
30, inc. V, da G¥88. Ai esta previsto caber aos Mini cipi os “organi zar e prestar.... 0s
servicos publicos de interesse local...”.

Aidentificacdo do interesse cono | ocal envol ve, natradicdo brasileira, umcritério de
nat ureza geogr&fi ca. Ointeresse | ocal € aquel e que se circunscreve aos linmtes doterritdério
nuni ci pal .

X 1 Oconteudo do critério geogréfico

37. Se a prestacdo de umservi ¢o publ i co pressupuser o desenpenho de ati vi dades no
anti t o de nai s de umMini cipio, entdo a titul ari dade do servi co ndo sera excl usi va e privativa
del e. Poder & reconhecer - se a conpet énci a conj unta dos di versos Muni ci pi os envol vi dos. e,
no entanto, for inpossivel atingir-se aresultado satisfatorio por nei o da at uagdo concertada
entre os Muni ci pi os, deveré reconhecer-se a conpet énci a do Est ado emque esses Mini ci pi 0s
se situarem— ai nda que se deva reconhecer a co-exi sténcia de interesses entre Estado e
Mini ci pi 0s.

Por igual, se a satisfagéo das necessi dades envol ver at uagBes no ani to de nai s de um
Estado, atitul aridade do servi co ndo poderd ser privati vanent e daguel e Estado. Haverd i nter esses
supra-estaduai s, que recaemno antito da titul ari dade da Lhi do.

Quando se al ude a necessi dade de atuacdes no anbito de nmai s de umMini cipi o ou
Estado, estaareferir-se ainpossibilidade de prestacdo das utilidades emque se consubst anci a
0 servi ¢o publico através da execucdo material de ativi dades na circunscricao territorial
cor respondent e.

38. E assi mse pde porque a titul ari dade do servi ¢o publi co ndo poder & conduzi r umente
politicoaexercitar atividades nateriai s al émdos |imtes de seu territorio. Gno visto, ainda
gue ndo se possa al udir a al guna nani f est acdo de soberani a dos di versos entes pol iticos
integrantes da federacdo brasil eira, no seurel aci onanento i nterno, é evidente que sua aut onona
reciproca se traduz nuna i nviol abilidade territorial. Gada Minicipio e cada Estado é titular da
conpet énci a para exercitar ativi dades no ani to dos préprios territérios. Aautonoma federativa
de cada ente federativo significa que cada qual di spde de conpet énci a sobre os propri os
territorios. Essas conpet énci as apresentamuna vertente positiva e outra negativa.

Avertente positiva da conpeténcia equivale a afirnativa de que o territério de umente
federativo pode (deve) ser utilizado para o desenvol vi nent o de ati vi dades daquel e ente.

Avertente negativa da conpet énci a corresponde a vedacdo de que umente federativo
desenpenhe atividades no anito territorial de outro ente.

Tal vez 0 exenpl 0 nai s evi dente de utilizagdo desse critério enval va as rodovi as plbl i cas.
Podemdi f er enci ar - se rodovi as muni ci pai s, estaduai s e federai s. E evi dente que todo e qual quer
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trecho de rodovi a estara | ocal i zado no territério geogréafi co de umMini cipi 0 e de umEst ado.

A di ssoci acdo entre servicos publicos atinentes a rodovi as nuni cipai s, estaduai s e federai s
deriva, preponderantenente, da extensdo fisica. Se arodovia ultrapassar os |inites de um
Gni co Muni ci pi o, devera ser qualificada cono estadual ou federal, confornge se nantenha no
anti t 0 de umEst ado ou ul trapasse seus | imtes.

39. Antes de tudo, cabe anotar que essa abor dagemproduz di fi cul dades. E miito dificil
est abel ecer umcritério obj etivo de del i mit ac8o geogréfi ca dos i nteresses. & i nteresses enval vem
necessi dades, as quai s ndo se referemdireta e i nedi at anent e a una ci rcunst anci a geogr &f i ca.
Bast a consi derar, por exenpl 0, 0 servi o pdbl i co de cunho educaci onal . E i npossi vel reconhecer
umi nt eresse publ i co del i nitavel espaci al nente. Nao é casual a exi sténcia de i nstitui ¢cbes
federais, estaduais e municipai s, refletindo a pl uridi nensi onal i dade do i nt eresse, nesno sob 0
prisna geogr afi co.

Aias e se assimndo o fosse, a Gnstitui cdo Federal nemteria estabel eci do umel enco de
servi ¢os publicos federais. Bastariarecorrer a “natureza’ do servico paraidentificar sua
titul ari dade. Essa sol ugdo seria juridi canente invi avel e propiciaria una enorne di sputa de
conpet énci as entre as di versas enti dades federati vas.

X 2 Adiscrininag@o de conpet énci a por critério de titul ari dade de bens

40. Mys hd umoutro critério de cunho obj etivo que pernmite identificar atitul ari dade do
servico. Trata-se datitul ari dade dos bens plbl i cos dos quai s se extraemas utilidades nateriai s
necessari as a prestacéo do servi co publico. Se umservi ¢o pibl i co enval ver a expl oracao de
bens publ i cos, atitul aridade do servico devera reputar-se cono pertencente ao ente publico
titular de seu doninio.

40. 1. Essa sol ucdo deriva da sistendtica constitucional. Se umente federal necessitasse
val er-se de bens de outro ente para prestar seus servi cos publicos, estaria instaurado um
potencial conflitoentre el es'®. Teria de resol ver-se através da rendnci a ou do ente federativo
ao donini 0 de seu patrindnio ou de outro ente federativo a prestar servicos plbl i cos. Atbas as
aternativas séo probl endti cas e i ndesej avei s. A é se adnite a possi bi | i dade de eventual conflito
entre os suj ei tos da Federacdo a propési to da necessi dade de apropri acdo de bens al hei os,
nas essa hi pét ese se revest e de absol ut a excepci onal i dade.

40.2. Pararatificar esse entendi nento, pode verificar-se, alémdo nais, a sol ugdo
constituci onal adotada a propésito dos potenciai s de energia hidraulica (0488, art. 20,
inc. MI11). Foramel es enquadrados consti t uci onal nent e cono bens de propri edade da Lhi &o.
Essa al ternativa derivou da ci rcunstanci a de ser a Lhido atitul ar da conpet énci a para prestar
0s servi ¢os publicos de geracdo de energia el étrica. Para ndo dei xar espaco a duvi das, o
di sposi tivo que defi ne essa conpeténcia (0488, art. 21, inc. X, a. “b") deternina que a
Lhi 80 exercitara suas atribuicbes “emarticul acdo comos Estados onde se situam os
pot enci ai s hi droener géti cos” .

Tal regra deriva de que o art. 26, inc. |, da (88 deternina seremde donini o dos
Estados “as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, energentes e em

1 Em muitos casos, a utilizacdo de bens de titularidade alheia € meramente acessoria. Assim se passa,
por exemplo, com 0s servigos publicos de telefonia ou de distribuicdo de energia elétrica. Esses servicos sao
federais, mas sua prestagédo envolve, em grande parte dos casos, a utilizagdo das vias publicas de titularidade
municipal. Nesse caso, ha interesse municipal na questao, mas o servico continua a ser federal. Mas isso nao
afasta o direito de o Municipio dispor sobre as condi¢des de utilizacdo de seu territério.
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depdsito...”. De nodo geral e excl uidas aguel as de donini o de terceiros, as aguas sédo de
propri edade dos Estados, ressal vadas aquel as de titul aridade da Lhido (art. 20, inc. I11).

Logo, hdinteresse i nedi at 0 dos Est ados a proposi to do desti no que se deremaos ri os,
especi al nent e quando houver a capt acéo de agua para prest agdo de servi ¢os publ i cos.

40.3. Até podemexi stir aguas de domini o nuni ci pal 2°. Mas, na nai or parte dos casos,
essas hi pét eses corresponder do a correntes de agua de di nensdo e rel evanci a nai s reduzi da.

40.4. NEo se argunente gque os ri os e as aguas sao bens publ i cos de uso comumdo povo
(@d. Avil, art. 99, inc. I). ODOreito ndo assegura que una pessoa qual quer (publica ou
privada) possa apropriar-se, por vontade propria e isolada, do bempublico de uso comum
para utilizacédo de nodo privativo. Se al guémpretender val er-se de nodo privati vo de um
bemptbl i co de uso conum devera obter a concordancia do sujeito titul ar desse bem

Logo, a enpresa privada que necessitar apropriar-se da agua de umri o para produzir
refrigerantes ndo estard |l egiti nada a captar o quant o necessitar, semoutras fornal i dades.
Onesno raci oci ni 0 se apli ca a proposito da prestacdo de servi ¢cos publ i cos. A hda que a agua
sej a necesséari a a prestacdo dos servi ¢os publ i cos essenciai's, o Mini ci pi 0 ndo estara | i berado
para pura e si npl esnent e apropri ar-se dos recursos hidricos de titul ari dade al hei a

E evi dent e que a exposi ¢&o aci ma ndo refl ete a concepgdo de que a Lhi &0 ou o Estado
di spori amde al guna espéci e de conpet énci a di scriciondria para opor-se a utilizacdo da agua
para sati sfagdo das necessi dades essenci ai s. Oque se afirna € que Lhi 80 e Estado nanterao a
titul ari dade sobre a &gua e di spor&o de conpet énci a para regul ar a sua utilizacdo por parte dos
Mini ci pi os.

41. G pressupost os aci na del i neados, ai nda que ndo se prestema conpor una teoria
conpl eta acerca da titul ari dade dos servi ¢os publ i cos, sdo sufici entes para denonstrar al gunas
teses essenciai s para o presente parecer.

X 3 A conpl exi dade dos servi cos de saneanent o nas net r 6pol es

42, Ha una tendéncia a reputar que i nlner os servi ¢os publ i cos pertinentes ao saneanent o
basi co seri amde i nteresse neranente | ocal, do que derivaria atitul ari dade nunicipal paraa
sua prest agéo.

42.1. Ainal, oforneci nento de agua, a col eta de esgotos, alinpeza publica interessam
emprincipi o, aos habitantes de cada ci dade. Mi s ai nda, é possivel inagi nar que cada Mini ci pi 0
se val eri a de seus excl usi vos recursos para pronover o forneci nento de tai s servi ¢os.

42.2. Gzorre que a evol ugdo séci o-econbmica, 0 cresci nento das grandes netropol es e
a mul tiplicagéo de Mini ci pi os produzi u umfendneno mui to pecul i ar a propdsito dos servi ¢os
publ i cos de saneanent o.

43. Verificou-se una anpliacdo enorne das popul acdes das ci dades brasil eiras.

43.1. O éxodo rural produziu a transferéncia do habitante do canpo para a
cidade. Intensificou-se um processo de mgracdo popul acional das regi 6es mais
carent es.

20 Os desavisados poderiam supor que todos os cursos de agua seriam de titularidade federal ou estadual,
em virtude da redacdo da CF/88. Essa orientacdo deve ser adotada com cautela. Reputo que ha a possibilidade
de dominio municipal nas hipdteses em que o Direito admite o dominio ndo publico. Ou seja, nos casos em que
se admite o dominio privado sobre um determinado curso de agua é perfeitamente possivel que a titularidade
seja do Municipio.
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43.2. 1ss0 gerou o surgi nent o de car énci as nos nai s di versos set ores.

44. (onsi dere-se a quest do dos servi ¢os de agua tratada, por exenpl o. As di nensdes
quantitativas da popul acdo i nvi abili zaram na nai or parte das grandes ci dades, a obtencdo nos
préprios |inmtes geogréficos do Mini cipi 0 das quanti dades necesséri as ao forneci nento de
agua tratada no anbito | ocal .

G nai ores Miuni ci pi os brasil el ros ndo sdo aut o-sufi ci ent es emnat éri a de agua, dependendo
da capt acéo de recursos hidricos exi stentes nos territoérios de Mini ci pi os vi zi nhos. Ali s, em
nui t 0s casos, essa capt acdo faz-se emlocai s nuito distantes, comtransporte do | iqui do por
dezenas ou centenas de qui | 6netros.

45. As quanti dades de dejetos | iquidos e sdlidos gera probl enas que sonent e podemser
sol uci onados eml ocai s especi al i zados, que utilizemtécni cas adequadas para preservar o
nei o- anbi ente. A di nens&o do probl ena — as enornes quanti dades de dej et os sél i dos, por
exenpl o — dermanda sol u¢des conpat i vei s.

46. Por outro lado, a propria extensdo territorial das grandes ci dades tornou i npossi vel
delimtar o forneci nento dos beneficios do saneanento aos domiciliados em Minicipi o
det ermi nado e especifi co.

46.1. Mii s preci sanente, as grandes netrdpol es passarama se estender pel o territério
geogr afi co de di versos Mini ci pi 0s. Surgi ramas chanadas conur bacdes, ci dades de di nensodes
extraordi narias, emque a confi guracdo urbana se prol onga por vari os Mini cipi os. Otena ja
era vi sl untorado de hd miito, no cenario brasileiro, oque conduziuaintroducdo das ja referidas
regi 6es netropolitanas.

46.2. Lenbre-se que essas caracteristicas foramacent uadas emvirtude da mul ti pli cagéo
de Mini cipios no Brasi|. \erificou-se ao | ongo dos Ul ti nos dez anos umprocesso de segnent agcéo
dos Muni ci pi os nai ores, de nodo que o territorio de cada ente nunicipal foi reduzido para a
criacdo de outro(s).

46.3. Oresultado prético é una ausénci a de di f erenci agdo fisica no tocante aos di ver sos
Mini cipios. G habitantes circulam de nodo i ndistinto, peloterritdrio dos di versos Mini ci pi 0s
cont i guos, usufrui ndo i ndi stintanente dos servi ¢os publ i cos prest ados?.

Ha una di fi cul dade nat eri al insuperéavel para diferenciar os habitantes de cada Mini ci pi o
para efeito daidentificacdo datitul ari dade da conpet énci a para prestacdo do servi ¢o pibl i co.

47. Cono resul tado, as sol ucBes no tocant e ao saneanent o dependem especi al nent e
nas grandes ci dades, de atuacédo conjunta, integrada e harndni ca de di versos entes politicos.
(onsi dere-se, ai nda outra vez, a quest&do do forneci nento de agua trat ada.

47.1. Bmgrande parte dos casos, a agua necessari a ao abast eci nento € obti da de cursos
de agua de propri edade federal ou estadual ou, nesno, de outros Minicipios. Otransporte do
liquidofaz-se através doterritério de outros entes politicos aut Gnons.

47.2. Conmo decorréncia, verifica-se uma espécie de sistema interligado de
abast eci nent o de agua. G5 dutos de transporte do | iqui do pernitemo forneci nento do | i qui do

2L O saneamento béasico produz reflexos positivos sobre o conjunto da populag¢do, ainda quando seja
possivel reconhecer que algumas utilidades sédo prestadas diretamente a pessoas especificas. Considere-se,
no entanto, o exemplo da varricdo das ruas: nao ha pessoa determinada que se beneficie. A salde de todos os
passantes é protegida, mesmo quando habitem o Municipio vizinho.
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para una pl ural i dade de Mini ci pi os vi zi nhos. Einviavel diferenciar naterial nente as i nfra-
estruturas de propriedade de cada Mini ci pi 0. Tantbémé probl endti co deterninar a titul ari dade
do doniini o do | i qui do transport ado?2.

Qu sej a, se fosse possivel supor que a agua a ser forneci da para os habitantes de um
det er ninado Muni ci pi 0 seri a aquel a de propri edade del e, ter-se-i a uminpasse i nsuper avel .
Nao h4 fornma materi al de diferenciar a &gua que sera consunida por umMini ci pi 0 especifi co.

47.3. Stuacdo simlar se verifica notocante aos dej etos | iquidos, especial nente em
virtude do i nteresse de eventual reaproveitanento do | iqui do subnetido a processos fisicos e
qui micos de trat anent o.

47.4. Aé para fins de anpl i agcéo da escal a de at uagdo econdnica, acaba por se integrar
tanibémo si stena de col eta de esgot os. Desse nodo, pode obt er-se i ncl usi ve una reducéo de
cust cs.

48. Esse panorana permte conpreender, de todo o nodo, a di nensdo enor ne dos
i nvesti nent os necessari os a oper aci onal i zacao do si st ena de saneanent 0 basi co emuna gr ande
net r opal e.

urgemgrandes di fi cul dades, na nedi da emque a i npl enent acdo do si st ena pressupde
nont ant es de recur sos superiores aos di sponivei s nos di versos Mini ci pi os, i sol adanent e
consi der ados.

49. ono resul tado naterial, torna-se inpossivel pronover a prestacao dos servicos de
saneanent 0 basi co, nas netrdpol es, a partir da concepcdo da titul ari dade nunicipal . Se cada
Mini cipio for titular dos servicos na area de seuterritério, entdo sera possivel a cada qual
adotar solucdo técnicaejurid cad versa 1ssosignificaraapl uralidade de so ugdes conflitantes
entre si, comenorne risco de col apso no forneci nent 0 de umservi ¢o essencial —tal vez o
nai s essenci al de todos os servi ¢os publ i cos.

Basta i nagi nar a eventual exi sténci a de di vergénci as pol iticas entre doi s Mini ci pi 0s
vi zi nhos, que conduzama recusa de umempermtir a captacdo de agua emseu territori o para
abast eci nent 0 da popul agdo do outro. Haveria o risco de proi bi ¢do da utilizagdo do territério
nuni ci pal para i npl ant acdo de si stenas de transporte de &gua.

50. NEo se olvide, no entanto, que o art. 26 da (< 88 atribui u a Lhi 8o e aos Estados a
titul ari dade da nai or parte das aguas exi stentes no Brasil. |sso significaainpossihilidade de
apropri acio dessas aguas por ato unilateral dos Mini cipi 0s23. E evi dente que o argunento de
gue as aguas se encontramno territério nunici pal ndo é prestavel .

X. A problematica econém ca

51. HA umoutro fator, cuja rel evancia pratica nemsenpre é reconheci da. Trata-se da
di nensdo econdni ca do probl ena. A nda quando possa ser reconheci da a exi st énci a de um

22 A razdo é evidente: as aguas transportadas pelos tubos ndo podem ser diferenciadas, a ndo ser por
ocasido da sua destinacao final.

2 0 que, repita-se, nao significa reconhecer que Unido e Estados poderiam, de modo arbitrario, impedir a
utilizagdo das aguas de sua titularidade para satisfacdo de necessidades dos habitantes de um Municipio.
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servi ¢co plbl i co cuja prestacdo se circunscreva aos |imites do territério nunicipal, ha situacbes
emque o Mini ¢i pi 0 ndo di spde de condi ¢Bes econbnicas para pronover as ativi dades perti nentes.

X .1 Mnopdl i 0s naturai s e custos decrescent es

51. 1. Gs servi¢os publicos pertinentes a saneanent o envol vem usual nent e, nonopdl i 0s
naturai s. Val e di zer, sdo servi¢os cuj a prestacdo exi ge custos fixos extrenanent e el evados,
envol vendo cust o nargi nal decrescente a nedi da que a escal a da ati vi dade se el eva.

Para utilizar |inguagemnai s proxi na dos juristas, o nonopdlio natural se verifica quando
0 cust o econbniico de certa ativi dade é necessari anente i nferior se houver umuni co prest ador
do servi ¢o. A duplicacédo de operadores produziré a dupl i cacdo de cust os — comresul t ado
prético t&o el evado que serd i npossivel a anbos os conpet i dores obt ereml ucro ou of erecerem
vant agens nai ores para 0s usuari 0s?4.

51.2. Ms uma outra caracteristica rel evante do nonopdl i o natural se rel aci ona coma
di nensdo da escal a. Quanto nai or a escal a de prestacéo da ati vi dade, tanto nenor o custo
i ndi vi dual das uni dades f or neci das. Assi mo € porque a i npl ant acdo da ati vi dade envol ve cust os
nui t o el evados.

E evi dent e que se faz necesséario determinar, emcada caso, os |inmtes econdnicos da
escal a. Eperfeitanente possivel que, al émde deterninada di nensdo da escal a, produza-se a
reducdo da efi ci énci a econbnica da ati vi dade.

51.3. Qa, indneros Mini cipios brasileiros ndo di spdemou de recursos fi nancei ros para
inplantar as infra-estruturas necessari as a prestacéo dos servi ¢os publ i cos pertinentes ao
saneanent 0 ou a escal a de consunidor es sufi ci ente para produzir resul tados sati sfatori os.

Portanto e sema parti ci pacdo?® de outros entes federados, o resultado prético seriaa
i nsufi ci énci a dos servi ¢os de saneanent 0 basi co no anii t o desses Mini cipios. Issoinfringiria,
evi dentenente, a sistendtica constituci onal vigente.

AN .2 Asol ugdo dos subsidi os cruzados

52. Uma das sol ugBes econbnicas nai s razoavei s para hi pot eses dessa or demséao os
chanmados subsidi os cruzados. |sso se produz por nei 0 da i ntegracdo do Mini ci pi o carente
nuna est rut ura de prestacdo de servi cos nai s abrangent e.

I sso equi val e a di | ui ¢do dos custos entre una quanti dade nai or de usuéri os, transferindo-
se os resul tados econdncos sati sfatori os obti dos emcerta regi &o para os usuari os de &reas
nai s carentes.

N .3 G efeitos juridicos daintegracéo

53. Eevidente, no entanto, que a integracdo do Mini ci pi 0 numsi st ena de servi cos nai s
anpl o produz efeitos juridicos diferenci ados. Nio é cabivel o Minicipio pretender disciplinar a
expl oragdo do servico tal cono se fosse o titul ar Uni co dos interesses envol vi dos.

G exenpl 0s praticos para confirnacéo dessa tese podemser mul tiplicados. Aintegragdo
i npde o surgi nent o de umpdl o central de gest@o e ori entacdo dos servi cos. N0 sera cabi vel

24 Sob a questdo dos monopdlios naturais, confira-se o entendimento do signatario em Teoria Geral das
Concessdes de Servigo Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 179-180.

% A construcdo néo significa defender a centralizacdo dos servigos, mas apenas reconhecer que a articulagédo
entre as diversas Orbitas federativas se afigura necessaria em inlmeras situacgées.
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gue cada Mini ci pi o pretenda i npor sol ucdes i sol adas e desconexas no tocant e aos di ver sos
aspect os dos servi ¢os.

Rortanto, aintegracdo produzi ra benefici os econdnico-soci ai s significativos, nas acarretara
inevitavel restricdo a autononalocal no tocante a concepcdo, gestao e expl oracdo dos servi ¢os.

XNl. Asituacdo brasileira anterior e a solugdo juridica adotada

54. E necessari o observar que senpre houve pl ena consci énci a de que os encar gos
estatai s ati nentes ao saneanent o basi co ti nhamde ser assunidos pel os di versos entes federati vos.

5.1 Noiniciodos anos 70, a situacdo do saneanent o basi co emtodo o Brasil era cadtica
e se agravava de nodo crescente emface das perspectivas de transferénci a das popul acdes
rurai s para o anbi ente urbano. \erificou se que a el evacéo dos nivei s basi cos de di gni dade da
pessoa hunana dermandava esf or cos coor denados entre todas as esferas de governo para
superar as deficiéncias estruturai s no setor. G Mini ¢i pi 0s ndo di spunhamnemde t ecnal ogi a,
nemde recursos hunanos, nemde capitai s sufici entes para pronover una verdadei ra revol ucao,
necesséri a e i npost er gavel .

5.2, 1npl antou-se, emvirtude di sso, umprograna de di nensdo naci onal, emque
Lhi 80 e Est ados assumiamr el evant es atri bui ¢Bes para assegurar a uni versal i zagdo do f or neci nent o
de agua tratada e de col eta de esgot os doniciliares. Qurgiu, desse nodo, o A ano Naci onal de
Sanearent 0 — H anasa.

54.3. Sbopontodevistajuridico, aexisténciadoH anasa ndo significava a supressdo da
titul ari dade da conpet énci a nuni ci pal para a prestacdo dos servi ¢cos publ i cos de saneanent o.
Mis facul tava aos Mini ci pi os partici par de proj et os comuns entre todas as Orbitas da Federacéo,
gue | he assegurari ami nvesti nent os e tecnol ogi as i ndi spensavei s a superacgao das difi cul dades
lcocas.

Tal vez se pudesse configurar o P anasa cono una grande nani f est acdo de convéni o
entre a Lhi 8o, os Estados e os Mini ci pi 0s, tendo por obj eto o desenval vi nento das politicas e
das i nt ervencdes i ndi spensavei s a i npl antacéo de i nfra-estruturas fundanentai s no tena do
saneanent o.

5. 4. Gno toda nani f est acdo dot ada dessa natureza j uridi ca, o H anasa ndo apresent ava
cunho conpul séri 0. NenhumMini ci pi 0 seria constrangi do a partici par desse Programa. A as, a
intrinseca autonoma pol itica das enti dades federativas era i nconpat i vel coma concep¢do da
conpul sori edade.

Mis a recusa de parti ci pagdo no al udi do convénio dificultaria ou, nesno, inpediria a
transferénci a de recursos financei ros, de tecnol ogi a e de ndo- de- obra especi al i zada.

55. Essa solucdo de cunho associativo se traduziu na inpl antacdo de entidades
admini strativas dotadas de autonoma fornal . Foramas conpanhi as est aduai s de saneanent o,
est abel eci das cono soci edades de econom a nista sob control e estadual , nas vocaci onadas a
prest acdo de servi ¢os publi cos de titul ari dade nuni ci pal .

(oser ve- se que a assuncéo dos servi ¢os publ i cos de saneanent o por parte das conpanhi as
est aduai s dependi a da adeséo dos Mini ci pi 0s ao proj eto conum retratando una forna de
partici pacdo no convéni o i nterfederativo. Tanto assi mque a deci s&o do Mini ci pi 0 emout or gar
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a prestacao dos servi cos de saneanent 0 a conpanhi a est adual conduzi a a aqui si ¢éo de séci o
da al udi da entidade. Portanto e enbora sob control e estadual , a conpanhi a de saneanent o
tementre seus séci 0s todos os Mini ci pi 0s no anii t o dos quai s presta os servi ¢os de saneanent 026,

Através da conpanhi a estadual , cada Estado captou (e continua a fazé-10) enpréstinos
e investinentos naci onai s e i nternacionai s, 0 que tempropici ado as i nversdes emnont ant es
correspondent es a di nensdo das necessi dades publ i cas.

56. Corre gque as concepgdes econdnicas, politicas e juridicas atinentes ao anti go
H anasa refl eti ama situagdo exi stente nos anos 70. Afigura-se cono nuito rel evante a revi séo
das pol iticas plblicas ati nentes ao saneanent o bési co, incl usi ve coma sua adequacao a Gnsti t ui ¢cao
de 1988. Esse € o fundanent o para o encani nhanent o de umant eprojeto de | ei di sci pl i nando
anatéria

XN1l. Atitularidade dos servicos publicos de saneanento

57. Todas essas consi der acOes f undanent amal gunas concl usdes.

58. Aprineira reside emque todos os entes federados est&o conproneti dos a apl i car
Seus recursos e seus poderes na pronocao das ati vi dades necesséri as ao saneanent 0 basi co.

Por outrolado, a Gnstituicdo distribui conpet énci as, especial nente legislativas, entre os
di versos ent es federados no tocante a quest 3o do saneanent o basi co.

I sso significa que exi stemconpet énci as privativas da Lhi 8o e dos Estados ati nentes ao
saneanent o basi co, tal cono tanbémha conpet énci as comuns.

Portant o é necesséari o reconhecer que as conpet énci as da Replblica brasileirarel ativas
ao saneanent 0 basi co ndo se restringema titul ari dade para organi zar e prestar servi ¢os
plbl i cos.

59. Mesno no tocant e a organi zagdo e prestacdo de servi ¢cos publicos pertinentes a
saneanent o basi co, pode ou ndo haver conpet énci a nunicipal privativa

Emdet er minados casos, as condi ¢Bes fisi co-soci ai s podempernitir que o Mini cipi o, de
nodo i sol ado e aut 6nono, desenpenhe t odos 0s servi ¢os cor r espondent es.

Mas, emumgrande nanero de casos, a situacdo serd diversa. Podera verificar-se a
i npossi bi | i dade de una at uacdo aut o-sufi ci ente do Mini ci pi 0. Ser& necesséaria a i ntegracéo
entre di versos Mini ci pi os, compartici pacdo eventual do préprio Estado para propiciar o
desenpenho sati sfat éri o e adequado dos al udi dos servi ¢os publ i cos.

60. Nas hi pét eses emque umdet er ninado Muni ci pi 0 ndo di spuser de condi ¢des nateri ai s
para sati sfazer as necessi dades pertinentes a prestacdo dos servi cos de saneanent 0 basi co,
haverd interesse e titul ari dade conuns entre o Mini ci pi o e o Estado.

% E desnecessario destacar que o exame acima realizado apresenta natureza puramente juridica. Ndo é o
caso de examinar o modelo anterior sob o prisma politico ou gerencial — até porque essas questdes sao alheias
ao presente estudo. Em outras palavras, a exposicdo acima ndo importa nem aplauso nem reprovacao ao modelo
anterior.
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60.1. Aco-titularidade estadual e nunicipal do servi¢o supranuni ci pal é uma sol ugéo
juridica derivada diretanmente da Gonstitui cdo. Senpre que umdet er ninado servi ¢co ou bem
ndo se contiver no anbi to de umMini ci pi 0 Uni co, configurar-se-& uminteresse conj unto entre
dito Minicipioeoutros entes federati vos. Poder& haver una conposi cao de interesses entre
di ver sos Muni ci pi 0s, cono tanbémsera possivel a atuacéo cooperativa como Estado.

Nb caso especifico, o que se verifica é que o Estado sera co-titular de i nteresse para
prest acdo do servi ¢co publ i co de saneanent 0 basi co, quando se verificar a inpossi bilidade de
umuni co e det erninado Mini ci pi 0 desenpenhar as ati vi dades i ndi spensavei s a sati sf acdo das
cor respondent es necessi dades e se for i npossivel aos di versos Mini ci pi os atingi rema una
sol ugdo de conumacordo e am gavel nent e.

60.2. 1sso ndo significa a transfornacdo do servico publ i co emestadual . Per nanece
existindo ointeresse caracteristi canente | ocal, concomt ant enente coma titul ari dade est adual .
Passa a haver una conunh&o de i nt eresses, que pernite qualificar o servico cono de titul ari dade
comum Qu seja, tanto Estado cono Muni cipi o serdo titul ares daquel e i nteresse publ i co,
t or nando- se i nperi osa a at uagéo conj unta e harndni ca entre el es para desenvol vi nent o das
ativi dades correspondent es.

61. Por outro lado, € perfeitanente possivel que a di nensdo dos i nteresses envol vi dos
ul trapasse os |imtes de umEstado. |sso produziré a federal i zacdo da quest 8o, comas nesnas
restricdes e caracteristicas anotadas no i temi nedi at anente anteri or.

62. Ressalte-se que tai s consi deracBes ndo se traduzemna pura e sinpl es facul dade
da i ntervencéo estadual para a prestacao do servi ¢o publico de saneanento, nas hi pét eses
cogitadas. Ao se afirnar que a titul ari dade para a prestagéo dos servi ¢os publicos é de
conpet énci a conjunta, pretende-se inputar ao Estado e a Lhi do o dever de atuar para
sati sfazer certas necessi dades que ument e federado, i sol adanente, ndo di spde de condi ¢oes
par a sol uci onar.

Trat a-se de reconhecer, portanto, que a titul ari dade de umservi ¢co publico configura
una funcdo, o que equi val e a afirnar a exi sténci a de umdever - poder de umente estatal .

XV. Sintese: BEvolugdo em vista de um “principio da subsidiariedade”?

63. Opensanento juridico constatou que “a tendénci a emdi recdo a uma acent uagéo
progressiva das conpeténcias federais parece ser um fenbneno irresistivel em
todas as federagbes, nas quais as forcgas centripetas preval ecem sobre aquel as
centrifugas” ?’.

Essa tendéncia foi traduzida, no antito do Oreito europeu, pela afi rnagdo do chanado
principi o da subsidiari edade?®.

27 LUCIFREDI, Pier Giorgio. Appunti di Diritto Costituzionale Comparato, 4. Il Sistema Tedesco. 62 ed.
Milano: Giuffre, 2001, p. 31.

2 Portanto, o principio da subsidiariedade é um critério de definicdo de competéncias em Estados federados.
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Esse pri ncipi o encontra suas rai zes na doutrina catdli ca. Reconhece-se a sua pringira
formul acdo na Enciclica Quadragési no Anno, de 19312°. Esse principio foi incorporado no
art. 72 da Lei Fundanental alendi, que estabel eceu una cl ausul a geral reservando a
conpet énci a federal quando (a) una quest 8o ndo possa ser regul ada ef i caznent e pel a | egi sl acdo
i sol ada dos Lander, (b) a regul acdo de una questéo por |ei de umLand poderia | esar os
interesses de outros Lander ou da col etividade; ou (c) tal se aexigidoparatutel ar a uni dade
juridica ou econbnica®.

Oprinci pi o da subsi di ari edade foi adotado pel o entdo artigo 3b do Trat ado da Gonuni dade
Européi a (Maastricht), que passou a ser o art. 5° (emvirtude das al teracbes de Ansterdd, em
1998):

“Nos doninios que ndo sejam das suas atribui cbes exclusivas, a Conuni dade
i ntervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e na nedi da em
gue os objectivos da accdo encarada ndo possam ser suficientenente realizados
pel os Estados-nenbros, e possam pois, devido a dinensdo ou aos efeitos da
accdo prevista, ser nel hor al cancados ao nivel conunitéario”3!.

O Tratado de Arsterdd contém ainda, umProtocol o atinente aos principios da
subsi di ari edade e da proporcional i dade. Ai se estabel eceu (no item3) que “A subsi di ari edade
constitui um conceito dinamco.... Permte alargar a acdo da Conuni dade, dentro
dos limtes das suas conpeténcias, se as circunstancias o exigireme, inversanente,
limtar ou pbr ternb a essa accado quando esta dei xe de se justificar”®,

Oprinci pi 0 da subsi di ari edade é, atual nente, umdos al i cerces sobre os quai s se basei a
a Lhi o Européi a®3, tal cono expressanent e reconheci do pel a Grte de Justi ca das Gonuni dades
Européi as, no jul ganento do Gaso 2 BYR 2134 e 2159/ 92, envol vendo a Republ i ca Federal da
A enanha e a Gorte nstitucional Federal 34, Issondosignificaquesgapacificaainerpretacdo
do si gni fi cado e da ext enséo da subsi di ari edade®.

A aplicacdo formal no Brasil do principio da subsidiari edade, cono i nstrunento de
| egi ti nacdo da conpet énci a da Lhi 80, dependeria de una al teracéo do texto constituci onal .

Mis i sso ndo i npede a adocdo de una i nter pret agdo constituci onal norteada pel o principio
da subsi di ari edade, especi al nent e nas hi pét eses emque a di scri ninagéo constituci onal de
conpet énci as federativas se afi gurar dibia. Einaf astavel o reconheci nento de que a f eder acéo
nao pode significar a vedacdo a at uacao da Lhi 8o ou dos Estados emhi pét eses emque tal for
i ndi spensével para assegurar provi dénci as i ndi spensavei s a pronogao dos direitos fundanent ai s.

2 Confira-se VAN KERSBERGEN, Kees; BERTJAN-VERBEEK. The Politics of Subsidiarity in the European
Union, Journal of Common Market Studies, vol. 32, n. 2, june 1994, p. 221.

30 L UCIFREDI, Pier Giorgio. Appunti di Diritto Costituzionale Comparato, 4. Il Sistema Tedesco, cit., p. 30-31.

31 VILACA, José Luis; GORJAO-HENRIQUEZ, Miguel. Tratado de Amesterddo. 22 ed. Coimbra: Almedina,
p. 37. O dispositivo ndo sofreu alteracdo por efeito do Tratado de Nice de 2001.

32 VVILACA, José Luis; GORJAO-HENRIQUEZ, Miguel. Tratado de Amesterdao, cit., p. 264.

33 Confira-se HARLEY, T. C. The Foundations of European Community Law. 4th ed. Oxford: Oxford University
Press, 1998, p. 111 e ss. Esse autor anota que a primeira aplicagdo do principio da subsidiariedade no nivel
europeu remonta a questdes ambientais, na década de 1970.

34 Confira-se The Relationship between European Community Law and National Law: the Cases (ed. by
OPPENHEIMER, Andrew), Cambridge: Grotius Publications, 1994, p. 573.

% Conforme KERSBERGEN; BERBEEK, The Politics of Subsidiarity..., cit., p. 227 e ss.
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Por outro | ado, ndo se pode interpretar o federal i sno brasileiro cono una forma de
Est ado emque os Mini ci pi os seriaml egi ti mados a exercitar conpet énci as i gnorando as
necessi dades dos habi tant es de outros Mini ci pi os.

Afederacdo brasil ei ra pressupde, cono dito, aintegracéo e a col aboracdo entre os entes
federados. |sso autoriza conceber o federalisno brasileiroaluz do principi o da subsi di ari edade,
0 que conduz a rej ei cao de conpet énci as federativas absol ut anent e est anques. |sso deve ser
apl i cado especi al nent e a proposito dos servi cos de saneanent o basi co.

XV. A ninuta de Anteprojeto e os servigos publicos de saneanento béasico de
interesse local (art. 2°, incs. 1Xe X

64. Onsul ente estruturou a ninuta de Anteproj et o sobre una di stincdo entre servicos
publ i cos de saneanent 0 basi co de i nteresse | ocal e servi¢os publ i cos de saneanent o basi co
i nt egr ados.

XV. 1 Aredacdo adot ada na minuta de Anteproj eto

65. Adistingcao consta da defini ¢cdo contenpl ada no art. 2°, incs. | Xe X que apresentam
as segui ntes defini ¢cdes para as duas hi pét eses:

“1 X - servi¢os publ i cos de saneanent o basi co de i nteresse | ocal :

a) o sistena de nanej o de &guas pl uviai s, ou a parcel a del e que receba cont ri bui ¢des
excl usi vanent e de umMini ci pi o;

b) quando desti nado a at ender excl usi vanent e umMini ci pi o, qual quer dos segui nt es
Servi ¢os:

1) a captacdo, a aducéo de &gua bruta ou tratada, o tratanento de agua e a reservagao
par a abast eci nent o publ i co;

2 ainterceptacdo e o transporte, otratanento e a destinagdo final de esgotos sanitarics; e
3) otransbordo e transporte, otratanento e a disposi ¢éo final de residuos sdl i dos urbancs;

¢) emqual quer caso: a distribuicdo de &gua, a col eta de esgotos sanitérios, avarricéo, a
capi na, alinpeza e a poda de arvores emvias e | ogradouros publicos, acoleta, atriagem o
reaprovei tanento, o redso e a reci cl agemde residuos soli dos urbanos e a nicrodr enagem

X- servi cos publ i cos de saneanent 0 basi co i ntegrados: os servi ¢cos pibli cos de saneanent o
bési co ndo qual i fi cados cono de i nteresse | ocal ”.

XV/.2 Aterminol ogi a “servi cos de i nteresse | ocal — servi ¢os i nt egrados”

66. Antes de qual quer outra consi deracdo, é necesséria una adverténcia rel ativamente
aterninol ogi a adotada. Amnuta de Anteprojeto utilizou a formul a servicos publicos de
saneanent o basi co “integrados” para indi car aquel es que ndo séo de i nteresse | ocal. Em
principi o, ndo ha nenhumprobl ena quant o a terninol ogi a, mas cabe una advert énci a.

G servicos ditos “integrados” sdo aquel es que ndo se i nseremna conpet énci a nuni ci pal
privativa. Portanto, pode-se cogitar que sua prestacdo far-se-a por nei 0 de atuacéo “i nt egrada’
de di versos entes federados. Mis até se pode admitir que o servico sej a prestado nedi ante
at uacdo i sol ada de ument e federado di stinto do Mini ci pi 0.
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67. Qu seja, a expressdo “servi cos publicos integrados” gera a idéia — que ndo é
necessari anent e correta — de una at uacao conj ugada e i nt egrada de di versos ent es f eder ados.

Einperioso ter emnente que o Anteprojeto utiliza a expressdo “servi cos publ i cos
i ntegrados” emcont raposi ¢do aquel es “de interesse local”. Portanto, trata-se de una expressao
terninol Ogi ca para i ndi car os servi ¢os publ i cos de saneangent o basi co cuj a prest agdo ndo € de
titul aridade privativa de umdet er ninado Mini ci pi 0 — podendo envol ver a at uacdo conj unta e
concertada de di versos Mini ci pi 0s, comou sema parti ci pagdo estadual (ou, nesho, federal).

XV. 3 G servicos de interesse | ocal

68. G servi ¢os de saneanent o basi co de i nteresse | ocal sdo aquel es cuj a prest agéo
i ncunii ra de nodo privativo a umdet er mnado Muni ci pi o.

XV. 3.1 Adefinicdo dos servi ¢cos de interesse | ocal

69. Segundo o0 anteproj eto, existemtrés categorias de servi ¢os de saneanent o basi co
de interesse | ocal .

69.1. Awprineiracategoria de servicos é conposta pel os servicos de i nteresse | ocal “por
nat ureza e custei o econdbnmico” (art. 2°, inc. 1X a. “a"), emque ha umcritério naterial
conj ugado a umcritério de financi anento. Essa categoria € conposta pel 0s servi ¢os de nanej 0
de aguas pl uvi ai s nanti dos por umdet er ninado Muni ci pi 0.

69.2. Asegunda categoria € a dos servi ¢cos de i nteresse | ocal “por natureza e desti nagao
espacial” (art. 20, inc. IX a. “b"). Adota-se umcritério nateria rel aci onado como anito
espaci al de sua prest acéo.

69.3. Aterceiracategoria, naverdade, confunde-se coma segunda. G servi ¢os referidos
noart. 22, inc. 1X a. “c”, tanéms&o i dentifi cados pel a conj ugagdo de umcritério naterial
(nat ureza da ati vi dade) comumcritério geografico (local onde se desenvol ven).

Adistincdo entre a segunda e a terceira categoria deri va de umna presuncéo absol uta
adot ada no Anteproj eto. Trata-se da suposi ¢do de que os servicos referidos naal. “c” nunca
poder 8o i nteressar sendo ao Muni ci pi o emcujo territdrio se pronove a sua prestacdo. Ja os
servi ¢os indi cados na al. “b” poderdo ou ndo afetar umuni co Mini ci pi o, a depender das
Ci rcunst anci as.

Apresuncdo do art. 2°, inc. 1 X “c”, é de correcdo duvi dosa. Podera haver situacéo em
que os servic¢os ali indicados af etardo os i nteresses de nai s de umMini ci pi 0. |sso podera
ocorrer, por exenplo, no tocante a “triagem reaproveitanmento, reuso e reciclagemde
resi duos sdl i dos urbanos”. Podera produzir-se, quanto a essas hi péteses, a configuracéo de
servi ¢os de saneanent 0 basi co i nt egrados, especi al nente nas grandes net r 6pol es.

XV. 3.2 Aaval i agdo da sol ucéo adot ada

70. OAnteprojeto adotou, basi canente, o critério geogréfico para aidentificacéo dos
servi ¢cos de saneanento basico de interesse |ocal. Trata-se de uma sol u¢cdo bastante
conservadora, sob o prisna juridico.

70.1. A ponderacdo ndo equi val e a reprovar a sol ucdo cono i nval i da, nas a apontar sua
eventual insuficiéncia

70.2. Tal cono j& exposto, a estrita delinitacéo da area geografica da prestacdo de um
servi ¢o publ i co ndo é sufi ci ente para pronover a di scri mnagdo de conpet énci as.
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Um exenpl o sinples é a utilizacdo de aguas de donini o estadual ou federal para o
at endi nent o das necessi dades de umespecifico e determnado Mini ci pi o.

XV. 3.3 Aconsti tuci onal i dade da sol ucdo adot ada

71. Gono dito, as ponderacdes aci na ndo se desti nama negar a val i dade de una tese
fundanental do Anteprojeto e que esta no nucl eo de umdos quesitos apr esent ados. NBo é
juridicanente correto afirnmar que todo e qual quer servi¢o publico de saneanent o basi co se
confi gura necessari anente cono de i nteresse | ocal. Qu seja, hé servi ¢cos pdbl i cos de saneanent o
basi co que ndo sdo de titul ari dade privativa de umuani co Mini ci pi o, 0 que se passara quando os
servi ¢cos enval veremo i nt eresse conj unto de di versos entes federati vos.

Oque se afirnma € que a discrimnacao da titul ari dade dos servi cos de saneanent o basi co
abrange critérios geograficos, nas tanbémcritérios de outra ordem antes i ndi cados.

XV. 4 G servi ¢os publ i cos i nt egrados

72. Oart. 2°, inc. X adota una definicdo por exclusdo, bastante sundria, para os
servi ¢os publ i cos de saneanent 0 basi co i nt egr ados.

XV. 4.1 Adefini ¢do adot ada

73. Odispositivorestringe-se a afirnar que, ndo estando presentes os requi sitos i ndi cados
nas trés alineas doinc. 1Xdo art. 2°, havera umservi ¢o piblico i ntegrado.

E possivel, entdo, afirmar a exi sténcia de servi cos i nt egrados emsi t uacbes bast ant e
di versas. Ha pel o nenos duas situagtes i nconfundivei s, cuja diferenci agdo pode ser feita em
vi sta das condi ¢des est abel eci das nas als. “a’ e “b” doinc. I Xdoart. 2°.

Gonsi deram se servi ¢os i ntegrados, emprinei ro |l ugar, aquel es de manej o de aguas
pl uviai s (ou a parcel a del €) que receba contri bui ¢cdes de nai s de umMini ci pi 0.

Por outro | ado, tantémser&o consi derados cono servi ¢os publ i cos i nt egrados aquel es
i ndi cados no el enco da al . “b” doinc. |1 X quando foremdestinados ao at endi nent o de nai s de
umMini ci pi o.

XV. 4.2 Aausénci a de defini ¢cdo do regi ne juridico

74. OAnteprojeto ndo definiu o regine juridico dos servicos publicos integrados. Qu
seja, ndo h& regras sobre o nodo de sua prestacédo ou de explicitacdo do regine juridico
correspondente. Oponto nai s sensivel reside na ausénci a de i ndi cagéo da titul ari dade da
conpet énci a para di spor sobre 0s servi ¢cos publ i cos i ntegrados. Exi stemref erénci as aos pl anos
de saneanento, nas ha dificul dade emidentificar, no corpo do Anteprojeto, atitul ari dade para
est abel ecer as condi ¢des da ef etiva prestacdo dos servicos i ntegrados. E evidente que ndo
teriacabinentoale infraconstitucional instituir regras i novadoras sobre o tena, cabendo-| he
t 80- sonent e dar apl i cacdo as sol ugbes conportadas pel a Gonsti t ui cao.

P esune- se que as condi ¢des ati nentes a prestacdo dos servi ¢os i ntegrados sera defi ni da
por viade leislocais oudeinstrunentos de atuacdo i ntegrada entre os di versos entes federados.
I niner os di sposi tivos fazemreferéncia ao tena, semapresentar unma sol ucdo cristalina e
precisa. Wltar-se-a a andlise da questdo a proposito do art. 10 e segui ntes do Anteproj et o,
gue ser &o examninados abai xo.

223



224

SANEAMENTO PARA TODOS

Terceira Parte - O conceito de “diretriz” no art. 21, XX da QJ 88

75. Gono dito aci na, a conpet énci a ati nente aos servi ¢os de saneanent 0 basi co ndo se
restringe a questao da titul ari dade para a prestacdo dos servi ¢cos publ i cos proprianente ditos.
Ha conpet énci as de outra ordem tal cono aquel as de nat ureza regul at 6ri a.

Nesse cendrio, € rel evante exaninar o conceito de “diretriz”, tal cono contenpl ado no
art. 21, inc. XX da 0788, dispositivoque atribui a lhi o conpeténcia para “irstitur dretrizes
para o desenvol vi nent o urbano, incl usive habitacdo, saneanento basico e transportes
ur banos” .

XM. A conceituacdo juridica de “diretriz”

76. Aexpressdo “diretriz’” temanpl a significagdo sendntica, o que deve ser reconheci do
cono pressuposto da i nterpretacdo j uridica

XM . 1 Acepcdo vul gar (anpl a) e acepcao técnico-juridica (restrita)

77. Ovocabul o dretriz indicaa “direcao” para al go, 0 que conpreende, inclusive, as
normas de conduta. Emuna acepcao anpl a, todas as nornas de conduta (j uridi cas ou ndo)
podemser qual i ficadas cono diretrizes.

Ms, sob o prisna juridico, aexpressdo apresenta significado nais restrito.
78. Aexpressdo “diretriz” fo utilizada pel a @nstitui ¢do emi nineras outras oport uni dades.

Assim oproprioart. 21, inc. X4, tanbémcont enpl a a conpet énci a federal para editar
diretrizes para o si stena naci onal de vi agéo.

Oart. 2 atribui a Lhi o conpeténcia paraeditar lei s sobre diretrizes da pd itica naci onal
de transportes (inc. X ediretrizes e bases da educacdo brasileira (inc. X4\V).

O art. 48, inc. |1, prevé a conpet énci a do Gongresso Naci onal para editar | ei sobre
diretrizes orcanentarias. Hainineros di spositivos constituci onai s sobre diretrizes orcanentari as.

Oart. 182 prevé que a pol itica de desenvol vi nent o urbano sera execut ada segundo as
diretrizes fixadas eml el .

Essa breve exposi ¢8o j & evi denci a que a expresséo “diretriz” ndo pode ser interpretada
cono si ndni no de norna j uridica, no contexto da CH 88.

XM .2 Gonpeténcia l egi sl ativa e conpeténcia para editar diretriz

79. E fundanental destacar que a disciplina constitucional pertinente ao tena das
“diretrizes” ndofo incluidanodispositivore ativoaconpeténcialegslativa

Aconpet énci a l egislativa da Lhido esta previstano art. 22, enquanto aa usdo a diretriz
consta do art. 21. NAo se trata de umargunent o neranent e topol 6gi co, nas envol ve a
const at acdo de que a G+ 88 di stingui u, de nodo sistendtico e racional, as conpet énci as
| egi sl ativas daquel as de outra ordem Essa di stingéo conduz ao reconheci nent o de que as
referéncias a “diretrizes” ndo foramcont enpl adas no conj unto das conpet énci as | egi sl ati vas
da Lhi do.
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80. Oart. 21 —noqual se encontraareferénciaadiretrizes sobre saneanent o basi co —
ndo di sci pl i na conpet énci a | egi sl ativa, nas conpet énci as de di versa nat ureza. Assim esse
dispositivo atribui a Lhido o poder para emitir noeda — o que envol ve tant o una conpet énci a
regul at 6ria cono tanbémnaterial . A especi fi cacdo dos servi cos publicos de titul ari dade da
Lhi 80 consta do art. 21.

8l. Qu seja, a onstituicdo previu a conpeténcia para editar diretriz cono al go
subst anci al nent e di ver so da conpet énci a para editar lei. 1sso fica cristalinanente evi dente
nos casos emque a nstituicdo i npde que as diretrizes deverao ser vei cul adas por nei o de
lei. BEmtal hipdtese, a Lhi do recebe a conpeténcia para editar | e di spondo sobre diretrizes —
€ 0 que se passa no tocante as diretrizes da pol itica naci onal de transportes e do si stemna
educaci onal (art. 22, incs. 1 Xe X4\V).

Esse argunent o evi denci a, de nodo cabal, que diretriz ndo é sinbnino de lei, no contexto
da Gnstitu ¢do.
XM.3 DOretriz e norma geral

82. Erelevante observar que o art. 21, inc. XX aludiu adiretriz sobre saneanent o
basi co, mas ndo se val eu da férmul a cl 4ssi ca das “nornas gerai s”.

83. Cono se sabe, a CF/ 88 senpre se preocupou, nas hi pot eses de conpet énci as
| egislativas concorrentes, emassegurar a Lhi 8o a conpet énci a para editar “nornas gerai s”.
Aregra geral sobre otema esta contenpl ada no art. 24, § 12

Assim a Lhi &0 temconpet énci a para vei cul ar nornas gerai s sobre direito urbanistico,
nei o- anbi ent e (na anpl a acepgédo contenpl ada no art. 24, inc. M, da </ 88), control e de
pol ui ¢&o, protecdo e def esa da saude — setores que se rel aci onam de al gumnodo, como
saneanent o basi co.

84. Pode presumir-se, entdo, que a diretriz ndo se confunde comuna norna geral .
A Lhi o at é pode di spor de conpet énci a para editar nornas gerai s emnat érias pertinentes a
saneanento. Ms, al ém disso, tanbém dispbe do poder de editar diretrizes para o
desenvol vi nent o ur bano.

84.1. BEntbora as dificul dades atinentes ao conceito de “norna geral ” 3¢, é evidente que
setratade unaregra editada |l egi sl ati vanente, destinada a di spor sobre det er ninado t ena,
vi ncul ando os di versos entes da federacdo. Mi s ai nda, a propria sol ucdo cont enpl ada no art.
24, §2° da (/88 jaindicaque anorma geral é umesquena nornativo anpl o e abstrat o,
contendo as regras basi cas sobre deterninado tena. Emprincipio, a norna geral conporta
conpl enent acéo por nei o de nornmas especificas edi tadas por nei 0 de cada ent e federado.

84.2. Adiretriz consiste, por sua natureza, nuna disciplinade conduta. Mis adiretriz
ndo se confunde comuna norna geral por se configurar coma el ei cdo de fins e a escol ha de
sol u¢Bes para sol ucdo de questdes préticas. Afixacdo de diretrizes consi ste na det er ninacdo
das pol iticas a seremadot adas a propésito de certa ativi dade (estatal e privada).

84.3. Aevidénci a concreta da di stingado resi de emque o nesno art. 22, que atribui a
Lhi &0 conpet énci a para editar diretrizes sobre o si stena naci onal de transportes e a educacgao,

% O que se evidenciou no julgamento pelo STF da ADIN 927-3/RS, em que se questionava a validade de
dispositivos da Lei n° 8.666. Sobre o tema especifico, confira-se MARTINS, Ricardo Marcondes. As Normas
Gerais de Direito Urbanistico. Revista Brasileira de Direito Publico, n¢ 5, abr/jun-2004, p. 167 e ss.
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determina tanbém a conpet éncia federal para editar normas gerai s em contrat acbes
admnistrativas (inc. XM1). Qusga oart. 22 ndo utilizou as expressdes diretriz e norna gera
cono si noni nas.

XM.4Dretrizepditicas pidicas

85. Essas ponder agbes conduzema orientacao de que afigura da “diretriz” consiste, na
terminol ogi a constituci onal, no veicul o para a i npl enent acdo de pol iticas pdbli cas.

Otena foi versado comprof unda acui dade por Maria Paula Dallari Bucci, que anotou que
“Politicas publicas sdo programas de acdo governanental visando a coordenar o0s
nei os a di sposi ¢do do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos
socialmente relevantes e politicanmente determ nados”?’.

Ariqueza do conceito de pol itica publica resi de na i ncorporacéo da at uacéo pol iti ca no
anbitojuridico. Apoliticapublicareflete una concepcéo politica sobre o nodo de pronover o
bem conume cont enpl a i nstrunent os de i nt ervencdo na real i dade.

86. Adiretriz consiste nuna nani f estacdo de i ntervenci oni sno estatal . Gontenpl a a
eleicdo defins aserematingidos tanto pelainiciativa privada cono pel 0 aparato estatal, coma
sel e¢do dos nei os admssivei s e ndo admssivei s paratanto. Adiretriz é o neio pelo qual se
traduz o pl angj anento estatal *.

87.Eevidente que a diretriz apresenta una di nensdo nornativa, a qual pode ser nais
extensa ou nenos extensa. Deterninar se una diretriz € vincul ante ou ndo para o Poder

Ribl i co depende da det ernhinag&o do proprio contelddo da diretriz. Ms i sso equi val e a reconhecer
que una diretriz pode ser vincul ante.

88. Essa orientacéo refl ete a sol ucéo i nposta, por exenpl o, no art. 174 da G+ 88, que
determina que, “Cono agente normativo e regul ador da ativi dade econdnica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planej anento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

Aias e ndo casual nente, o 8 1° do nesno art. 174 prevé que a |l ei dispora sobre
diretrizes e bases do desenvol vi nent o naci onal equi | i brado.

89. Essa sol ugéo constitucional permte conpreender a figurada diretriz cono una
sel ecdo quanto aos fins a seremati ngi dos e aos nei os de seu ati ngi nent o, traduzi ndo a defi ni c&o
de una pol itica pablica, que pode apresentar cunho vi ncul ant e preponder ant enent e para o
Est ado e seréa dot ada de cunho preponder ant enent e i ndi cativo para o setor privado.

89.1. As ressal vas i ncl uidas na defini cdo aci na deri vamde una advert énci a arguta de
Lui z Roberto Barroso, ao exaninar o nesno tena. Assevera, a propésito do art. 21, inc. XX
que “A Lhido, portanto, podera fixar paranetros nacionais do que diz respeito a
prestacdo do servico de saneanento, cono, eg., de qualidade ou técnicos, de
nodo inclusive a inserir o saneanento na politica nacional de gerencianento de
recursos hidricos. NBo custa lenbrar que ‘instituir diretrizes ndo autoriza a Lhido
a exaurir o terma, de nodo a esvaziar a autonoma dos entes federativos conpetentes
para prestar 0s servicgos” ®°.

37 Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 241.

38 Nesse sentido, cf. PINTO FERREIRA. Comentarios a Constituicdo Brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989,
vol. |, p. 574.

% Saneamento Bésico: Competéncias Constitucionais da Unido, Estados e Municipios. Temas de Direito
Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, tomo I, p. 125.
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Qu seja, ndo se adnmte que, a pretexto de exercitar sua conpet éncia para pl angj ar, a
Lhi &o el imne a autonoma federati va. Mis a el i mnacdo da aut onom a federativa apenas se
produz quando o pl anej anent 0 produzir a absorcdo de todos os poderes para decidir, coma
i nposi ¢do uni | ateral e i sol ada de deci sBes e sol ugdes.

89.2. Ror outro | ado, tantémé i nquesti onavel que as diretrizes federai s poder 8o apresent ar
certa vincul atividade perante ainiciativa privada, tena que escapa aos |intes do presente
parecer e que ndo sera aqui ver sado.

XMI1. A aceitag@o voluntaria das politicas federais

90. Aémdas diretrizes e nornas gerai s vei cul adas pel a Lhi 8o, é perfeitanente possivel
que os denai s entes federai s acei temvol untari anente certas pol iticas del i neadas na orbita
certrdl .

90.1. Emuito probl endtico estabel ecer umcritério distintivo preciso e exato entre atos
federai s vincu antes e ndo vi ncul antes para os denai s entes federativos. Efato que a Gnstitui ¢do
reconhece a Lhi 80 a conpet éncia para emtir diretrizes e nornas gerai s, cuj a adogéo se
i npor & cono obrigatéria para Estados, Dstrito Federal e Mini cipios. Mis a Qnstitui cdo ndo
fornece umcritériodistintivo cristalino nesse setor.

90.2. Aproblendtica ndo é particular ao Brasil. Nos B dificul dades senel hant es séo
enfrentadas por nei 0 de una prética consi stente na vol unt éri a adesé@o dos Estados as sol ucdes
concebi das pel a Lhi &o.

Anot e-se que, nos BJA a ades&o vol unt éria dos Estados é i ncentivada pel a obt encdo de
recursos publicos federais. Gono ensina um estudi oso, “Um dos mais poderosos
instrunmentos para a uniformdade na Anérica € a autoridade do Congresso,
suportada pela Suprema Corte dos Estados Unidos, para oferecer fundos aos
governos estaduais emtroca da aceitacdo por eles de regras e standards federais,
a fanosa técnica da ‘cenoura e da vara ”“°.

90.3. [ai se segue que, emgrande parte dos casos, é desnecesséri o deterninar se as
diretrizes e nornmas edi tadas pel a Lhi &0 devemser conpul sori anent e respei t adas pel os ent es
federativos. Aadesdo volutériaa progranas e apoliticas federais elinina adificul dade prética
Ainda que a nat éri a se i nseri sse na conpet énci a privativa do Estado ou do Mini cipio, a
partici pagdo no prograna i nstitui do pel a Lhi &0 conduz & i nci dénci a das regras conuns por el a
edi t adss.

90.4. NAo exi ste, nessa prética, qual quer espécie de vicio. Afinal, cabe a Lhido a
conpet énci a privativa para estabel ecer critérios desti nados a nortear a apl i cacdo de seus
recursos. NAo teria cabi nento subngeter a Lhi &0 a pronover transferénci as ndo conpul sori as
de recursos para que Estados e Mini ci pi os os apl i cassemsemnecessi dade de observanci a de
pol iticas de at uacdo comum

| dénti cas consi der agbes podemser adotadas rel ati vanent e as transferénci as vol unt &ri as
dos Estados aos Mini ci pi os que o i nt egram

4 STEIN, Eric. Thoughts from a Bridge — a retrospective of writings on New Europe and American Federalism.
Ann Arbor: The University of Michigan Press, 2003, p. 309-310.
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Quando ndo se trata dos recursos de transferéncia conpul séria (assi mqualificados pel a
onstitui cdo), a Lhido e os Estados di spdemde poderes para estabel ecer politicas gerai s, cuyja
obser vanci a poder & ser exi gi da cono condi ¢&o de parti ci pacao.

Quarta Parte — As contratacdes entre sujeitos estatais

91. UWha outra nmani festacdo da tendénci a a at uagéo coor denada entre ent es feder ados
aut 6nonos € o i ncrenent o de avengas convenci onai s.

XMIl. A doutrina francesa

92. A experiéncia é | arganente estudada na Franga, berco da concepgédo sobre o
contrato admni strati vo.

Laubadere, Mbderne e Devol vé | enbramprecedent es anti gos, ocorridos ao | ongo do
Se. X X1, nmas comi hovagBes signi ficativas emtenpos nai s recentes. Qurgi ramcont r at agdes
entre pessoas publ i cas tendo por obj et o o exercici o de conpet éncias, a disciplinadeinstituicdes
e a progranacao concertada“2.

Qutro autor observou que “Incontestavel nente ‘na noda’, a parceria contratual
entre entidades publicas existe hoje tanto no donminio da descentralizagcdo, entre
col etividades de nesno nivel — fal a-se nesse caso de cooperacdo horizontal — ou
de posicao desigual — a cooperacdo é dita entdo vertical -, comd nos setores de
equi panento, transportes, noradia, de neio-anbiente, de enprego, da cidade, da
cultura, da juventude e dos esportes ou do ensino”“:.

Dreyfus | enora deci s&o do nsel ho Gnstituci onal, proferida em19 de j ul ho de 1983,
no sentido de que “nenhum principio ou regra de val or constitucional se opbe a que
0 Estado pactue convengBes comas diversas col etividades territoriais da Republica,
tais como as comunas, 0s departanentos, as regi 6es ou os TQM (Territorios
U tramarinos)” 4.

O “objeto das convencbes ndo era definir essas conpeténcias mas de | hes
“harnoni zar’ (terno interessante porque ele subentende que os dois parceiros
eram desde logo titulares de conpeténcias préprias e nao que se produzia una
transferéncia de conpeténcias de um— que as tinha todas — emprol do outro — que
nao dispunha de nenhuma) as condi ¢cbes de exercicio” .

“ | AUBADERE; MODERNE; DEVOLVE. Traité des contrats administratifs, 22 ed. Paris: L.G.D.J, 1983, t. 1, p. 442.

42 Ob. cit., p. 448 e ss.

4 DREYFUS, Jean-David. Contribution a une theorie generale des contrats entre personnes publiques
Paris: L'Harmattan, 1997, p.11lv

4 DREYFUS, Jean-David. Contribution a une theorie generale des contrats entre personnes publiques.
Paris: L'Harmattan, 1997, p. 47.

4% DREYFUS, Jean-David. Contribution a une theorie generale des contrats entre personnes publiques.
Paris: L'Harmattan, 1997, p. 53.
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Mas ha probl enas que ndo podemdei xar de ser superados, rel ativanente a quest&o das
prerrogativas extraordinari as. Dreyfus | enbra os contratos de pl ano entre o Estado e as
col etividades territoriais, previstos nalel n. 82-563, de 1982 Ai se determinou que aresilicéo
do contrato pel o Estado, antes do terno final previsto, apenas poderia ocorrer nas fornas e
condi ¢cBes expressanent e esti pul adas entre as partes?®.

Oprobl ena ja fora consi derado por Laubadere, Mbderne e Devol vé, a propoésito da
dificudade de aplicar oregine juridicodito “exorbitante” a propdsito de contratagdes emque
anbas as partes conpbema Adm ni stracao Pabl i ca*’.

XX A distingdo entre contratos comutativos e contratos organi zaci onai s

93. A dificuldade da doutrina francesa emvista dos contratos entre entidades
admini strativas deriva, ao ver do signatario, da ausénci a de consi deracdo aos chanados
“contratos organi zaci onai s” .

X X 1 A concepcdo desenvol vi da por Ascarel | i

M. Afigurafo delineada por Ascarelli #8, cuj o pensanento i nfl uenciou fortenente (e por
razbes Obvias) ao Dreito brasileiro. Tal conb exposto emout ra oport uni dade®, as pessoas
i ntegrantes da Adnini stracdo PUbl i ca podemconpronet er - se a conj ugar esforcos e recur sos
para o atingi nento de fins de i nteresse conum Nesses casos, existe unma contratacdo, na
acepcao da confi guracdo de umacordo de vontades apto a gerar direitos e obrigacbes para as
partes. Mas ndo é possivel reconhecer-se umcontrato exatanente i déntico aquel e que é
i nstrunent o das trocas econdm cas.

fscard i observou que a contratacdo cl &ssi ca enval vi a duas partes, cada qual comi nt eresse
contraposto ao da outra. Ocontrato oneroso ou conut ativo, conheci do desde o D reit o Ronano,
identificava-se pel a funcdo de troca. Gada parte eratitul ar de deterninados bens econdni cos.
Ocontrato eraaviajuridica para que os bens de una das partes fossemtransferidos para o
pat ri ndni 0 da outra. Executada a prestacdo que i nhcunbi a a cada parte, estava exaurido o
contrato. Ascarelli denoninou aisso de contrato de escanibo (ou contrato bilateral), cujo
exenpl 0 nai s caracteristico é a conpra e venda.

Essa categoria ndo se confunde comos acordos que se desti nama pronover uma
estrutura de bens e a organi zacdo do esforco de pessoas para o0 desenpenho de ati vi dades de
i nteresse comum Esses contratos vi ncul ampessoas que nao pretendem de nodo i nedi at o,
i ncorporar emseu pat ri ndni 0 pessoal una prest acdo que esta no patri ndni 0 do outro contratante.
Ha umi nt eresse cooumdas partes, que € desenvol ver de nodo conj ugado certas ativi dades —
que propi ci ardo resul tados que i nt eressamde nodo honogéneo a todos os contratantes. Ascarel i

4 DREYFUS, Jean-David. Contribution a une theorie generale des contrats entre personnes publiques.
Paris: L'Harmattan, 1997, p. 26.

47 LAUBADERE; MODERNE; DEVOLVE. Traité des contrats administratifs. 22 ed., Paris: L.G.D.J, 1983, t. 1, p. 448.

48 Para aprofundar o exame, consultem-se Problemas das Sociedades Andnimas e Direito Comparado,
22 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1945, p. 257 e ss.

4 Confira-se a obra Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 10. ed. Sao Paulo: Dialética,
2004, p. 640.
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adotou aternminol ogia “cotrato plurilateral” paraindicar una caracteristica narcante dessa
espéci e de avenca. Gontrari anent e ao que se passa comos contrat os de escanbo, os contrat 0s
plurilaterai s conportamuna pl ural i dade i ndet er ninada de partici pantes. Mas esse tipo de
contrat acdo se diferenci a ndo apenas emvi sta do ninero de partici pantes — at é porque é
possi vel una contratacdo dessa ordemser pactuada entre apenas duas pessoas. Oaspecto
fundanental é a nat ureza organi zaci onal desses contratos. Oexenpl o nai s evidente é o
contrato de soci edade.

N X 2 Arel evanci a da di stingdo: diversi dade de regi nes j uridi cos

95. Adistincdo entre essas duas categorias de contratos é rel evante porque o regi ne
juridicoclassicodoDreito@vil foi construido emvistados cotratos bilaterais. G contratos
plurilaterai s ndo podemser subordi nados, de nodo autondtico eilintado, as regras apropri adas
paracs bilateras.

Assim ndo ha linmte (emprincipio) ao ninero de partes numcontrato plurilateral. Ms
ha di ferencas significativas especi al nente no tocante ao prazo de vigéncia, aos direitos e
obri gagcOes das partes, ao regi ne do i nadi npl enento e da resili¢éo.

Emoutras pal avras, oregine juridico dos contratos plurilaterai s ndo € i déntico agquel e
aplicavel aos contratos bil aterais.

XX 3 Aaplicacdo da distingdo as contratacdes pulbl i cas

96. Ascarellli se preocupava comos contratos organi zacionaisou plurilaterais do Dreito
Privado. Mis € evidente que a construcdo € pl enanent e apl i cavel tanbémao O reito Riblico.

9.1 Wsual nente, as contratagdes admni strativas se confi guramcono contratos bilaterai s
ou de escanbo. Quando a Adnini stracdo PUblica contrata comumparticul ar a conpra ou
al i enacdo de bens, a prestacdo de servi¢cos ou a execucao de obras, configura-se umcontrato
bilateral. Oreginejuridicodalei ne 8. 666 ¢é orientado, de nodo quase excl usi vo, a disciplina
de contratos adnini strativos bilaterai s ou de escanto.

9.2 Miss é perfeitanente possivel que una pessoa administrativa partici pe de umcontrato
plurilateral, subordinado aregine juridicoprépriodo Dreito Riblico.

G exenpl os mai s evi dent es se rel aci onamcomas soci edades de econonia nista e as
enpresas publ i cas. Ha a perspectiva da consagracéo dos consorci os publ i cos. Emtodos esses
casos, ha contrato plurilateral ou organi zaci onal, que se traduz no surgi nento de una nova
pessoa j uridi ca

96.3. Eviavel, noentanto, que umcontrato admnistrativo plurilateral ndo produza o
nasci nent o de una pessoa j uridi ca aut bnona. Exi stird una rel acdo j uridi ca de que partici pa
una ou nai s pessoa adnini strativa, semo surginento de umsujeito de direito distinto das
partes.

96. 4. BEmessénci a, i sso se produzi a a propési t o dos convéni as, di sci pl i nados basi canent e
no art. 116 da Lei n° 8.666, que assi mdi spunha:

“Aplicamse as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrunentos congéneres cel ebrados por 6rgaos e entidades da
Adm ni stracéo” .

Essa disposi¢do |l egal apresenta una grande rel evancia tanbém por elinminar a
proem nénci a da “denoni nacdo” adotada. Ofundanental reside na natureza da avenga, nao
no none que foi para el a adot ado.
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XX Oregine juridico dos contratos administrativos plurilaterai s

97. Enecesséarioidentificar oreginejuridicodos contratos admnistrativos plurilaterais.
XX 1 Adefinicdo

98. Ocontrato admnistrativo plurilatera ou organi zaci onal se confi gura cono umacor do
de vont ades de que parti ci pa una ou nai s pessoa admni strativa, por nei o do qual os contratantes
se obri gamreci procanent e a pronover condutas ativas ou onissi vas, visando a obtencado de
certo resul tado de i nt eresse conj unto.

XX 2 Oregine juridicodos contratos admnistrativos plurilaterai s

99. G contratos admnistrativos plurilaterai s costunam no Brasil, ser denoninados de
“convéni 0s”. Preval eceu o entendi nento, no passado, de que sonente pessoas admini strativas
poder i amparti ci par de convéni os. E consi derando o principi o da i sonomia dos entes federados,
chegou- se a reputar que o convéni o ndo apresent ava nat ureza obri gat ori a.

Anbos os preconcei t os devemser af ast ados.

99.1. Por uml ado, é perfeitanente possivel contratacdo plurilateral de que partici pem
enti dades privadas, ndo i ntegrantes da estrutura admni strativa do Estado. Of undanental néo é
a qual i dade subj etiva da parte, nas a final i dade buscada e a nat ureza das obri gagdes assunidas.
Mis essa € una quest 8o que ul trapassa os | i mtes deste parecer.

9.2, Por outro lado, a inpossibilidade de exercicio das chanadas “prerrogati vas
extraordinéri as da Adnini stracdo Pibli ca” emrel agdo a entes federados ndo el i mmna a nat ur eza
vincu ativado g uste.

Dto de outro nodo, se umEst ado- nenbr 0 assune ura obri gacdo perant e outro Est ado-
nenoro, surge una rel agdo juridica. Nao se trata de una nera quest ao pol itica, na acepcao
de i nexi st énci a de deveres j uridi cos de nat ureza conpul séri a.

Por isso, se a Lhi o se vincul ar perante umEstado, assunmindo o dever de reali zar
det erninadas transferéncias voluntérias de recursos, existird umdever juridico cujo
adi npl enent o sera protegido pelo Dreito.

XX 3 A observanci a dos requi sitos de val i dade

93. Eevidente, no entanto, que a obri gatori edade de umcontrato admni strativo pl uril ateral
depender a da sua val i dade. |sso significa o respeito as exi génci as constitucionais e |l egai s
perti nent es.

Dai se segue a existéncia de linites as contrat acbes dessa ordem Nenhument e federati vo
poderia, por nei o de una contratacdo, elininar a sua propria exi sténcia ou assumr obri gacoes
gue desnat urassema sua aut ononla i ntrinseca.

A émdi sso, h& certas exi génci as quant 0 a assungdo de det er mi nadas obri gagfes. Por
forcado principio dalegaidade, seraind spensavel a autorizacdo | egislativa especificaparaa
vél i da assuncéo de obri gagbes ou transferénci a de bens ou recursos, quando tal apresentar um
cunho de extraordi nari edade.

XX 4 Aauséncia de “prerrogativas extraordinarias” inplicitas

94.Mas 0 aspecto nmais relevante atinente ao regine juridico das contratacdes
adnini strativas plurilaterai s de que partici pemapenas entes adnini strativos é a ndo i nci dénci a
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de “prerrogativas exorbitantes” inplicitas. Essa é unma questdo fundanental, que ja fora
obj et 0 de consi deracdo por parte da doutrina francesa.

.1 Quando duas pessoas adnini strativas avencamumcontrat o adnini strativo plurilatera,
antbas i ngressamna avenca emuna Si t uacao de equi val éncia juridica. Nao é possivel afirnar
que qual quer una del as di spde de superioridade juridica emrel acdo a outra. Eo principio da
i sononi a dos ent es federados excl ui o cabi nento de una produzir intervencdes na oOrbita da
outra — ao nenos, elinmna a viabilidade de i nvocar o classico “interesse publico” cono
fundanento para tanto. Afinal, todas as entidades enval vi das buscam de nodo equi val ent e,
real i zar as diversas nani f estacdes de i nteresse publ i co.

A2 Pode afirnar-se, entdo, que o regine juridico das prerrogativas exorbitantes foi
desenvol vi do especi fica e excl usi vanent e para di sci pl i na das avencas admini strativas de que
partici pamos particul ares. Aidé a de suprenaci a estatal emvista do particul ar é que justifica
e autoriza a aplicacdo de poderes tai s cono os previstos no art. 58 da Lei n° 8. 666.

95. Orel aci onanent 0 entre pessoas admni strativas envol ve, portanto, una di nenséo de
equi val énci a e i gual dade. As partes encontramse emsituacdo senel hante, o que exclui a
apl i cagdo aut ondt i ca dos poderes exorbi t ant es.

I sso ndo excl ui a possi bi | i dade de as partes deterninarem de nodo preci SO e ninuci 0so,
as condi ¢cbes de seu rel aci onanent o. E perfeitanente possivel que deterninados poderes
anbmal os sej amreconheci dos a una das partes emface da outra — nas tal dependera da
obser vanci a dos requi sitos apropri ados (usual nente, a autorizacdo nediante | ei especifica),
di sci pl i nados de nodo expresso no i nstrunento contrat ual .

XX . A delegacdo de servicos publicos e seu regine juridico

96. Gabe, entdo, examnar a del egagcdo de servi ¢os publ i cos, especi al nente emvi sta do
art. 175 da CH 88.

XN.1Adiscipinadoart. 175 da Gnstitui ¢éo

97. Oart. 175 da (/88 determna que “lncunbe ao Poder Publico, na forna da
lei, diretanente ou sob regime de concessdo ou perm ssdo, senpre através de
licitacdo, a prestacdo de servicos publicos”.

Areferéncia fornal e expressa a necessi dade de |icitagéo prévia para del egacdo dos
servigos ainiciativa privada deve ser (data venia) interpretada emt ernos.

97.1 Sob umprisna, a disciplina contenplada no art. 175 se rel aci ona comaquel a
del i neada, emternos nuito nai s genérico e anpl os, no art. 37, inc. XX, tanbémda - 88.
Ai se deternina que os contratos admini strativos serdo pact uados nedi ante | i citagdo publ i ca,
mas “ressal vados os casos especificados na |egislacao”.

Portanto, deve reputar-se que a exi génci a prevista no art. 175 contenpl a at enuagdo em
face das circunst &nci as e das necessi dades —tal cono se passa comaqual quer outra contrat acdo
adnni strati va

97.2. Nao se contraponha que o dispositivoreferido (art. 37, inc. X4) al ude apenas a
“obras, servicos, conpras e alienacfes”, dai se inferindo a ndo abrangénci a a concessodes
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e pernissbes. Esse tipo de abordagemprivilegiaaletrasobre o espirito do dispositivo, conduzi ndo
a resul tados descabi dos.

Interpretacdo litera restritivaresultariaemsubneter adisciplinadoinc. X4 doart. 37
da (H 88 apenas as nodal i dades contratuai s explicitanente ali referidas. Qa, issosignificaria,
por exenpl 0, que concessdes e per i ssdes de bens publ i cos poderi amser contratados sem
l'i citacdo — na exat a nedi da emque nenhumdi sposi tivo constituci onal subnete tais figuras ao
regi n@ genérico das contratacfes adnni strativas.

no resul tado, ter-se-iade convir, inclusive, coma duplainconstitucionalidade do art.
2° da Lei n° 8.666, que determina que as “obras, servigos...., conpras, alienactes,
concessbes, perm ssdes e |ocacbes da Administracdo Publica, ... seréo
necessari anente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hi péteses previstas nesta
Lei ”.

Haveria prineira i nconstit uci onal i dade pel a subm sséo das concessdes e per mssdes de
bens publ i cos e de | ocagBes ao regi ne de |i citacdo — al go ndo cont enpl ado expl i ci t anent e na
@rstitu céo.

E haveria umsegundo vicio por se facultar a contratacdo direta de concessbes e
per missdes, semlicitacdo, emvirtude da nesna ausénci a de previ séo constituci onal .

97.3. Mis consistente se afigura, no entanto, o argunento de que o espirito do art. 37,
inc. XX, da (488 necessari anent e abrange toda e qual quer contratacio admnistrativa E
que exi stemsi t uacBes emque a | i citagédo se configurara cono i npossivel (por ausénci a de
vi abi | i dade de conpeticao), tal cono existirao casos emque a licitacdo of enderia ao principio
da proporci onal i dade. Ao as situacBes de i nexi gi bi |l i dade e de di spensa, sistenatizadas pel a
Lei n° 8.666 para as contratacBes emgeral, nas cuj a ocorrénci a pode perfeitanente ocorrer
emrel agdo as hi pét eses de del egacéo de servi ¢os publ i cos para ainiciativa privada

Qu seja, os nesnos fundanent os pel os quai s se admte contratagdo direta emrel agéo a
obras, servicos, conpras e al i enagbes podemverificar-se no tocante a concessao ou per ni SS&o
de servi ¢o pdbl i co.

Ocaso nai s evi dent e envol veria a exi sténci a de umuni co particul ar emcondi ¢Bes de
ser contratado. Suponha-se, por exenpl o, a escol ha pel o Estado da utili zagcdo de certa tecnol ogi a
par a servi ¢cos de t el econuni cagBes e se i nagi ne a exi st énci a de una pat ent e que assegura a
una det er nina enpresa sua utilizacdo excl usiva. Estar-se-ia diante de uma situacdo de
i nvi abi | i dade de conpeti ¢éo para outorga do servi co e caberia contratacdo direta

97.4. Osignatario jé& assi mse posicionava ha | onga data. Em1997, exteriorizou esse
entendi nento a propésito do art. 14 da Lei n° 8.987/1995. E afirnava que, “Enbora o
siléncio da Lei n° 8.987, é admssivel a contratacéo direta, sem prévia licitacao,
para concessdes e pernissdes”. %°

97.5. Portanto, o art. 175 da (4 88 nado i nporta vedacéo a del egacdo de concessfes e
permssGes sem prévialicitagdo, nas hi pbteses emque tal se afigure inviavel ouqueta sega
i npost 0 emvi sta do princi pi o da proporci onal i dade.

0 Concessfes de Servigco Publico. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 167. Esse entendimento foi reiterado mais
recentemente em Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. S&o Paulo: Dialética, 2003, p. 284.
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XA .2 Aobrigatoriedade da |icitacdo nos casos de del egacdo prépria

98. Atendtica da concessdo de servicos publicos vemsendo objeto de reiterada
nani f est acdo por parte da eshagadora nai ori a da doutrina, no sentido de pressupor a outorga
emfavor de umsujeitointegrante dainiciativa privada

99. Por isso, Mria Sylvia Zanella di PFetro ensina que, “Quando o servico é
desenpenhado pelo proprio poder publico, por neio de suas enpresas, o dinheiro
€ total ou najoritarianente publico. O Estado assune, na mesna proporcdo, todos
0S riscos do enpreendi nento; a enpresa nao € novida pelo objetivo de lucro; os
prej ui zos sdo assumdos pel os cofres publicos; o nau funcionanento da enpresa
penaliza a propria coletividade” .5

Geral do A ali ba se nani festara precursoranent e sobre o tena 52 Airna ai nda que “par ece
forcado considera-las conp concessionarias, quando forem fornmadas
excl usi vamente por recursos oriundos da mesma esfera governanental que as
criou como fito de secunda-la na prestacdo de servico publico de sua propria
al cada” .5 J4 Bros G au pondera que ndo é possivel cogitar de situacgdes i dénticas, quando a
Admi ni stracdo concede servi ¢o publico de sua al cada e quando atri bui seu desenpenho a
enti dade da Adnini stracdo indireta: “Sio situagdes juridicas inteiranente distintas, pois,
a do concessionario de servico publico e a da enpresa estatal que tenha por objeto
a sua prestacao” .%*

Na nesna | i nha de ent endi nento, Adilson Abreu Dal | ari assevera que “ndo temqual quer
sentido fal ar-se em concessdo de servico publico quando o Poder Pablico cria, ele
mesno, um seu prol onganent o personal i zado, una entidade de sua adninistracao
indireta, para executar servigo de sua al ¢cada’ .®®

E a nesna opi ni 40 que adot am José A onso da S 1va® e Torquat o Jar di m 57

100. A opinido do signatario, emtida desde ha muito, coincide coma de outros
adnini strativistas. Trata-se de reconhecer que a transferéncia da prestacdo de servi cos plbl i cos
para entidade i nt egrant e da Adnini stracdo Pdbl i ca ndo confi gura una concessao de servi ¢o
publ i cos.

Sonent e numsentido i npropri o é que se pode al udir a concessdao emtai s hi pét eses.

Exi st emduas nodal i dades de concessdes i nproprias, que sdo a concessdo- descentral i zagdo e
a concessao- convéni 0

51 Parcerias na Administracdo Publica. 4. edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 57.

52 SABESP - Servico Publico — Delegacdo a empresa estatal - imunidade a impostos - regime de taxas,
RDP 92:70-95. Pode ser examinado, do mesmo autor, Patriménio Administrativo — Empresas Estatais Delegadas
de Servigco Publico — Regime de seus Bens — Execucéo de suas Dividas, RTDP 7:21-40.

5% Apud Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, cit., p. 184/185.
5 A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 9. ed., 2004, p. 129.

% Empresa estatal prestadora de servicos publicos - Natureza juridica — Repercusséo tributaria, RDP 94/94.
No mesmo sentido, Licitagdo — Consorcio — Construcéo e exploragdo de usina elétrica, RTDP 10/70 e ss., e Contrato
Interadministrativo: inexigibilidade de licitagdo, Revista de Direito Administrativo Aplicado, Genesis, 8:160-168.

5 Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 22: ed., 2003, p. 777 e ss.
57 Pasep, PIS e Concessionaria de Servico Publico, RTDP 10:103-114.

%8 Sobre o tema, confira-se Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003,
p. 117 e ss.
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XX . 3 A concesséao- descent ral i zacdo

101. Na hi pétese da descentral i zacdo, ndo se efetiva a atri bui cido do servi ¢co a setores
privados ou a terceiros, para desenpenho por conta e risco a hei os. Otitul ar da conpet énci a
nmant émos servi ¢cos emsua Orbita juridica, nas sob nodel o descentral i zado. Oia pessoa
“admni strativa’, compersonal idade de direito propria, a quemincunibe o desenpenho do
servi ¢co publi co. Tanbémé cl aro que a gest o dos servi cos ndo se faz sob conta e risco de
terceiros nemse sujeitaaointegra regine juridicode direito privado. Ainal, quempresta o
servi ¢o é a propria Adnini stracdo, apenas que Adnini stracéo indireta

A descentral i zagdo ndo confi gura concessdo do servi o, j& que os recursos apl i cados
continuamater origempublica, oreginejuridicondo se alterae ndo setransfere a prestacdo
do servi co para orbita estranha & da Admni stracdo Ribl i ca.

XX . 4 A concessao- convéni o

102. Jtuacdo distinta se verifica nos casos de cooperacdo entre enti dades pol iticas
di versas. Duas ou nai s pessoas pol iti cas podemdi sci pl i nar o exercici o conj ugado de atri bui ¢des,
definindo fins conuns a seremati ngi dos por nei 0 da apl i cag&o coor denada de recursos prépri os.
NBO ha i nteresses contrapostos entre os participes. Aatuagdo juridi ca ndo se consubst anci a em
per mut a de bens. Ao contrario, verifica-se honogenei dade de i nteresses. Cada associ ado
col abora para obt encdo do fi mconum exercitando ativi dades que se enquadramna propria
conpet énci a ou desenpenhando atri bui ¢cbes que, teoricanmente, enquadrar-se-i amem
conpet énci a a hei a. Bnfim di versas pessoas estatai s relinemesforcos e recursos para prest agdo
de det erminado servi ¢co que i nteressa a todas €l as.

Essa si t uacdo pode ser reconduzi da a i déi a de convéni o. Todas as hi pdt eses de conj ugacao
de esforgos administrativos entre entes politicos federai s distintos pressupdemuna espéeci e de
convénio, aindaqueinplicito.

103. Aassoci agdo de esforcos e recursos dilui os riscos de i nsucesso, nas ndo os retira
da Orbita das entidades politicas titul ares da conpet énci a para prestacao dos servi ¢os.
A pessoa pol i tica temaneni zado seu poder de control e sobre a gestéao, nas el e continua sob
control e do poder estatal . Gzorrendo a frustracédo das expectativas, o prej uizo sera absorvi do
pel os cofres publicos. Otitul ar da conpet énci a para prestacdo dos servi ¢os arcara comas
consequénci as do i nsucesso, na propor ¢do emque partici par do enpreendi nento. Nao haver a
transferénciaintegra dos riscos paraadrbitaa heia, o que é da essénci a da fi gura da concessao.

104. Hi, ainda, outracaracteristica que torna a situagdo i nconfundivel comuna concessao.
Oprincipi o da Federacao i npede a apl i cacdo das regras pecul i ares a concessdo. NAo se
poderia admtir que umMinicipio, concedente de servico publico a una enpresa publica
federal, pronovesse intervencdo na entidade. O exercici o desse poder seria inerente ao
contrato de concessé@o, nas representaria forna indireta de intervencdo do Mini cipi o na
Lhi 8o, inconpativel coma Gnstitui cdo. Onesno se daria rel ati vanente a todas as hi pét eses
de rel aci onanento entre entes federai s. Ovincul o de concessédo € j uri di canent e i npossi vel
entre entidades federai s de érbitas distintas, por i nportar poderes i nconpat i vei s coma aut onona
de cada partici pe do pacto federati vo.

105. Portanto, as concessfes sob as quai s se ocul ta umconvéni o ndo se subor di namao
nodel o propri o correspondente, delineado a partir doart. 175 da Gonstitui cdo Federal .
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XX'1. Concessédo inprépria e auséncia de licitacéo

106. E necessario acrescentar que a atribui ¢Ao do servico publico a entidade da
Adnini stragdo i ndi reta ndo se suj eita ao principi o da i sonoma comos particul ares, exercentes
de ati vi dade econbnica, e ndo exi ge prévialicitacao.

XX 1.1 Ando aplicacgdo do art. 173, § 1°, da G+ 88

107. Oart. 173, § 1°, da (H 88 prevé que as enti dades da Adnmini stracdo i ndireta “que
expl oremat i vi dade econdnica’ sujeitamse ao regine juridi co proprio das enpresas privadas.
Nessa acepgdo € que se deve interpretar oinc. |1 do nesno di spositivo: séo negados privil égi os
a Admini stragéo i ndi reta quando envol vi da no desenpenho de ati vi dade econéni ca.

As regras do art. 173, caput e 88 1° e 2°, apenas adqui remsenti do emface do principi o
da livre concorréncia, como qual sdo estritanente rel aci onadas. Devemser enf ocadas cono
obstacul 0 a auto-atri bui cdo estatal de privil égi os e beneficios, que i npediri amconpeti cdo
honest a e equi | i brada comas enpresas particul ares. Se o Estado é titular do poder juridico
parainstituir beneficios e privil égios, ndo pode exercitar tal poder embeneficio proprio
guando se di spuser a conpetir comos particul ares. Senpre que certo setor de ativi dades
encontrar-se aberto a di sputa entre agentes econdncos privados, a partici pacdo do Estado
(se constituci onal nente pernitida) devera fazer-se emcircunstanci as juridicas de estrita
i gual dade.

108. BEmsuna, quando ha prestacdo de servi ¢co publ i co nedi ant e enti dade da Adnini stracéo
i ndireta ndo ha exercici o de ativi dade econbnica emsentido estrito, nemh& concesséo, nem
se aplica (deregra) a obrigatori edade da subnisséo da ati vi dade ao regi ne de direito privado.

XA 1.2 Aauséncia de licitagdo

109. A nado confi guracéo de uma concessdo conduz a ausénci a de obri gat ori edade de
licitacdo para atri bui cdo de servicos publicos a ente integrante da Admini stracéo Ribl i ca — que
atue cono tal .

109. 1. Quando o ent e federado pronove a sua descentral i zagdo, ndo exi ste transferénci a
do servi ¢o publi co para umparticul ar. Tudo se passa tal cono se o servi ¢o publico fosse
prestado diretanente pel o préprio ente estatal . Qu seja, ndo ha diferenca substancia entre o
desenpenho do servi ¢o pel o proéprio ente federado (por nei o de umorgéo proprio), por via
de una aut ar qui a ou por nei 0 de una entidade i ntegrante de sua admni stracdo i ndireta

NBo ha concessdo e nemse pbe o principi o da i sononma, no sentido de que ainiciativa
privada di sporia da garantia de conpetir pel a out orga.

109. 2. Raciocinio simlar se pde quando una pl ural i dade de entes federados pronove
convéni o para nel hor desenvol ver as ativi dades adnini strativas. Gno ndo ha concesséo, é
i napl i cavel o principiodaisonoma e ndo se aplica a obrigatoriedade dalicitagdo.

100. 3. O versa serd a situacdo quando una enti dade adnini strativa desenpenhar ati vi dade
econdnica e pretender a prestacao do servi co publico tal cono se fosse umparticul ar qual quer.
Nesse caso, incidirdadisciplinadoart. 173 e de seu § 1° da O+ 88, tornando i ndi spenséavel a
lidtacéo
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XA 1.3 Irrel evanci a do none adot ado

110. Apenas por cautel a, af aste-se o argunento de que, emgrande parte dos casos, é
usual adot ar-se a denoni nagao “concessao de servi ¢o publi co” emhi pét eses dessa or dem
U vez mai s, cabe insistir emque o none adot ado no caso concreto € umroétul o, que ndo
condi ciona a natureza juridicadafigura

Qinta Parte — Exane conjugado de dispositivos da ninuta

111. D versos quesitos envol vema andl i se de al guns tGpi cos da ninuta de Ant eprgj et o,
para aval i ar a conpati bilidade, sob diversos aspectos, das proposi ¢oes ali cont enpl adas coma
@nstitu céo.

XA1l. A natureza e o regine juridico do contrato de fornecinento (arts. 10 a 12)

112. Amnuta de Anteprojeto disciplinou afigura do contrato de forneci nento de
servi ¢cos publicos, nos arts. 10 a 12. Cabe exaninar a proposta cont enpl ada nas ref eri das
di sposi ¢oes.

XAIl.1Adiscipiinadoart. 10

113. Aredacdo do art. 10 é a seguinte:

“Art. 10. As rel acdes de conpl enent ari dade entre os servi ¢os publ i cos de saneanent o
basi co | ocai s e 0s servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co i nt egrados serao est abel eci das
pel os entes da Federacdo nedi ant e contrato de consorci o publ i co ou de forneci nento de
servi ¢os publ i cos, observadas a regul acdo dos servi cos e as di sposi ¢cdes de pl ano regi onal
aprovado pel os contrat ant es.

XA11.1.1 As “rel agbes de conpl enent ar i dade”

114. Ndo exi ste, no texto do Anteprojeto, una defini ¢do preci sa do conceito de “rel acdes
de conpl enent ari dade” entre servicos | ocai s e servicos i ntegrados. As regras de hernenéuti ca
aut ori zama pressupor que a expressao i ndi ca as situagdes emque a sati sfacdo das necessi dades
atinentes ao saneanent o basi co nuni ci pal produzema conj ugagéo de servi ¢os | ocai s e de
servi ¢os i nt egr ados.

Emoutras pal avras, trata-se dos casos emque a prestacdo dos servi cos de saneanent o
bési co envol ve i nteresses que ul trapassama titul ari dade de umuni co e det er minado Muni ci pi o.
Portanto, configuramse servicos publicos de titul ari dade ndo apenas de umdet er ninado e
Uni co Mini ci pi o.

Produz- se, nesses casos, una rel acdo de conpl enent ari dade na acep¢éo de haver una
conpl enent agcdo e una i ntegracgdo entre servi ¢os da titul ari dade de suj ei tos di ver sos.

XA11.1.2 Aregul agdo das rel acbes de conpl enent ari dade

115. Adisci plina dessas rel acdes de conpl enent ari dade far-se-a por nei o das nor nas
| egi sl ativas genericanente aplicavei s ao tena. Adenai s di sso, dever&o ser consi deradas as
nor nas previ stas nos pl anos de saneanent o basi co obj et o de di sci pli na no At eproj eto.

*N. do E.: O art. 10 do APL corresponde ao art. 11 do PL 5296/2005.
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Mas haver & umi nstrumento j uridi co especifico, consistente ou no contrato de consércio
ou no “contrato de forneci nento” de servicos publ i cos.

XA11.1.3 Ocontrato de consérci o

116. OAnteproj eto ndo disciplina o consércio publico, gque é objeto de outro anteprojeto
(jAemtréamte perante o Poder Legi sl ativo).

116. 1. Cono sabi do, prevé-se que o consorci o pablico sera uma pessoa juridica de
direito publico, constituida por entes federados para pronover a real i zag8o de i nteresses de
nat ur eza conum

116.2. Nbs hi péteses de rel acOes de conpl enent ari dade entre servicos | ocai s e i nt egrados,
os entes federados poder&o avencar a constitui ¢do de umconsérci o publ i co. Nesse caso,
surgira una pessoa j uridica de direito pdblico aut dnona, que sera i ncunbi da da prest agdo dos
servi ¢os publ i cos e do desenpenho de outras conpet énci as perti nent es.

116.3. Aconstitui cdo do consorci o depender& da obser vanci a de di versas fornal i dades.
Haver & umat o de nat ureza convenci onal entre os entes federados. Esse “contrat o de consorci o
disciplinara as rel agbes interfederativas, os direitos e obrigagbes das partes e assi mpor
date

XA11.1.4 Ocontrato de forneci nento de servi ¢os publ i cos

117. Mas os entes federativos envol vi dos poder &0 optar pel a ndo constitui ¢do de una
nova pessoa j uridica. A conpl enentari dade poder& ser pronovi da por nei o da atuacéo direta
dos entes federados i nt eressados. Nesse caso, surgird um“contrato de forneci nent o de servi ¢os
pabl i cos”.

118. Ocontrato de forneci nent o de servi ¢os publicos é una al ternativa prevista na
mnut a de Anteprojeto para disciplinar as “rel acbes de conpl enent ari dade” entre servi ¢os
pabl i cos | ocai s e servi ¢os publ i cos i nt egrados.

XA1l.1.5Anaturezado art. 10

119. Oart. 10 encontra seus fundanent os constituci onais nos arts. 21, inc. XX 22, inc.
XMI; e 241

Exi stemdiretrizes a propésito de saneanent o basi co, ao se disciplinar os instrunentos
par a regul acdo das rel acdes de conpl enent ari dade entre servi cos | ocai s e i nt egr ados.

Ha norna geral sobre contratacao publica, prevendo-se duas figuras até ent&o nao
cont enpl adas de nodo expl icito na |l egi sl acdo i nfraconstituci onal (contratos de consércio e de
forneci nent o de servi ¢co publ i co de saneanent o) .

Enfim existe a regul anent acdo da di sci pli na constitucional pertinente a prestacdo de
servi ¢os publ i cos de nodo associ ado por entes federativos di versos.

XA1l.2Adiscipinadoart. 11*

120. Oart. 11 disciplina de nodo nai s mnuci 0so o contrat o de forneci nento de servi ¢o
publ i co. A sua redacdo esta abai xo reproduzi da:

* N. do E.: O art. 11 do APL corresponde ao art. 12 do PL 5296/2005.
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“At. 11. SBo cl &usul as necessérias do contrato de forneci nento de servi ¢os publ i cos as
gue est abel ecam

| - os servicos integrados obj et o de forneci nent o;

Il - as condi ¢cbes e garantias reciprocas de forneci nento e de acesso aos servi ¢os
i nt egr ados;

[l - o prazo de vi géncia, conpativel comas necessi dades de anorti zagdo de i nvesti nent os,
e as hi pbt eses de sua prorrogacgao;

IV - procedi nentos para arti cul acdo da i npl ant acdo, anpl i acdo, nel horia e gesté&o
oper aci onal dos ser Vi ¢os;

V- regras para fixagdo, rea uste e revi sdo da renuneracdo do prestador dos servi ¢os
i ntegrados, observado o di sposto nos arts 28 a 35 desta Lei ;

M - condi ¢bes e garantias de paganent o ao fornecedor dos servi ¢os;

MI - os direitos e os deveres sub-rogados, ou 0S que se autori za a sub-rogagdo, a entes
da adnini stracdo i ndi reta dos contrat antes;

MI1 - as hipdteses de extincdo, i nadmtida a resci sdo adnini strativa unilatera ;
I X- as penal i dades a que est &o suj eitas as partes emcaso de i nadi npl enent o.

Paragraf o Uni co. Nos casos de rel agdo de conpl enent ari dade entre servi ¢os i nt egr ados
e servicgos | ocai s remunerados por tarifa, inclui-se dentre as garantias previstas noincisoM do
caput deste artigo a obrigacdo do prestador | ocal de destacar nos docunent os de cobranca o
val or da renuneracdo dos servi ¢os i ntegrados, bemcono a de real i zar a respectiva arrecadagéo
e entrega dos val ores arrecadados. ”

Aaplicacdo do art. 11 devera tonar emvista as circunst anci as do caso concr et o.
XA11.2.1 Anatureza juridica do contrato de forneci nento de servi ¢os publ i cos

121. Oelenco contido no art. 11 propicia una andl i se nai s apr of undada sobre o contrato
de “f orneci nent 0" de servi ¢os publ i cos.

XA11.2.1.1 Acautel a quant o a expresséo “f or neci nent o

122. Antes de tudo, cabe renovar a adverténcia quanto airrel evanci a dos nones adot ados.
Adoutrina juridica conhece a figura do “contrato de forneci nento”, que usual nente i ndi ca
una cont rat acdo de execucdo conti nuada, que i npde a uma parte a obri gacdo de real i zar
prestacdo de dar (e, eventual nente, de fazer) que se prol onga e renova no t enpo.

Audir a contrato de forneci nento de servi ¢os publ i cos ndo si gni fi ca necessari anent e
consagrar una nodal i dade de contrato reconduzivel as espéci es ja conhecidas. Qu seja, €
per f ei t anent e possivel que o contrato de forneci nento de servi ¢o publico ndo seja una
nani festacdo si mlar aos contratos de forneci nento at é ent &0 conheci dos. At é porque, aliés, o
contrato de forneci nento j & conheci do envol ve, usual nente, obrigacdo de dar. Ja a figura
di sci plinada nos arts. 10 e 11 tempor obj eto una prestacdo de fazer (servi¢o publico).

XA11.2. 1.2 Oconteldo da cont rat acdo

123. Oelenco do art. 11 contenpl a umconjunto de direitos e obri gagbes assum dos
pel os entes parti ci pant es.
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123.1. Oinc. | al ude aos servicos integrados obj et o de forneci nento. Essa di sposi ¢ao
reflete aidéia de que os servicos | ocai s permanecemna titul ari dade do Muni ci pi 0, sendo
juridi canent e descabi do cogitar de al guna i nterferéncia externa ao Mini ci pi o.

Essa regra deve ser entendi da emternos, eis que a conpl enentari dade entre os
servi ¢cos pode i npor a obri gat ori edade da adocdo de sol ucdes especi ficas quant 0 aos servi ¢os
locais. Dtode outro nodo, o contrato de forneci nento de servi ¢os publi cos pode acarretar
efeitos sobre os servicos de i nteresse | ocal que event ual nent e per nanegamexi sti ndo.

123.2.0Onesno i nc. | faz referénci a aos servi cos “obj eto de forneci nento”. A expressao
tanbbémderi va de una concepgdo limtada rel ativanente ao tena. Uha interpretacéo literal
induz a idéiade que a contratacao teria por objeto a prestacdo de servi ¢os por umente
f eder ado externo ao Muni ci pi 0 emque serao tai s servi ¢os fruidos.

Mis essa sol ugdio ndo € obrigatdria. E perfeitanente possivel que o Minicipio continue
titular da prestacdo do servi co, nas comapoi 0 e subsi di os a el e ext ernos.

Enfim a determ nacdo do conteuldo preci so e exato do conteldo e da extensdo do
contrato de forneci nent o dependera das ci rcunst &nci as e poder & vari ar emface do caso concreto.

XA11.2.1.3 Asupresséo de prerrogativas extraordi nérias de ori geml egal

124. Umdado fundanent al resi de na supressdo das prerrogati vas extraordi nérias tipicas
das contratacBes adnini strativas comparticulares. Oinc. M1 indica a necessi dade de a
contratacao prever os casos de extincao contratual, sendo vedada a resci sdo admni strativa
wilaerd.

Assi mse i npde porque os entes federados contratantes se encont ramemsituacao de
i gual dade pal itico-juridica Rortanto, nenhumde es di sporé da facul dade de i nvocar atitul ari dade
de um“interesse plblico” aptoajustificar osacrificiodointeresse do co-cotratante. Rortanto,
a extingao do contrato poder& (deverd) ser disciplinada contratual nente, semque sej am
aplicaveis as regras pertinentes as contrat agbes admni strativas conuns.

Osiléncio do art. 11 ndo significa que outras prerrogativas extraordi narias, nao
explicitanente por el e proscritas, seriamaplicaveis. Todas as prerrogativas extraordi néri as
sdo i naplicaveis. Assim por exenpl o, nenhuna das partes di spde de conpet énci a para pronover
nodi fi cacdo unil ateral da contratacdo —a ndo ser nos |imites autori zados contrat ual nent e. *

XA11.2.2 Gontrato de forneci nento e contrato de prograna

125. Uma quest &0 ndo sol uci onada expressanent e pel 0 Ant eproj et o resi de na possi vel
rel acéo entre contrato de prograna e contrato de forneci nent o de servi ¢cos publ i cos.

Oart. 29, inc. X411, do Anteprojeto dispde sobre o “contrato de programa’, que €
definido cono o “instrunento pel o qual s&o constituidas e regul adas obrigacdes que
um ente da Federacgdo, inclusive sua admnistracdo indireta, tenha para com outro,
ou para com consorci o publico, no anbito de gestdo associada que se refira a a)
prestacdo de servicos publicos; b) transferéncia total ou parcial de encargos,

\

servi ¢os, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicgos transferidos”.**

* N. do E.: O artigo 11 do APL corresponde ao artigo 12 do PL 5296/2005. Ademais, a redacéo do art. 12, inc.
VIIl, do Projeto de Lei levou em consideracdo as observacfes deste parecer.

** N. do E.: O contrato de programa foi disciplinado pela Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, pelo que os
dispositivos a ele referentes ndo fazem parte do PL 5296/2005.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

Ao ver do signatério, ndo existe inconpatibilidade absol uta entre as figuras. Ocontrato
de programa apresenta una natureza nmais abrangente, envol vendo una articul acdo
interfederati va no tocante a prestagdo de servi ¢os i nt egrados.

Ocontrat o de prograna envol ve a gest 8o associ ada de servi ¢os publ i cos, enquanto o
contrato de forneci nento de servi¢o publico pode ocorrer emhi pét eses emque nao haj a
gest o associ ada.

126. Ha pel o nenos duas situacdes emque o contrato de prograna ndo apresentara
nai or sinilitude como contrato de forneci nento de servicos publicos. |sso se passara quando
for pactuado umcontrato de prograna comumconsorci o publico. A segunda alternativa
ocorrera quando o contrato tiver por objeto atransferénciatotal ou parcial de encargos,
servi ¢os, pessoa e bens.

127. Ocotejo entre os dispositivos i nduz que, na sistendtica do Ateprojeto, afigurado
contrato de prograna est para o contrat o de forneci nento cono umcontrato plurilateral se
pde emrel agcdo a umcontrato bilateral .

Qu seja, ocontrato de programa seria una vi a de concertacéo entre enti dades estatai s,
de nodo a permitir a conj ugacdo de esfor¢os e recursos para a prestacdo de servi ¢cos pabl i cos.
Ja o contrato de forneci nento seri a umvincul o por nei 0 do qual doi s entes federativos assunem
direitos e obrigacBes reciprocos para a prestacdo de servi ¢cos por umdel es emfavor do outro.

Assi m suponha-se a hi p6t ese emque, di ante da carénci a de recursos hidri cos emseu
territorio, umMini cipi o pronovesse a “aqui Si ¢do de gua’ de titul ari dade do Estado. Giberia a
este, entao, pronover todas as ativi dades necessérias a assegurar a entrega, nas condi ¢oes
previ stas, da dgua e a execucdo de outras atividades inter-rel aci onadas. Acontrapartida seria
0 paganent o de umdet er mi nado preco.

Ocontrato de progranma poder & prever obrigacdes de aporte de recursos emfavor de
umprojeto de interesse conjunto dos contratantes. Mas, umcontrato de progranma nao
cont enpl ar a obri gages de paganent o por una das partes emfavor da outra, cono i nstrunento
de contraparti da de execucdo de prestacdo contrat ual .

Jaoart. 11, inc. M, expressanente al ude a hi pét ese de paganent o emprol do prest ador
do servi ¢o.

Emsuna, o contrato de prograna propi ci a a conj ugagdo de esforcos, enquanto o contrato
de forneci nento de servico traduz una rel acdo de troca de benefici os e vantagens entre doi s
ent es f eder ados.

XA1l1.2.3 Anaturezado art. 11

128. Aplicamse ao art. 11 as consi deracdes real i zadas a propésito do art. 10. No
entanto, é evidente que o art. 11 veicula, commuito nai or intensidade do que o art. 10,
nornas gerai s de contratacdo admni strativa

XdIl.3Adiscipinadoart. 12*
129. Oart. 12 apresenta a segui nt e r edacao:

*N. do E.: O art. 12 do APL corresponde ao art. 13 do PL 5296/2005.
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“At. 12. Oregul anento desta Lei di sporéa sobre nodel os de contrat os de forneci nento
de servi ¢os publicos, cujas cléusul as disciplinardo as rel agdes de conpl enent ari dade no que
nao di spuser emcontrario o contrato de forneci nento de servic¢o publico cel ebrado pel os
i nt er essados. ”

Ao ver do signatario, a solucao contenpl ada no art. 12 apresenta el evado ri sco de
i nconst i tuci onal | dade. *
XA 11.3.1 Aforga ndo vincul ativa do nodel o

130. Oponto fundanental resi de emdetermnar se o “nodel 0" previstono art. 12 tera
nat ureza vi ncul ati va ou ndo para os entes federativos. Se ndo houver natureza vincul ativa, a
adocado do nodel 0 sera neranente facul tativa. Logo, a regra ndo apresentara nai or rel evanci a.

Oprobl ema surgiria se houvesse i nposi ¢éo da obser vanci a conpul séri a do nodel o edi t ado
pel a Lhi do. Bmprincipio, afigura-se que o art. 12 contenpl a sol ugdo sup etiva ou di spositiva®e.
Ai se determina que as regras do nodel o sej amapl i cadas naqui | 0 emqgue néo tenha si do
det erminado emcontréri o pel os i nteressados. Portanto, os entes federativos exercitardo a sua
propria autonoma e as regras do nodel o edi tado pel a Lhi 8o serdo apl i cadas sonente se
houver expressa ou i nplicita acei tacdo del es.

XA 11.3.2 Adel egacdo ao regul anent o

131. Anmaior dificul dade resi de na del egacdo a di sciplina por nei o de regul anent o.
Aregra de que ni nguémest & obri gado a fazer ou dei xar de fazer al go se aplica tanbémas
pessoas estatai s. Emiito probl endtico estabel ecer que umente federativo estara obrigado a
real i zar una prestacéo previ sta numregul anento federal . Apreviséo |l egislativaind reta ndo
legitina a criagdo de una conpet énci a nor nat i va per manent e, de hi erarqui a equi val ente a
| egi ferant e,

Portant o e nessa passagem h& umsério risco de i hconstituci onal i dade, na nedi da em
gue o regul ament o pretenda i novar o uni verso nornat i vo est abel eci do por neio de lei. Emtal
hi pét ese, o Uni co nodo de evitar ainconstituci onal i dade serd a expl i cita acei tacéo pel os entes
f ederados da di sci pl i na constant e do regul anent o.

XA11.3.3Anatureza do art. 12

132. Aregrado art. 12 apresenta nat ureza de norna geral sobre contratacdo publica,
cuj o fundanent o de val i dade se encontrano art. 22, inc. XM, da G+ 88.

59 Os conceitos de supletividade e de dispositividade nédo sao idénticos. A norma supletiva é aquela que se
aplica na omissao da vontade das partes. A norma dispositiva € aquela que estabelece uma solucéo que pode ser
afastada pela vontade das partes — o que significa, portanto, uma atuagéo ativa das partes no sentido de afastar
a aplicagcdo da regra. No caso concreto, parece que a solu¢do do Anteprojeto tanto poderd encaminhar-se para
uma como para outra solugao.

8 O tema foi versado pelo signatario a propésito da delegacao de competéncia para agéncias reguladoras
independentes. Para uma andlise mais aprofundada da questéo, confira-se O Direito das Agéncias Reguladoras
Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 511 e ss.

* N. do E.: Este aspecto foi mais minuciosamente analisado no parecer complementar (resposta ao quesito
4), que também integra esta publicacao.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

XAV. As regras sobre del egacdo de servicos publicos de saneanento (arts. 22 e 23**)

133. Aproposito datendtica da del egacéo de servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co, o
Gonsul ent e formul ou quest i onanent 0 quant o a di sci plina prevista nos arts. 22 e 23.

XAV.1Oart. 22 do Anteprojeto

134.Oart. 22 disciplina a del egacdo de servi ¢o publ i co de saneanent o basi co e tema
segui nt e redacéo:

“At. 22. Aprestacdo de servi¢os publicos de saneanent 0 basi co por nei o de del egacdo
depende da cel ebracdo de contrato, sendo vedada a sua di sci pl i na nedi ant e convéni os, ternos
de parceria ou outros i nstrunent os de nat ureza precéri a.

§1° Ndo sdo consi derados cono del egados os servi ¢cos prestados por pessoa j uridica
que integraaadmnistragdoindiretadotitul ar e tenha recebi do a outorga desta atri bui co
nedi ante | e .

§2° .."
§ 32 ..
XAV. 1.1 Adiferenci acdo entre del egacdo propria e i npropria

135. Oart. 22 consagrou, no caput e no § 1°, una diferenci acdo de grande rel evanci a.
Prevé-se que todas as del egacdes de servi ¢cos de saneanent o basi co dever ao f azer-se por
nei 0 de contrato, ressal vadas as hi pteses de atri bui ¢do dos servi ¢cos diretanente por |ei 8.

Par ece- ne que a di sci pl i na ora exaninada se rel aci ona comuna di sti ncdo admtida de
nodo general i zado pel a doutrina e obj eto de conentari os aci na. Trat a-se do reconheci nent o
de que a concessdo de servi ¢o publico apenas se configura de nodo perfeito e conpl eto
guando se produz a del egagcdo do servi co emprol dainiciativa privada - ressal vadas hi pt eses
nui t o pecul i ares de expl oracdo econdnica por entes adnmini strati vos.

XA V. 1.2 Asol ugdo adot ada no Ant eproj et 0 e sua i hadequacdo

136. Oart. 22 reconhece, entdo, que a del egacdo emsenti do proprio devera fazer-se
por via contratual, diversanente da del egacdo i npropria, que se subordinara aregine juridico
d verso.

No entant o, a sol ucdo adot ada pel o Anteprojeto ndo parece anai s feliz e adequada. As
duas hi p6t eses sdo distintas e i nconfundivei s, nas o nicl eo da di f erenci agdo néo resi de no
“instrunent 0” de del egacdo —alei ou o contrato. Oponto nodal esté na natureza juridica
das figuras, de que deriva o regine juridico diverso.

Otodeoutronodo, a utilizagdo da via contratual é una consequénci a da di ferenca,
ndo é a causa que | he d& razdo de ser. Uilizar ocritério consagrado no Anteproj eto conduzira

51 O § 2° prevé duas excecdes, que envolvem situagbes de menor relevancia e que dispensam analise.

* N. do E.: O art. 22 do APL corresponde ao art. 23 do PL 5296/2005.

** N. do E.: O disposto no artigo 23 do APL, no que se refere ao contrato de programa, nao foi incorporado
pelo PL 5296/2005 porque este contrato foi disciplinado pela Lei de Consoércios Publicos (Lei n° 11.107/2005). Na
parte remanescente, sua ndo-inclusdo se deve as opinides do parecerista, que é contrario a exigéncia peremptoria
de licitacdo, bem como porque, por questdo de sistematicidade, a matéria foi tratada no art. 66 do PL 5296/2005.

243



244

SANEAMENTO PARA TODOS

a probl emas de dificil sol ucdo. Basta umexenpl o para denonstrar a defi ci énci a da sol ucao
i ragi nada. Suponha- se que umMini ¢i pi o resol va pronover unma concessdo emsenti do préprio
por neio de lei, que pretenderia atribuir diretanente una concessao de servi ¢o plblico a um
particul ar. Eevidente que essa sol ucdo seria despropositadaeinfringiriaoespiritoe arazio
de ser da disciplinaprevistano Anteprojeto. Mis haveria possibilidade de surgir o probl ena
por que o Anteproj et o ndo i ndi ca os casos emqgue cabera a atri bui ¢cdo da del egacéo di ret anent e
por ld.
XAV, 1 3 Unefeito acessério i ndesej avel e i nconstit uci onal

137. ono se ndo bast asse, a sol ugdo prevista no art. 22 acaba por produzir efeitos
descabi dos. Natentativa de evitar distorcdes, o dispositivo estabel ece ainpossibilidade de
del egacdo de servi ¢os publi cos por nei 0 de convéni os ou outros i nstrunent os equi val ent es.

Qa, essaregra € inconstitucional . Cada ente federado di spde da conpet énci a par a
del i berar sobre o nodo de prestacdo de seus servi ¢os publicos. No anbito da aut onom a
inerente a federacdo, os diversos entes federados podemavencar convéni os ver sando sobre a
prest acéo de servi ¢os publ i cos. Lenbre-se que o chamado “contrato de consorci o pabl i co”
tema nat ureza de convéni o.

Nenhuna | ei federal pode suprimr a autononmia federativa atinente a pactuacgdo de
conveéni os.

138. Alias, aregratende a gerar umconflito aparente como di sposto no art. 23, § 1°,
adi ant e exaninado, no qual h& referénci a a convéni os.

139. Parece-ne evidente que a final i dade da di sposi ¢éo é mui to di versa. Trat a-se,
prineiranente, de evitar a utilizacdo de “convéni os de fachada” para nascarar situacfes
antijuridicas e viol adoras da obrigat ori edade de |icitacdo. Bmsegundo | ugar, busca-se af astar
0 risco da ausénci a de fixacdo de obrigacGes e direitos para as partes, durante periodo
det er m nado.

Mis o di spositivo acaba af i rnando nai s do que o desej ava o | egi sl ador, gerando si t uagdo
de i nconsti t uci onal i dade.

XAV, 1.4 Asal ugdo proposta

140. Parece-ne, por isso, que aredacdo do art. 22, caput e § 1°, deve ser retificada,
para nel hor disciplinar a natéria. Sugere-se a segui nte redagao:

“At. 22. Aprestacdo de servi¢os publicos de saneanent 0 basi co por nei o de del egacdo
ainiciativa privada depende da cel ebracéo de contrato, sendo vedada a sua di sci pl i na nedi ant e
convéni 0s, ternos de parceria ou outros i nstrunentos de nat ureza precari a.

§1° Nio se configura a del egacdo ainiciativa privada quando os servi ¢cos de saneanent o
basi co foremprestados por nei 0 de ente da Adnmini stracdo Pdblica indireta ou por nei o da
at uagdo conj unta de di ver sas pessoas adnini strativas, hi pétese emque a out orga devera f azer-
sediretanente por neio de lei.

§2° Odisposto no parégraf o anterior ndo sera apl i cavel quando se configurar a hi pétese
do art. 173, § 1°, da Qonstituicdo Federal, o que ocorrerd nos casos emque a pessoa
admini strativa expl orar os servi¢os pibli cos cono una ati vi dade econbnica, devendo subor di nar -
se ao nesno regi ne j uridico reservado para ainiciativa privada.

§ 32 ..
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XAV.15 Ajustificativa paraa proposta

141. Propde-se, ent&@o, que haja a distingdo entre as hi pdteses de concessdo de servi ¢o
publico prépria e de concessdo de servigo publico inpropria. Aguel a se deverd ser
i nstrunent al i zada por contrato, enquanto esta sera produzi da diretanente por vialegislativa

A concessdo propria sera aquel a produzi da emprol dainiciativa privada ou de una
pessoa adnini strativa expl oradora de ati vi dade econdbnca. A concessao i nprépria se verificara
quando o ente federativo titular do servicgo atribui-1oaumente integrante de sua admni stracdo
i ndi reta ou quando di versos ent es federados se conveni arempara tanto.

Ahipbtese nai s probl enditica € aquel a do suj ei to admini strativo expl orador de ati vi dade
econdnica. A situacdo nemera cogitada no passado e seu surgi nent o derivou da const at acao
da at uacdo enpresarial e conpetitiva de entes da Admini strac&o i ndireta no anito dos servi ¢os
publ i cos. Atendtica ndo apresenta, até o nonento, nai or rel evanci a no anbi t o dos servi ¢os
de saneanent 0 basi co — nas nada i npede que venha a surgir futuranente.

Atual nente, otena temsurgi do no anbito dos servicos de energia el étrica. Exi stem
i niner as enpresas estatai s sob control e de Est ados- nenbr os que at uamno setor de ger acao,
transporte, distribuicdo e conercializagdo de energia. Emi nlneras sit uactes, essas enpresas
disputam o nercado coma iniciativa privada, atuando ndo cono “enpresas estatais
concessi onari as de servi ¢o plblico” (G488, art. 175), nas cono “enpresas estatai s expl orador as
de ativi dade econbnica” (G~ 88, art. 173, caput e §1°).

Umnexenpl o permte conpreender a situacdo. Suponha-se que a Lhi 80 pret enda out or gar
concessao para geracdo de energia el étricaa partir de potencia hidréulico situado no Estado
do Ro Gande do Sul. | nagi ne-se que una enpresa estatal vincul ada ao Estado do Parana
resol vadisputar areferidaoutorga, visando aanpliar asuaproprialucratividade. Nesse exenpl o,
a enpresa estatal ndo atuara cono umi nstrunent o da Uhi 8o para desenpenho de servi ¢o
publico federal . Nemfunci onar& cono una nani f est acdo de umEst ado da f ederacado para o
desenpenho de ati vi dades estaduai s rel evantes. A atuagdo del a sera simlar a de qual quer
outra enpresa privada — o que conduzi r4 a sua subnisséo ao regine juridico proéprio da
incativaprivada

Umout ro exenpl o pode ser ai nda nai s el uci dati vo. (onsi dere-se a hi p6t ese de una
enpresa est adual de saneanent o pret ender assunir a prestacado de servi ¢o publico de agua e
esgoto de titul ari dade de umMini cipio situado noterritério de outro Estado. Essa situacgao,
absol ut anent e anbnal a, ndo pode ser reputada cono absol utanente antijuridica. Oque se
i npora, numcaso desses, serda consi derar a enpresa estadual cono expl oradora de ati vi dade
econdrmca, disciplinada pelo art. 173 e seu § 1° da (H 88°2.

Onucl eo da di stingado resi de emque, nesses casos, ndo ha una at uagcao conj ugada e
har ndni ca entre integrantes da Administracdo Piblica. Osujeito admnistrativo visara
desenpenhar o servi ¢o del egado tal cono o faria qual quer outro sujeito privado. Qu sgf a, ndo
haver a umconvéni o entre suj ei tos adnini strativos, nas unma sit uacdo de contrat agdo emsenti do
restritoe préprio.

52 Nado se contraponha que as estatais estaduais poderiam atuar somente no ambito do territério dos
Estados a que se vinculam. Bastaria lembrar o exemplo dos antigos bancos estaduais para demonstrar a
improcedéncia da tese. O que se pode afirmar é que uma empresa estatal concessionaria de servigos publicos
apenas pode atuar no territério do Estado a que se vincula, mas tal ndo se aplica as exploradoras de atividade
econdmica — assercao que reforca a orientacdo acima indicada.
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XAV.2 Oart. 23 do Anteprojeto

142. Aregra do art. 22 temintina rel acdo coma do art. 23. Oregine juridico da
atribui cdo do servigo seré vari dvel emvi sta da di ferenci acdo entre del egacéo prpria (contrat ual )
einprépria (ndo contratual ).

Oart. 23 tema redacéo adi ant e reproduzi da:

“At. 23. Acel ebracdo de contrato que tenha por objeto a prestacdo de servico publico
de saneanent o basi co, incl usive por del egacdo, dependera de prévia licitacao.

Par &graf o Uni co. Excet uamse do di sposto no caput deste artigo:

| - os contratos de prograna para a prestacéo dos servi ¢os cel ebrados entre entes
federati vos consor ci ados ou conveni ados, ou comentes de sua adnini stracdo indireta, no
anfi t o de gest do associ ada de servi ¢os publ i cos;

"n-..."
XAV.2.1 Anda a distincdo entre del egacéo prépria e del egacdo i npropri a

143. Adistingéo entre del egacéo prépria e inpropria é rel evante por i nineras razoes.
Assim una del egacdo i npropria ndo conporta a aplicacédo do regi ne das “prerrogativas
extraordinarias”. Mas uma outra diferenci agdo essenci al se pde comrel acdo a tendti ca da
lidtacto

Aobrigatori edade constitucional dalicitac8o apenas se aplica quando o Estado real i za
contratacdo comumparti cul ar (ou comumente adnini strativo que expl ora ativi dade econdnica
emconpet i ¢do comparti cul ares).

S oentefederativotitular da conpeténcia atribuir a prestacdo do servico a una pessoa
integrante de sua Admni stragdo i ndireta, havera una nera técnica de descentral i zagdo. Nao
edstira “del egacdo” do servic¢o para terceiros al hei os & Adnini stragdo. Onesno se passar a
guando houver una conj ugacdo de esforc¢os e recursos de di versos entes federados para
produzi r a satisfacéo de necessi dades de i nt eresse conum

Emanios os casos, ndo se aplicard aregra da obrigatoriedade da licitacdo, nesno que
haj a a out orga de uma “concessao de servi ¢co publ i co” — denominacéo i ncorreta e i nsuficiente
para produzir o surgi nento de uma concessao real .

Esse ent endi nent o t emsi do adot ado pel o si gnat &ri o desde ha | onga dat a%2.
XAV.2.2 Airrel evanci a da denom nacdo

144. Erel evante destacar, ainda outra vez, airrel evanci a da “denoni nagio” adot ada
parafornalizar ovinculojuridicoentre as partes. Havendo convénio entre as partes, traduzi do
nuna arti cul acdo que preencha os requi Sitos previstos no anteproj eto para um“contrato de
prograna’, cabera a contratacdo direta

Oque ndo é possivel é inmagi nar que “contrato de programa” seria una espéci e de
expressdo ndgi ca, cuja utilizacdo bastaria para produzir certos efeitos juridicos.

XAV, 2.3 Aconfiguracéo de hipbtese deinexigibilidade delicitacdo

145. Ocaso exam nado corresponde a umcaso de ausénci a de obri gatori edade de
licitacdo. Trata-se, rigorosanente, de uma situacdo que ndo se configura nemcono di spensa

83 Confira-se, por exemplo, Teoria Geral das Concessdes de Servigco Publico, cit., p. 192.



PROJETO DE LEI n° 5296/2005
Diretrizes para os servicos publicos de saneamento bdsico
e Politica Nacional de Saneamento Basico (PNS)

nemcono i nexi gi bi | i dade (t onando emvi sta os concei t os consagrados nos arts. 24 e 25 da Lei
n° 8.666). E que a obrigatoriedade da |icitagio exi ste apenas quando o Estado contratar com
particul ares (ou comentes adninistrati vos que at uamemi gual dade de condi ¢bes com
particu ares).

Nb entanto, essa categoria nao foi estudada pel a doutrina até o presente. Por isso, 0
signat &i o temoptado por qualificar o caso cono de inexigibilidade de licitagdo, partindo do
pressupost 0 da ausénci a de vi abi | i dade de conpeticdo. Nao é incorreto afirnmar que, quando o
Estado real i za avenca interna aos proprios |imtes, ndo ha viabi | i dade de conpeti ¢cdo dos
particul ares®*

XAV.2.4 G defeitos redacionai s do art. 23

146. Mas o art. 23, tal cono redi gi do, poderé gerar efeitos muito nocivos. Aregra da
obri gat ori edade absol uta da | i citagdo, estabel eci da de nodo nuito anpl o, é incorreta

Aigura-se evi dente que nema nsti tui cdo pretende i npor a obri gat ori edade da | i ci tacdo
emhi pét eses de invi abi | i dade de conpeti cdo. Quando ndo for vi avel a conpeticao, configurar-
se-dainexigibilidade de licitacdo. Nenhuna | ei pode prever, de antendo e abstrat anent e,
todos 0s casos emque ocorrera a i nvi abi |l i dade de conpeticdo. Justanente por isso, oart. 25
da Lei n° 8.666 apresenta um el enco neramente exenplificativo das hipéteses de
inexighilidede.

Qa, podemocorrer situacdes de inviabilidade de conpeti cdo a proposito de contrat acdo
de servi ¢cos de saneanent o basi co comterceiros. Umexenpl o si npl es conprova a procedénci a
da assercdo. Suponha-se que umparticul ar sejatitul ar de una patente de i nvencao ver sando
sobre det ernminada técni ca essenci al e indi spensavel a prestacdo do servico publico de
saneanent o basi co. Nesse caso, 0 Estado sonent e podera contratar comaguel e sujeito —
desde que pretenda apl i car a sol ugéo protegi da pel a pat ent e de i nvencao.

Tal cono se encontraredigidooart. 23, surgiria divi da sobre o cabi nent o da contrat agcéo
direta. Por certo, a atuacdo hernenéutica conduziria a superar a dificul dade, nas i sso ndo
elimnariaindneras dificul dades e contrat enpos.

XA V. 2.5 A sugest do de redacdo
147. Propbe-se, por isso, a adogdo da redagdo seguinte para o art. 23:

“Art. 23. Acel ebracdo de contrato comainiciativa privada, que tenha por objeto a
prest acdo de servi ¢co publ i co de saneanent o basi co, incl usive por del egacdo, dependera de
prévialicitacdo, ressal vados 0s casos previstos emlei.

Paragraf o Unico. NEo seraobrigatériaalicitacdo para:

| - os contratos de prograna para a prestacédo dos servi ¢os cel ebrados entre entes
federativos consor ci ados ou conveni ados, ou comentes de sua admni stracdo indireta, no
anti t o de gest &o associ ada de servi ¢os publ i cos;

54 O signatario assim se manifestou, de modo formal, em Comentarios a Lei de Licitac¢des..., cit., p. 249, a
propésito da hipétese qualificada legalmente de dispensa no art. 24, inc. VIII, da Lei n® 8.666.

* N. do E.: A Lei de Consorcios Publicos (Lei ne 11.107/2005) alterou a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 8.666/1993) e incluiu a celebragdo de contrato de programa como hipotese de dispensa de
licitagao.
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[n-..nm*
XAV.3 Anatureza dos arts. 22 e 23

148. & arts. 22 e 23 contémnornas gerai s de contratacéo publ i ca — ressal vadas as
criticas apont adas.

XXV. A disciplina sobre o regine juridico dos servicos (arts. 30 a 37)**

149. G arts. 30 a 37 do Anteproj et o di spdemsobre o regi ne juridi co da prestacao dos
servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co, comespeci al preocupacdo coma di sci pl i na da
del egacdo a terceiros.

XX/ 1 Aredacdo dos di spositivos referidos
150. G referidos di spositivos téma segui nt e redacao:

“At. 30. G servicos publicos de saneanent o basi co deverdo ter a sustentabilidade
econdni co-fi nancei ra assegur ada nedi ante, tanto quanto possivel, receitas proveni entes de
precos publ i cos ou de taxas, nos ternos dal egislacdo do titul ar.

§ 1°. Aprestacao de servico publico de saneanent o basi co del egado ser & r enuner ada
por tarifas e outras espéci es de preco publ i co. ***

8§ 2. & entes federados poder&o, nediante | e, instituir fundo especia constituido com
recursos proveni entes de precos publicos, de taxas e de subsidi os, sinples ou cruzados
externos, coma finalidade de custear, na conforn dade do di sposto empl ano de saneanent o
anii ental , a uni versal i zag8o dos servi ¢cos publ i cos de saneanent o basi co.

8§ 3. & recursos do fundo especial referidono 8 2° deste artigo poder&o ser utilizados
cono fonte ou garanti a emoper agbes de crédito para financi anent o dos i nvesti nent 0s necesséri os
a uni versal i zacao dos servi ¢os plbl i cos de saneanent o basi co.

§4°. & recursos de outorga onerosa do direito de construir, de cobranca pel o uso de
recursos hidricos e os recursos transferi dos cono i ncentivos anti entai s poderdo integrar o
fundo especi al nenci onado no § 2° deste arti go.

At. 3l. G precos publicos ou as taxas dos servi ¢cos de saneanent 0 basi co devem

| - proporcionar o acesso universal ao servico, nedi ant e adocdo de subsi di 0s aos usuéri os
gue ndo t enhamcapaci dade econdni ca de paga-1os i ntegral nent e;

Il - garantir a recuperacdo dos custos e gastos i ncorridos na prestacéo do servi ¢o, em
regi ne de efi ci éncia e efi cacia, i ncl ui ndo provi sGes para a sua nanut encdo, nel horia, atual i zacéo,
I eposi ¢80 e expansao;

* N. do E.: O Governo Federal, atento as observagdes do parecerista, suprimiu o dispositivo.
** N. do E.: Os arts. 30 a 37 do APL correspondem aos arts. 29 a 36 do PL 5296/2005.

*** N. do E.. Em homenagem as opinides do Professor Marcal, o §81° do art. 30 do APL nao foi incorporado
ao texto do PL 5296/2005.
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Il - assegurar renuneracdo adequada do capital investido pel as enpresas prest adoras
dos servi ¢os;

IV- inibir oconsuno supérfluo e o desperdicio dos recursos;
V- induzir a naxi mzacdo da efi ci énci a dos prest adores dos servi ¢os;

M - privilegiar 0 consuno de agua e 0 uso dos servi ¢os desti nados a subsi st énci a hunana,
assegur ando o at endi nent o das funcBes essenci ai s rel aci onadas a salde i ndi vi dual e col etiva;

M| - ndoinibir odesenvol vinento e o exercicio de ati vi dades econdn cas;
MIl —facilitar aconsecucdo das diretrizes deintegral i dade e equi dade;

I X- adotar estrutura estratificada por categorias de usudri os e tipos de uso, e progressi vi dade
dos val ores como aunent o das quanti dades fruidas, cono instrunento de:

a) acesso dos ci daddos de bai xa renda aos servi ¢os;
b) gest&do da denanda emsit uacBes de escassez dos recursos hidri cos;
¢) nedi da conpensat 6ri a ou de cont encdo de agravos anbi ent ai s.

§ 1°. G precos publicos ou as taxas dos servi ¢cos poder 8o i ncorporar os custos rel ativos
aos recursos destinados aintegrar o fundo especial previsto no 8 22 do artigo 30.

§2° & pregos publicos ou as taxas dos servi ¢os ndo poder &0 i ncor porar parcel as de
cust 0s ou despesas:

| - dei nvestinentos que nado estej amem conf orn dade como respectivo pl ano de
saneanent o anti ental , sal vo quando decorrentes de fato i nprevisivel justificado nos ternos
da regul acao;

Il - relativas ao 6nus suportado pel o prestador para receber a del egacdo ou para cel ebrar
contrato de prestacdo dos servi ¢cos;

Il - comnul tas | egai s ou contratuai s e comdoacdes real i zadas pel 0 prestador do servi ¢o;

V- dos encargos sobre fi nanci anentos de i nvesti nentos e de capital de giro do prestador
gue excederema taxa de retorno ou de renuneracgdo do capital investido fixada no contrato,
sal vo se est e expressanent e est abel ecer de outra forng;

V- relativas a parti ci pacdo nos | ucros e resul tados, pagas aos enpregados ou aos
dirigentes da entidade prestadora dos servi ¢os;

M - compubl i cidade, exceto ade cardter oficial eainstituciona deinteresse piblico,
aut ori zada pel a regul acao;

M1 - decorrentes da prestacdo dos servi ¢cos emcondi ¢do que ndo at enda os nivei s de
eficiéncia e efi caci a est abel eci dos na regul agao;

M1l - relativas a anorti zagdo e remuner agdo dos i nvesti nent os real i zados:
a) diretanente pelo titul ar do servico, qual quer que seja a fonte dos recursos;

b) por particul ares, pessoas fisicas oujurid cas, queresultemembens doados ou transferidos
emdecorrénci a de exi génci a | egal aplicavel ainplantagdo de enpreendi nentos i nobiliari os;

¢) pel o prestador do servi ¢o, diretanente ou sob sua responsabi | i dade:
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1. comrecursos proveni entes de subsidios si npl es ou cruzados ext er nos;

2. comrecursos pagos pel os usuérios por nei o de preco publico ndo tarifério, ainda que
ant eci pados pel o prestador.

8§39 Paracunprinentodadiretriz previstanoincisolXdo caput deste artigo, o sistena
de renmuner acao dos servi ¢cos poder & prever:

| - valores unitarios estabel eci dos de forna progressi va para cada una das cat egori as de
usuéri os de det erninado servi co, distribuida por fai xas ou quanti dades crescentes de utilizacdo
ou de consuno, tendo cono referéncia o val or nédi o que possibilite o equilibrio econdm co-
financeiro;

Il - valores unitéarios diferenci ados, para una nesna categoria ou entre distintas categori as
de usuari os, estabel eci dos emrazéo das caracteristicas de conpl enent ari dade dos servi ¢os,
da finalidade da utilizacdo, dos padrbes de qual i dade, ou dos danos ou i npact os negati vos
evi tados ao nei o anfi ent g;

[l - dternati vanente

a) val or ninino, fundanentado no custo fixo mini nb necessari o para a di sposi ¢ao do
servi co emquant i dade e qual i dade adequadas;

b) val or béasi co, baseado no custo do forneci nent o de quanti dade nini na de consuno ou
de utilizacdo do servico, fundanentados emrazbes de saude publi ca;

IV- val ores sazonai s, para as | ocal i dades suj eitas a cicl os significativos de vari agdo da
denanda dos servi cos, emperiodos distintos do ano, fixados nediante critérios e regras que
prot ej amos usuari 0s per nanent es dos i npact os dos cust os adi ci onai s.

§4°, & paréanetros de quanti dade e de qual i dade para a fixacao do val or ninino e do
val or basi co nenci onados noinciso I11 do 8§ 32 deste artigo seréo fixadas emi nstrugéo do
Mni stro da Sadde.

8§52, Para grandes usuari os conerciais, industriais e condonini os residenciai s, bem
cono para 0s usuari os tenporarios de qual quer categoria, poderdo ser firnados contratos de
prest acéo de servi cos comprecos e condi ¢des especi ai s, que obj eti vemnai or raci onal i dade
na gest ao e preservemo equil i bri o econdnico-fi nancei ro, respeitando 0s usos essenci ai s.

§6° HEmsituagdo critica de escassez de recurso hidri co que obrigue o raci onanent o
tenporari o do forneci nento de dgua, o si stena de renuneracdo podera prever necani Snos
de conti ngénci a comobj etivo de i npl enentar a gest o da denanda e garantir o equilibrio
financei ro da prestacgéo do servi ¢o.

Art. 32. G bens vincul ados a prestacdo dos servi¢os i ntegramaut onati canente o
patrindnio dotitular e no caso de del egacdo, estar&o onerados por direitos de expl oracéo no
prazo fi xado no contrato.

§1° Nb caso de reversado, serd devida ao prestador dos servicos a i ndeni zagdo rel ativa
a parcel a ndo anorti zada pel a tarifa ou por outras receitas energentes da del egacéo.

§2° NAo sera devida a i ndeni zagcdo emrazéo da reversdo dos bens nenci onados no
incisoMIl do§2° doart. 31 destalei.

8§32 (s registros contébeis do prestador dos servi cos deverao evi denci ar de forna
preci sa os val ores da parcel a ndo anorti zada dos bens reversivei s, os quai s serdo anual nent e
audi t ados e horol ogados pel o érgdo ou enti dade r egul ador a.
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840, Odescunprinento do di sposto no § 3¢ deste artigo, tornard exigivel aindeni zacdo
sonent e apOs procedi nent o de prestacdo de cont as.

At. 33. Edireito do usuério ndo pagar pregos plblicos ou taxas de servi cos pibl i cos de
saneanent o basi co cuj os critérios de fixacdo e de cél cul o de val ores ndo tenhamsi do prévia e
adequadanent e est abel eci dos pel a | egi sl acdo do titul ar.

§1° Otitular devera dar publicidade aos val ores das taxas ou dos pregos publ i cos dos
servi ¢cos pel o nenos trinta dias antes de sua entrada emvi gor.

§2° (nsi dera-se adequado o est abel eci nento de critérios de fixacdo e de cél cul o dos
val ores de precos publ i cos ou de taxas, quando evi denci adas suas estrutura e conposi ¢ao de
fornma clara, objetiva e acessivel ao entendi nento conum

8§32 & docunentos de cobranca pel a prestacdo dos servi cos devemdi scrimnar a
categoria do usuario, os val ores e quanti dades correspondent es ao uso do servi co prestado e,
pel o nenos, os val ores rel ativos a event uai s:

| - tributos incidentes diretanente sobre o val or faturado do servi ¢o;
Il - encargos de regul acdo e de fi scal i zagéo;

1l - val ores de remuner agdo de prestadores de servi ¢os i ntegrados comos quai s t enham
rel acées de conpl enent ar i dade;

'V - 6nus pel o uso de recursos hidricos;
V - subsidios diretos concedi dos ao usuéri o.

At. 34 Gcritérios de fixagdo e de cél cul o de val ores dos pregos publ i cos ou de taxas
de servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co dever &o:

| - considerar as condi ¢Bes de eficiéncia e eficaci a est abel eci das para a prest acdo dos
Servi ¢os;

Il - descrever de forna detal hada os conceitos e a net odol ogi a adot ados na f or nul agéo
da equacdo econdniico-fi nancei ra, inclusive para os regj ustes e revi sbes;

11 - observar as defini¢Bes conceituai s e os critérios técni cos estabel eci dos nesta Lei e
emseu regul anent o;

'V - ser fundanentados emregi nes cont &bei s e emsi st enas de regi stro e apuragéo de
cust os reconheci dos e adot ados pel os érgdos e enti dades publ i cas e privadas;

V- explicitar as parcel as dos custos dos servicos cobertas por subsidi os si npl es e por
subsi di os cruzados ext er nos recebi dos, bemcono o cust o de subsi di os cruzados transf eri dos;

M - identificar os aspectos fiscais etributérios e os respectivos regi nes a que estao
sjdates,

MI - permitir a sua aplicacdo de forna estavel ao | ongo do tenpo, emespeci al nos casos
de servi ¢cos del egados.

Par &graf o Uni co. Nos casos de servi ¢cos del egados, os resul t ados fi nancei ros de proj et os
associ ados a prest acao de servi ¢co publ i co de saneanent o basi co devemser cont abi | i zados
separ adanent e, e sonent e poder 80 ser consi derados na equagdo econbni co-fi nancei ra adot ada
para o cal cul o dos precos publicos do servico del egado se exceder ema respectiva taxa de
retorno ou de renuner acao.
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At. 35, Odrgdo ou entidade r egul adora pronover & reaj ust es e revi sées peri odi cos dos
precos publ i cos.

§ 1°. NBo se adnitird reaj uste antes que decorri do umano da dat a- base do preco
aj ustado ou da data do Ul tino regj uste ou revi sao ordi naria, sal vo nos casos de apl i cagdo de
reaj ust es parcel ados autori zados pel o titul ar ou emrazao de di sposi ¢do di ver sa est abel eci da
emlel federal. As revi sdes serédo pronovi das pel o nenos a cada ci nco anos.

8§2°. Alegislacdo dotitular estabel ecerd os i ndi cadores de precos, sinpl es ou conpost os,
que nel hor reflitamos custos dos servicos e que deverdo ser utilizados cono referéncia para
0S regj ust es.

8§ 3. As revisdes, nediante reaval i acdo da estrutura e conposi ¢ao dos cust os dos ser Vi ¢os,
vi samr econpor as condi ¢des econdm co-fi nancei ras ini ci al nent e est abel eci das e garantir aos
usuari os a partici pacdo nos ganhos de efici éncia, de produtivi dade ou de ext ernal i dades
rel aci onadas a pr est acao.

§4°, Odrgao ou a entidade regul adora i nstaurara os processos ordi nari os de regj uste e
de revi sdo de precos plbl i cos na peri odi ci dade previstanalegislacdo dotitul ar.

§ 5°. O0brgdo ou a enti dade regul adora del i berara no prazo néxi no de trinta di as sobre
0 conheci nent 0 de sal i citacdo de revi sdo extraordi naria apresent ada pel o titul ar ou pel o prest ador
do servi ¢o, fundanentada na ocorréncia de fatos rel evantes e i nprevi st os.

8§ 6°. & processos de revi sdo de tarifas devemser subneti dos, antes da del i beracéo de
nérito do érgédo ou entidade regul adora, a nanifestacdo do Gonsel ho da d dade ou de érgéo
col egi ado equi val ent e ou, na sua ausénci a, do Gonsel ho Mini ci pal de Saude - QOMJS, que
devera se pronunci ar no prazo fixado na l egi sl agdo do titular e, caso se a esta omssa, ho prazo
ndxi no de trinta dias.

At. 36. G prestadores de servicos publicos de saneanent 0 basi co que at uememnai s
de umMuni ci pi 0, ou que prestemservi cos de di versas nat ur ezas emumnesno Mini ci pi o,
devempossui r si stena cont &bi | que permta:

| - registrar e denonstrar, separadanente, os custos e resul tados econdncos e fi nancei ros
de cada servi ¢co emcada umdos Mini ci pi os atendi dos e, se o caso, no O strito Federal ;

Il - identificar eregistrar as origens e apl i cagcBes dos recursos proveni entes de subsidi os
si npl es ou cruzados ext er nos.

Par agraf o Uni co. O6rgdo ou enti dade regul adora devera instituir, ouvido o prestador dos
servi cos, regras e critérios de estruturacdo de sistena contabil e do respectivo pl ano de
contas, de nodo a garantir que a apropriacdo e a distribui cdo de custos i ndi retos dos servi ¢os
dequetrata o caput deste artigo estej amconforne os paranetros estabel eci dos nesta Lei e
emseu regul anent o.

At. 37. scritérios técnicos para a execucdo das diretrizes rel ati vas aos aspect 0s
econdnico-fi nancei ros serdo di sci pl i nados por regul anent o, que tanbéminstituira nodel os de
Si st enas de conposi ¢ao e est rut uragdo dos precos publ i cos, diferenci ados emfuncdo da nat ureza
do servi ¢o, da escal a de sua prestacdo e de outros critérios, observados no que ndo contrariarem
alegislacBo dotitul ar dos servicos”

XXV.2 Aprineiracriticagenérica: alei Geral de Goncessoes

151. A sol ucdo contenpl ada no Anteproj eto conporta una critica genérica atinente a
tentativa de redefinir ateoriageral das concessdes de servi¢o publico, cuja disciplinafoi
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consagrada na Lei Federal n° 8.987/ 1995. Mel hor seria reconhecer a aplicacdo das nor nas
gerai s pertinentes a concessdes de servi cos publ i cos e estabel ecer, se fosse o caso, hornas
especi fi cas rel aci onadas comas pecul i ari dades de servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co
privativos e integrados.

Assim por exenpl o, os arts. 32 e 35 ndo témrazdo de exi stir, na quase total i dade de
seus di sposi ti vos.

XA/, 3 Asegunda critica genérica: o detal hisnointtil

152. Por outro | ado, h& a preocupacdo emeditar nornas detal hadas e desnecesséri as,
cuja existéncia érigorosanente i ndtil .

Assim por exenpl 0, considere-se odispostonoart. 30, 8§ 2°, que facultaainstituicdo de
fudos especiais por vialeg slativa Qa, aexisténciadoreferido d spositivonio prodz efeitojurid co
concreto, eis que a efetiva criagdo dos fundos depender a da observanci a das fornal | dades apropri adss.

XXV.4 Aterceiracriticagenérica: alei Federal n° 11.079

153. Indo avante, o Anteprojetoignora a existéncia das “parcerias pibli co-privadas”, tal
cono di sci pli nadas na recente Lei Federal n° 11.079.

153. 1. Reconheca-se que, a época da el aboracédo do Anteprojeto, o tema das parceri as
publ i co-pri vadas ai nda se encontrava sob debat e.

153.2. No entanto, a sistendti ca consagrada na parceria publico-privada é af ast ada pel a
di sci pl i na consagrada no Ant eproj et o. Lenbre-se que una das final i dades vi sadas pel a Lei das
PPPs foi propiciar investinentos na & ea de saneanent o basi co, que se caracteriza, emgrande
parte dos casos, pel a ausénci a de aut o-sufi ci énci a econdni ca.

153.3. Para os efeitos dos arts. 30 e seguintes do Ateprojeto, é rel evante anotar que a
Lei n° 11.079 previ u a exi sténci a de “concessfes patroci nadas”. Essafigura, que osignat&rio
reputa ser pl enanente conpativel como proprio regine da Lei n°® 8.987, pecul i ari za-se pel a
parti ci pacéo do poder concedente no custei o das ati vi dades del egadas ao particul ar.

Qa, oart. 30, §1°, aparentenente excl ui a possi bil i dade de una concessao pat r oci nada. *
Mesno 0 § 2° do nesno art. 30 ndo se conpati biliza coma figura da PPP.

154. Portanto, € aconsel havel una significativa reducdo da disciplina contenpl ada no
Anteprojeto, inclusive para propiciar adireta aplicagdo das regras pertinentes as PPPs no
anbi t o do saneanent o basi co.

XXV.5 Aquarta critica genérica: a questdo da equacao econdm co-fi nanceira

155. Umoutro probl ena rel evant e se rel aci ona coma concepgéo de equagdo econdni co-
financei ra adot ada no Anteproj eto, a propdsito da del egacdo de servi ¢cos publ i cos.

155. 1. Oconceito de equacéo econdnico-fi nancei ra e a sua di sci pl i na est o i ncor por ados
nadsciplinajuidicabrasilera Témfundanento constituci onal e infraconstituci onal .

155.2. OAMteprojeto ndo formil a una disciplina propria sobre otena. No entanto, é
evidente que o Anteproj eto pretende i novar a matéria. Hainlneras referéncias a figura da
equacdo econdm co-financei ra, al gunas das quai s bastant e probl endti cas.

* N. do E.: Como mencionado em nota anterior, o disposto do §1° do art. 30 do APL, em homenagem as
opinides do parecerista, ndo foi incorporado no PL n¢ 5296/2005.
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156. Assim por exenplo, oart. 35 8§ 5°, deternina que a revisédo extraordi naria se
fundar& na ocorréncia de “fatos rel evantes e i nprevi stos”. Essa sol ugdo envol ve una evi dent e
sinplificacdo da nat éria. Basta conparar essa regra comaguela do art. 65, |1, “d", dalei n°
8. 666 para conprovar a procedénci a da asser cao.

Emoutras pal avras, o estabel eci nento de i novacdes dessa ordemdependeri a da adogéo
de regras conpl etas e det al hadas, sob pena de geracéo de di scussbes e i npasses. OAnt eproj eto
ndo escl arece se as concepcdes gerai s sobre o tena dever 8o ou nao preval ecer.

157. Nuna outra passagem (art. 35, 8§ 3°), o Anteprojeto prevé que as revi sdes
extraordi nérias se destinama assegurar a reconposi ¢do das condi ¢bes econbm co-fi nancei ras
i ni ci al nent e estabel eci das e garantir aos usuéri os a partici pacdo emganhos de efici éncia, de
produti vi dade e de external i dades.

A det ermnagdo envol ve una i novacgéo significativa nas préticas estatai s brasileiras e
conta comintegral sinpatia do signatério®. Ms a sua aplicacdo depende da adogcdo de um
arsenal conpl et o de provi dénci as, especi a nente no corpo do edital delicitacdo. As frustrantes
experi énci as na area de energi a evi denci ama procedénci a do raci oci ni 0 do signatari o.

Qu sej a, ndo basta formul ar regra genéricatal cono aquel a ora exaninada. E necesséario
i mpor a adocao no contrat o de necani snos desti nados a aval i ar os ganhos de efici éncia e
outros fatores. Mis ainda, é indi spensavel acrescentar que perdas de eficiéncia atribuiveis
cul posanent e ao particul ar ndo poder &o ser i gnoradas emvi sta do principi o daintangi bili dade
da equacao econdni co-fi nancei ra.

XA, 6 Aprineiracriticaespecifica ataxa (art. 30, § 1°)

158. Oart. 30, § 1°, prevé que os servi ¢os publicos del egados ser&o renuner ados
nedi ante tarifas e outros “pregos publ i cos”.

XXV. 6.1 A questdo da val i dade da regra

159. Atendtica da renuneracdo dos servi ¢cos publ i cos concedi dos envol ve, na ver dade,
una | onga di sputa doutrinéria e juri sprudenci al .

Umra das correntes adot adas se funda na previsédo do art. 145, inc. Il da OH 88, que
est abel ece que as taxas serdo cobradas emvi rtude da prest agdo de servi ¢cos publ i cos especi fi cos
edivisiveis. Dai extraemal guns o entendi nent o de que sonente a taxa poderia ser utilizada
emtai s situacdes.

Para os def ensores desse ent endi nent o, nenhuna | ei i nfraconstituci onal poderia autorizar
a cobranca de tari fas emface da prestacdo de servi cos plblicos. Essa corrente é mnoritéria—
nas, por certo, opor-se-a a validade daregrado art. 30, § 1°.

No entanto, atotalidade dos admini strativistas reconhece o pl eno cabi nent o da cobranca
de tarifa pel a prestacdo de servi ¢os publ i cos, especial nente nas hi pot eses de del egacao.
Logo, o signatari o ndo reputa que a al usdo a exi génci a de tarifa apresent e al gumpr obl ena.

8 O signatario tem-se referido a necessidade da substituicdo de um conceito estatico de equacéo
econdmico-financeira por um conceito dindmico. Sobre o tema, confira-se Teoria Geral das Concessdes de Servico
Pablico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 361.

% Para uma resenha da questdo, confira-se a exposi¢édo do signatario em Teoria Geral da Concesséo de
Servi¢o Publico, cit., p. 340-350.
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XXV. 6. 2 A excl usdo da cobranca de taxa

160. No entanto, ha umprobl ena de outra ordem Aregra exaninada ndo se restringe a
autorizar acobranca de tarifa, nas tantémexclui a possibilidade dainstituicdo de taxas. Ua,
o signatari o temsérias divi das sobre a val i dade dessa sol ugdo, ei s que h& situacdes emaque,
enfoor a exi stindo a del egacdo, far-se-& necessaria a utilizacéo da taxa

Qa, se a Gnstitui cdo assegura aos entes federados a opgcdo pel a taxa, ndo se afigura
consti t uci onal nent e possi vel que una | ei federal excl ua seu cabi nento. Tal vez at é se pudesse
admtir uma sol ugdo dessa ordempor via de | ei conpl enentar (na nedi da emque a G/ 88
previu que as nornas gerais de Oreito Tributéri o seri ameditadas pel a Lhi & por nei o de | ei
conpl enentar —art. 146, inc. 111).

Portanto, é nai s aconsel havel autorizar explicitanente a renuneracdo dos servi ¢os pibl i cos
del egados por viatanto de precos publicos cono de taxas. *

XXV. 7 Asegunda critica especifica: os encargos do del egatério (art. 31, 8§29 irc Il)

161. Oart. 31, §2° contémdiretrizes (e nornas gerai s) atinentes a conposi ¢cdo dos
precos publi cos ou taxas de servi cos. | npbe certas vedacBes, entre as quai s desperta a
at encéo aquel a constante doinc. 11, que a ude ao 6nus suportado pel o prestador para receber
a del egac&o ou para cel ebrar o contrato de prestacdo dos servi ¢os.

161. 1. A preocupacao do | egi sl ador federal é extrenmanente rel evante e procedente.
Osignat &i o temnani festado sua reit erada oposi ¢ao a si stendti ca adot ada nos Ul ti nos anos no
tocant e a del egacdo dos servi ¢os publ i cos®’. Foi usual apréticadelicitacOes detipo naior
| ance, 0 que propici ava ao Poder Goncedent e a obt encdo de receitas el evadas. Olicitante
vencedor se obri gava ao paganent o de énus de val or el evado. Esse 6nus repercutia sobre a
tarifa, produzindo umefeitoindiretodetributacdo. Assim atarifa desti nava- se ndo apenas a
assegurar o custei o dos servi cos proprianente ditos nas tanbémrefl etia os custos financei ros
ext renanent e el evados do prestador do servi co.

161. 2. For tudo, € inperioso que a del egacdo de servi ¢o plbli co seja vincul ada ao critério
de nenor tarifa. OPoder Goncedente deve buscar assegurar o nel hor servic¢o pel o nenor
preco possivel — semtransformar a out orga numi nstrunent o de abast eci nent o dos cof res
pdol i cos.

161. 3. Aregra ora exam nada se encam nha nesse senti do, nas adot ando urma sol ucéo
indireta— o que podera propiciar dificul dades nai s sensi vei s.

Odi sposi ti vo exaninado ndo veda a utilizacéo da | icitacéo de nai or | ance nemobriga a
busca da nenor tarifa Estabel ece, istosim que os 6nus do licitante ndo poder o ser repassados
praataifa

Aregra mnimza os probl enas, nas ndo os resol ve do nodo nai s satisfatorio. Unm
exenpl o permte conpreender o probl ema. Suponha-se que umente federativo pronova
licitacdo de nai or of erta para del egacdo de servi co de saneanento basi co ainiciativa privada.
Oparticular temciéncia de que ndo podera repassar o custo da oferta para atarifa. No
entanto, el e examna a situacdo e verifica a possi bili dade de grandes ganhos de produti vi dade.
Isso permite aele formul ar una oferta el evada, cujo custei o se fard ndo propri anente pel a

57 Confira-se em Teoria Geral da Concessao de Servigco Publico, cit., p. 71/72.
* N. do E.: Ver Nota do Editor na pagina 253.
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tarifa, nas pel a anpliacdo da efici énci a da gest &o. Nesse caso, a regra ora exanihada f o
respel t ada

| nagi ne-se, no entanto, que a nesna si t uacdo envol vesse una | i citacdo de nenor tarifa
Nesse caso, o particul ar transferiria os ganhos de eficiéncia paraatarifa Portanto, ofertaria
uma tarifa nai s reduzida, eis que ndo haveria 6nus a ser pago. Logo, a regra legal ora
exani nada t anbbémseri a respei t ada.

Adiferenca entre anbos os casos resi de emqguemse apropria dos ganhos de efi ci énci a®®.
Numcaso, os beneficios sdo transferidos para os cofres publicos. No outro, o beneficio é
repassado paraatarifa

Osignatério reputa gue os principios constitucionai s ati nentes a suprenaci a dos direitos
fundanent ai s vedamao Estado val er- se da oport uni dade da prest acdo de servi ¢os de saneanent o
basi co para captar recursos. Qu, nai S preci sanente, 0s servi cos de saneanent 0 basi co devem
conduzi r & arrecadag&o dos recursos necessari 0s estritanente a sua prest agao®®.

Por isso e ao ver do signatério, a solucdo nai s conpativel coma nstitui ¢do exi ge que,
adenai s da regra ora exaninada, sej a inposta uma det er mnacdo no senti do de que a licitacdo
par a del egacdo de servi cos de saneanent o basi co emprol dainiciativa privada sej a de nenor
preco (ai nda que conj ugada a critérios de qual i dade) .

162. Apenas de passagem anote-se que essa sol ugdo se aplica i ncl usi ve nos casos de
Convéni os i nter-adnini strativos.

163. Por fim ressalte-se que a Lhi 8o di spde de conpet énci a para di sciplinar o tena,
gue se enquadra no anti t o das nornas gerai s sobre |icitacdo e contratacdo publ i ca

XA/ 8 Aterceiracritica especifica del egacdo nornativa (art. 31, § 4°)

164. Oart. 31, 8§ 4°, renete a conpet énci a do Mni stro da Salde a fi xa¢&o de par anetros
de guanti dade e de qual i dade para a det er minacdo do val or ninino e do val or béasi co, para
efeito de adocdo de estrutura estratifi cada por categorias de usuérios e tipos de uso.

Reput a-se que, na parte final, o dispositivo extravasa os |inmites da conpet énci a federal .
Oart. 200, inc. M, da (4 88 prevé a conpet énci a do si stena Uni co de salde para fiscalizar e
i nspeci onar bebi das e aguas para o consuno hunano. Logo, a Lhi &o ndo di spbe de conpet énci a
para fi xar paranetros rel aci onados coma det er minagdo de val or nini no e de val or basi co,
para efei to de adogdo de estrutura estratifi cada por categorias de usuérios e tipos de uso. *

XA 9 Aquartacritica especifica direito de ndo paganento (art. 33)

165. Oart. 33institui o “direito” de ndo paganent o por parte do usuari o da taxa ou do
preco publ i co de servi ¢co pdbl i co de saneanent 0 basi co quando os critérios de fixagdo e de cél cul o
de val ores ndo ti veremsi do prévi a e adequadanent e est abel eci dos nal egislacdo do titul ar.

& E evidente que em ambos os casos havera perspectiva de apropriacdo de ganhos por parte do empresario
(mas no segundo exemplo os ganhos néo sdo transferidos para a tarifa, implicando em sua redugdo). Mas essa
€ outra questdo, que nado se resolve na dimensédo do problema ora examinado.

% |sso ndo significa negar a possibilidade de que a prestacdo exigida de cada usuario seja proporcional a
sua capacidade contributiva. O que nédo se admite é que o total arrecadado a propdsito dos servigos seja superior
ao necessario a sua prestacao, transferindo-se uma parcela para os cofres publicos.

* N. do E.: A matéria foi mais minuciosamente analisada no parecer complementar (resposta ao quesito 5),
que integra esta publicacao.
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A di sposi c8o ndo nerece ser consagrada. Aeventual boa-intencdo que a el a se rel aci ona
acabara por gerar tanmanha ordemde probl emas que sera i nevitavel sua derrogacao.

166. Emprineiro | ugar, ha umgrave equivoco no reconheci nento de um“direito de
n&o paganent o’. E evi dente que todos témdireito de fruir das utilidades necesséri as a real i zago
da di gni dade humana e dos direitos fundanentai s. Até é possivel reconhecer que a frui ¢cdo
desse direito podera fazer-se semrenuneracdo, quando o suj eito carecer de recursos para
tanto. No entanto, ninguémpode ter o “direito’ de ndo pagar por aquil o que frui.

167. (bserve-se que se pode assegurar ao usuario o direito de conhecinento as
i nf or nacBes necessari as e pertinentes, tal cono o direito de pagar o val or justo pel o servico
fruido. 1sso emnada se confunde coma atribuicdo de um“direito de ndo paganent 0”
aconpanhado pel o “direito a frui ¢do do servi¢o’.

168. Oresultado prético da regra sera equi val ente a umi ncenti vo ao quest i onanent o por
parte dos usudri os, que invocardo o dispositivo mesnmo quando houver o atendi nento as exi génci as
ali referidas. Poderd inaginar-se a multiplicagdo da tantas vezes referida “indistria de
limnares”, emque associ acbes serdo criadas apenas para pronover nedi das judiciais
orientadas a pleitear afruicdo gratuita de servi¢os basi cos de saneanent 0 (nesno para os
suj ei t os que det émcapaci dade econdm ca para o0 paganent o correspondent e) .

169. A questdo é agravada porque o art. 33 faz referéncia a umconceito juridico
i ndet er ninado: “adequacdo’. Einpossivel definir, comprecisdo, olinite nini no da adequacao.

169.1. Vgja-seque o art. 33, 8§ 2°, alude acritérios e indi cagbes claros, objetivos e
acessivei s ao entendi nent o comum | sso t antbémenvol ve conceitos j uridi cos i ndet er mi nados.
E probl enditi co reconhecer quando um denonstrativo matendtico sera “acessivel ao
conheci ment o conuni .

169.2. Miai s grave é que, eminuneros casos, 0s critérios poder&o ser cientificanente
i nquest i onavei s, nas sua exposi ¢ao ndo se fara de nodo acessivel ao conheci nent o conum
Alias, una equacdo nat enditi ca qual quer — por nai s basi ca que o seja — dificilnente sera
acessivel ao conheci nento conum Se duvi da houver, podera ser elinnada nediante a
experi énci a de explicar o “Teorena de Pitagoras” para umptblico | ei go.

XA, 10 Aquintacritica especifica aindaadelegagdo (art. 34, inc. Il1)

170. Oart. 34, inc. |11, determna que a fi xagdo dos pregos plbl i cos ou taxas de servi ¢os
de saneanent o basi co dever o observar “as defini ¢des conceituai s e os critérios técni cos
estabel ecidos nesta Lei e em seu regul amento” .

At é seria possivel reputar que critérios e regras contenpl ados emlei federal teriama
nat ureza de nornas gerai s de contratactes publicas e de diretrizes no tocante ao saneanent o
basi co. Mas ndo se afigura cabivel unalei pronover a del egacdo dessa conpet énci a para um
regul anent o.

Portant o e nessa passagem ha umsério risco de i nconsti tucional i dade, na nedi da em
que o regul anent o pretenda i novar 0 uni ver so nor nat i vo est abel eci do por neio de | ei .

XAV, 11 A quest o dos subsidios internos (art. 31, §1°, dentre outros)
171. Uha i nportant e i novacao trazi da pel o Anteproj eto envol ve a tendti ca dos subsi di os

internos. Otena est& di scipli nado emdi ver sas di sposi ¢des, entre as quai s avul ta de i nportanci a
oart. 31, §1°. 257
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XXV.11.1 Oart. 31, §1¢°
172. Aconpreensdo do art. 31, § 19*, é dificul tada por sua redacdo al go conpl exa.

Odi sposi ti vo prevé gque os precos publicos e as taxas “poderdao i ncorporar 0s cust os
rel ativos aos recursos destinados a integrar o fundo especial previsto no § 22 do
art. 30".

Oreferidoart. 30, 8§29, prevé acriacdo de umfundo destinado a custear a universal i zagdo
dos servi cos publ i cos de saneanent o basi co. Anot e-se que esse di spositivo ja deternina que o
fundo sera conpost o por verbas proveni entes (inclusive) detarifas e de taxas.

Qa oart. 31, §1° apenas pode apresentar al gumcont etdo nornati vo préprio se for
orientado a assegurar que as tarifas e as taxas sej amnort eadas a pronover a uni ver sal i zacdo
dos servicos. Ainal, ndoteriasentidogue oart. 31, §1° apenas reiterasse o que j a consta do
at. 30, §2¢°

Areferéncia a uni versal i zacdo equi val e a reconhecer que a conposi cdo datarifa e da
taxa ndo sera destinada excl usi vamente a renunerar os beneficios fruidos pel o devedor —
adenai s di sso, havera una parcel a desti nada ao fundo de uni versal i zagdo. Assim o fruidor dos
servi ¢os pagar & tanbémumnont ant e ori entado a assegurar que a popul acdo carent e receba
servi ¢os de saneanent 0 basi co.

Essa sol ugdo equi val e a una nodal | dade subsidi o i nterno, emque o custo dos servi ¢cos é
di vidido entre o uni verso do usuéri o segundo critérios diversos da nera reparticdo aritnética
G nmai s abast ados cust eardo a of erta dos servi cos de saneanent 0 para 0s suj ei tos carentes.

173. Osignatério senpre defendeu o cabi nent o dessa sol ugdo emvi sta do si stema
constitucional vigente. Otena foi obj eto de consi deracbes explicitas™. Adificul dade nai or se
rel aci ona as taxas, que tradicional nente sdo tratadas na doutrina patria cono vi ncul adas
excl usi vanent e ao princi pi 0 do cust o do servi co.

Mas o signatério entende que nesno as taxas devemser subnetidas ao principi o da
capaci dade contributiva, de nodo a assegurar que os usuari os dot ados de nai or ri queza ar quem
comparcel a nai s substancial e rel evante do custo rel ativo aos servigos. Alias, existe passagem
emumj ul gado do STF emque essa tese € explicitamente acatada. Reputou-se valida a
adocao de base i nponi vel vincul ada a riqueza do contribui nte de una taxa e se consi gnou que
“A presuncdo é razoavel e, de certa forna, realiza, tanbém o principio da capaci dade
contributiva do art. 145 § 1° da CF que, semenbargo de ter cono destinatario
0s inpostos, nada inpede que possa aplicar-se, na nedida do possivel, as taxas”
(RE n% 232.393-1-SP).

A quest &0 dos servi ¢os publ i cos essenci ai s se vincul a ao princi pi o da sol i dari edade, que
esta estabelecido diretanente no art. 32, incs. | elll, da (488 Esse principio sere aci ona com
a suprenaci a da di gni dade hunana e si gni fi ca que os nai s abast ados e privi | egi ados t émdever es
emface dos carentes - e tal se aplica ndo apenas emuna di nensdo pur anent e econbni ca.

Opri nci pi 0 da capaci dade contributiva, afirnado no anito do Dreito Tributario, € una
nera decorréncia desse princi pio da solidariedade. A incidéncia tributaria deve ser

0 Confira-se Teoria Geral das Concessfes de Servi¢co Publico, cit., p. 375 e ss.
*N. do E.: O artigo 31, §1°, do APL corresponde ao artigo 30, 81° do PL 5296/2005, com acréscimo de texto.
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pr opor ci onada a i nt ensi dade da r i queza exteriori zada pel o contri bui nte. Esse postul ado se
apl i ca especi fi camente emvi sta dos i npost os, nas ndo pode dei xar de reger tanbémas
denai s espéci es tributérias.

E assi mse i npe porque ndo é constituci onal que os servi ¢os publ i cos — especi al nent e
aquel es nai s i ntensanent e vi ncul ados aos direitos fundanent ai s — dei xemde ser prestados aos
carentes ou que sej amcondi ci onados ao paganent o de val ores nonet ari os. A supr enaci a dos
direitos fundanentai s acarreta a necessi dade de que a soci edade custei e 0s servi ¢cos nai s
essenci ai s. Esse custei o faz-se por nei 0 de “subsi di os” diversos. Lha das sol ucdes resi de em
transferir para os usuari os nai s abast ados 0 cust o correspondent e aos servi ¢os of ert ados aos
carent es.

XXV 11.2 Oart. 31, § 3¢

174. Mas a tendtica dos subsidios i nternos é tanbémenfocada no art. 31, § 32, que
enuner a di versas sol uches ori ent adas a assegurar a vi abi | i dade econdnica da prest agdo uni ver sal
do servico. Odispositivo legitinafornal nente i nineras sol uges i ndi cadas pel a d énci a da
Econonma emvi sta da di sputa sobre o critério de fixagdo da renuneracdo do servi ¢o publ i co.

174.1. Gono j & apontado aci na, 0s servi ¢os de saneanent o basi co se confi guram
usual nente, cono nonopdl i os naturai s. 1sso significa a existéncia de el evados cust 0s para
i npl ant acéo da i nfra-estrutura necessaria a prestagéo do servi ¢o e a confi guracdo de una
econonia de escal a. |1sso significa que, a nedi da que se el eva o ninero de consunidores do
servi ¢o, reduz-se o custo unitério de sua prestagao.

174.2. Dai se segue a i npossi bi | i dade econdniica da fixacéo da tarifa pelocritério do
chamado “custo narginal” - que consi ste no custo necessari o a produzir uma uni dade a
nai s. Na situacdo exam nada, cada uni dade de utilidade a nai s temcusto nenor do gque a
anterior —nas i sso sonent e t onando emvi sta o custo i sol ado de producdo, que ndo conpr eende
a anorti zacdo do val or necessari o a i npl ant acdo do enpr eendi nent o.

174.3. Gono decorréncia, atarifa deve ser fixadapelocritériodo “custo nédi 0" . Isso
significa considerar todos os custos (inclusive deinplantacdo dainfra-estrutura) e repartir
pel as uni dades f or neci das.

174. 4. Gzorre que a G énci a Econdnica observou que, adot ado esse critério, o fornecedor
de servi ¢o nunca obt er& una renuner acao sufi ci ente, porque a reducdo crescente do custo
reduz oval or datarifa néd a

174.5. Por isso, a Unica sol ugdo para tornar viavel econom canente a expl oracdo de um
nonopdl i o nat ural renunerado por tarifa pel o custo nédi o € a exi sténci a do subsi di o — que
pode ser externo ou interno.

Osubsi di o externo corresponde, basi canente, a umaporte de recursos publicos em
favor do prestador. Essa sol ucdo €, geral nente, repudi ada cono i ndesej avel .

Osubsidi o i nterno consi ste emnecani snos de fixacdo de tarifas que permitama anpl i agdo
da renuneracdo. Dentre esses necani snos se encontra, por exenpl o, a fixacdo de umval or
nmni no a ser pago por cada usudri o, i ndependentenente i ncl usi ve do ef eti vo consuno.

175. Essas sol ucBes séo prati cadas emt odos os pai ses do nundo. Nao h& cono del as
fugir, por setratar de una necessi dade econdnica. SAo praticadas tanibémno Brasil, nas sua
i npl enent acdo cost una despertar di scussdes que desaguamno Poder Judi ci éri o.
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OAteprgetolegiti na, de nodo explicito, a adogdo desses necani snos, 0 que anplia o
nivel de seguranca juridica. So diretrizes e nornas gerai s de contratacdo que se i nseremna
conpet énci a da Lhi &o.

XXM . A vedacdo a al ocacdo de recursos publicos federais (art. 46, II1)*

176.Oart. 46, |1, contenpl a vedacéo a al ocacao de recursos de ori gemfederal para
enpr eendi nent o resul tant e de out orga onerosa. Aredacdo do di sposi tivo esta abai xo reproduzi da:

“At. 46. Aal ocacdo de recursos publicos federai s e os financi anent os comrecur sos da
Lhi &0 ou comr ecur sos geri dos ou operados por 6rgao ou entidade da Lhi do devemest ar
confornes as prioridades defini das no FH ano Naci onal de Saneanent o Anbi ental e nos pl anos
nuni ci pai S, regionai s e estaduai s de saneanent o ani ental , e condi ci onados:

| - ... (aissi9);

Il - aque o enpreendi nento beneficiario ndo i ntegre servi¢os del egados de saneanent o
basi co nedi ant e out or ga oner osa cel ebrada apos a vi génci a desta Lei ; *

... (omssis)”
XM . 1 Adisciplina adotada

177. Rgorosanente, a di sposi ¢do ndo se afigurainconstitucional. Afinal, cabe a Lhi do
disciplinar odestino dos recursos federais. No exercicio dessa conpet énci a, a Lhi &0 pode
est abel ecer condi ¢cOes e vedacgOes, desde que ndo infrinja o sistena constituci onal .

No caso, a vedacdo prevista refl ete a concepcdo do descabi nento de al ocar recursos
publ i cos federai s emfavor de enpreendi nent os que foramobj et o de del egagcdo onerosa. Sao
0S casos emque o particul ar obtéma del egacdo nedi ant e a f or nul agdo de una propost a de
paganent o emprol do Poder Goncedent e ou emque ha subscri cdo pel o Poder Goncedent e do
capital da enpresa concessionaria (Anteprojeto, art. 29, inc. X{II).

Pode- se supor que a vedacéo se orienta a i npedir o ronpi nent o da conut ati vi dade
inicial dacontratacdo. Ainal, se oparticular assumu certas obri gacoes ou foi benefi ci ado por
obri gacBes assunidas pel o Poder Publico, a transferéncia de recursos publicos poderia
representar una frustracdo a sol ugédo origi nal nente previ sta — o que poderi a ser ai hda nai s
grave emvirtude da exi st énci a (presunmda) de una licitacgao.

1 Dispde o art. 29, inc. XXIlI*, do Anteprojeto que, para os efeitos do diploma, considera-se “delegacéo
onerosa de servico publico de saneamento basico a que inclui: a) qualquer modalidade de pagamento ao titular
pela outorga da concessao de servigo publico de saneamento basico, direito de uso ou pela transferéncia de
bens e instalacfes reversiveis, exceto no caso de ressarcimento de eventuais obrigacdes vinculadas ao servigco
gue permaneca na responsabilidade do titular; ou b) subscricdo de participacdo societaria e integralizagao, pelo
titular, de capital da empresa concessionaria, lastreada na conferéncia de qualquer dos bens ou direitos
mencionados na alinea “a” deste inciso, salvo quando a participagdo societaria estiver gravada por vinculo de
inalienabilidade pelo prazo minimo de 20 anos”. (* N. do E.: O art. 29, inciso XXIIl do APL corresponde ao art. 22,
inciso XXIV do PL 5296/2005.)

*N. do E.: O art. 46, Il do APL corresponde ao art. 43, |l do PL 5296/2005.
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Mis a vedacdo, tal cono adot ada no Ant eproj et o apresenta i nineros probl enas e
di fi cul dades.

XXM . 2 A protecdo a equacao econdni co-fi nanceira

178. Emprineiro lugar, o probl ena essencial reside naintangibilidade da equacéo
econdm co-fi nancei ra da avenca. Oque se pretende evitar é que as obri gacdes assuni das
pel o particul ar sej amcust eadas (ai nda que i ndi retanent €) por via de recursos plbli cos federai s.

Qa, isso significaque adefinicdo de del egacdo onerosa, contidano art. 22, inc. X{lII, é
excessi vanente restrita para assegurar a real i zagdo da vont ade nornativa. Toda e qual quer
del egacdo a iniciativa privada produz a configuracéo de una equacao econdm co-fi nanceira,
gue nerece protecdo. |sso se passa nesnd nos casos emque o particul ar ndo tiver assunido
obri gacéo de paganento emprol do Poder Concedent e.

Assi m suponha-se una del egacéo produzi da por una | i citagdo de nenor preco. | nagi ne-
se que umparticul ar se sagre vencedor por oferecer a tarifa mai s reduzida. Segundo a
definicdodoart. 22 inc. XX11, ndo haveria una del egacdo onerosa, nas estari ampresent es
todos os notivos justificadores da vedagdo a transferénci a de recursos de ori gempublica Qu
sgj a, ofenderia a ordemj uridica que a Uhi 80 pronovesse subsidi o para a sati sfacdo das obri gagdes
assunidas pel o particul ar.

Sob esse angul o, o probl ena ndo reside na norna do art. 46, 11, nas na defini ¢cdo a qual
ela sereporta e que esta consagrada no art. 22, inc. XX 11. Adel egacdo sera onerosa nao
apenas quando o particul ar assunir o dever de realizar paganentos emprol do Poder Piblico
ou quando este apl i car recursos na subscri ¢do do capital de una concessi onari a. A oner osi dade
€ una decorrénci a da assuncdo de direitos e obri gagBes por anbas as partes.

XXM . 3 Aeventual inconpatibilidade coma figura da PPP

179. (hbserve-se que a sol ugdo consagr ada no di sposi ti vo exani nado apr esent a pot enci al
i nconpat i bi | i dade coma sol ugdo das PPPs. Assi mo é porque é perfeitanente possivel que una
concessao subsi di ada ou admini strati va confi gure-se cono una out orga onerosa. E é da essénci a
da PPP a al ocacdo de recursos publ i cos para o enpreendi nento. Alias, tal cono disciplinada a
quest do, sequer seria possivel pronover financi anento comrecursos geridos pel a Lhi & ou
por enpresas a el a vi ncul adas (o que abrange o BN\CES) .

Logo, ndo se afigura que a sol ugdo contidano art. 46, inc. |1, se aadequada e satisfatoria
XM . 4 Ainconveni énci a do di sposi tivo
180. Mis a i nconveni énci a da di sposi ¢8o se exteriori za sob outro angul o.

E possivel inagi nar situacdes emque a al ocacdo de recursos, superveni entenente a
urma del egacdo oner osa, revel e-se cond necessaria para a real i zagdo de det er m nagfes
enanadas da ordemj uridica patria.

Basta considerar a ocorréncia de eventos supervenientes inprevisiveis ou de
consequénci as i nevitavei s, que provoguemo ronpi nent o da equagdo econdnm co-fi nancei ra.
As hi pét eses sdo i nineras e | arganent e conheci das na experi éncia préati ca. S8o os casos de
cataclisnos naturai s, de alteracges significativas das circunstanci as econdmcas, da anpl i agdo
das necessi dades col etivas. Assim por exenpl 0, i nagi ne-se una concessao out or gada como
prazo de trinta anos e se suponha que, decorridos vinte anos, tenha ocorrido umacrésci no
extraordi nari o da popul agdo nuni ci pal . A anpl i agdo das i nfra-estruturas de saneanent o basi co
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depender a do suporte da Lhi &0 e seria descabi do i npedir que tal ocorresse emvirtude do
argunent o de que a “del egacéo foi onerosa’ 72

XM .5 Aeventual inutilidade do di spositivo

181. Por outro |l ado, o dispositivo pode revelar-seindtil. Assimo é porgue a al ocacdo de
recursos publ i cos depende, emgrande parte dos casos, da disciplina orcanentaria. Qa, alei
orcanentariatemanaturezade lel ordindria, tal cono se passara comale que vier aresultar
do Ant eproj et 0 examinado. Logo, a vedagéo contida no art. 46, inc. |1, do Anteproj eto ndo
i npedi ra que di sposi ¢des | egi sl ativas superveni entes autori zemaquil o que al i est& vedado.

XXM . Gonclusdo *

182. Bmface do exposto, fornul o as segui ntes respostas para 0s quesi tos apr esent ados:

3 A conpet énci a para prover 0s servicos publicos de saneanento basico é senpre
muni ci pal ? E consti t uci onal nent e possi vel que al guns dos servi cos possamser consi der ados
cono de conpet énci a est adual ? Ofato de o Muni cipi o integrar regi & netropolitana, agl oneragdo
urbana, microrregi &0 ou regi do i ntegrada de desenvol vinento (R de) altera al guna das
concl usBes das quest Ges ant eri ores?

Resposta: A conpeténcia para prover 0s servic¢os publicos de saneamento
basi co nem senpre é excl usivanente de um Unico Minicipio, eis que ndo ha um
critério constitucional Unico para tanto.

Em principio, o Minicipio € senpre titular da conpeténcia para organi zar e
prestar os al udi dos servicos publicos. Mis existem inuneras hipéteses em que se
configuram interesses supra-locais ou conjuntos de diversos entes federados.
Bem por isso, é possivel considerar que, dependendo das circunstancias,
configuremse interesses municipais e estaduais — refletindo-se na titul ari dade
conjunta dos servicos. A integracdo do Minicipio em uma regido netropolitana é
umforte indicio de que os servicos de saneanento basi co devem ser consi der ados
cono de interesse supranunicipal. Haverd casos em que serd inpossivel dissociar
0 interesse dos diversos nunicipios, o0 que redundara na existéncia de servic¢os
publ i cos a serem prestados de nodo articul ado pel os diversos Minicipios. Pode-

72 Ndo cabe rebater o raciocinio mediante o argumento de que o problema poderia ser resolvido por meio
da “extincdo” da concessao, com devolucdo pelo titular da receita auferida. Essa proposta é radicalmente
incompativel com o regime juridico da extingdo das concessdes de servico publico. A situagdo narrada conduziria
a um caso de caducidade, que ndo se confunde com o puro e simples “desfazimento” da contratagdo. Alias, o
desfazimento da contratacdo apenas pode ocorrer nos casos de vicio na outorga. Ainda nesses casos, assegura-
se ao particular o direito de indenizacdo tanto pelo que ja realizou como pelos lucros cessantes.

* N. do E.: Como consta na Adverténcia desta publicacdo, os artigos do Anteprojeto de Lei nem sempre
corresponderdo aqueles que figuram no texto do Projeto de Lei n® 5296/2005 e, na medida do possivel, tentaremos
informar ao leitor, em rodapé, ao longo do texto, a correspondéncia entre eles.
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se cogitar, inclusive, do surginento de interesse estadual na nedida em que os
di versos Mini cipios ndo atinjam una sol ugdo convencional satisfatéria. E ndo seria
descabida a prépria atuacdo federal em hipéteses em que os diversos Minicipios
esti vessem sedi ados em Estados di versos.

b Quais anaturezae oregine juridico do contrato de forneci nento de servi ¢os publ i cos
previsto nos arts. 10 a 12 do Anteprojeto de Lei ? As cl ausul as necesséri as previ stas para esse
contrato (no art. 11) s&o suficientes e at endema boa t écni ca j uridi ca? E constitucional a
previsédo do art. 12, de que as cl ausul as do nodel o de contrat o de forneci nent o de servi ¢os
publ i cos di sci pl i narédo as rel acbes de conpl enent ari dade no que ndo di spuser emcontréri o
contrato de forneci nento de servi cos publ i cos cel ebrado pel os i nt er essados?

Resposta: E probl emético determinar emtese a natureza juridica do contrato
de fornecinento de servigos publicos. Emprincipio, no entanto, adnite-se que se
tratard de um contrato admnistrativo bilateral, comutativo e oneroso entre duas
pessoas federativas, ao qual n&do se aplica o reginme das prerrogativas
extraordindrias. Aplica-se o regine juridico de Dreito Piblico, na acepgdo de que
essa contratacdo é uminstrunento para a realizacdo de interesses coletivos. Ms
anbas as partes se vincul am conpul soriamente ao cunprinmento das obrigacdes ali
previstas. BEmoprincipio, o art. 11 contenpla um el enco das cl &usul as necesséarias a
contratacdo. E evidente que nenhumrol dessa ordemé exaustivo, senpre se fazendo
necesséria a adequacdo da contratacdo as circunstancias concretas. E valida unma
previsdo tal no sentido de que, naquilo em que ndo for inconpativel coma vontade
dos entes estatais contratantes, preval ecerdao regras de natureza supletiva-
dispositiva. As regras sobre o tena, veiculadas por regul anento, apenas serao
validas se respeitaremos linites |egislativos.

0 E consti tuci onal o disposto no art. 22 do Anteproj eto de Lei, que prevé cono diretriz a
obri gat ori edade de a del egacéo de servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co se ef etivar por
nei o de contrato?

Resposta: E constitucional a sol ugdo, na nedi da emque se aceite a diferenci agio
entre del egacdo proprianente dita e delegacdo inprépria. Qu seja, nao sera
constitucional estabelecer, por neio de lei, uma vedacdo a autonomia federativa
para pronover convénios. O que se afigura cono constitucional nente viéavel é
est abel ecer que somente por contrato poderd fazer-se a del egacdo de servico
publico a iniciativa privada ou a enpresas estatai s que expl oremati vi dade econdni ca.
Essa regra apresenta ndo apenas um cunho de diretriz mas se configura tanbém

cono uma norrma geral sobre contratacdo publica.
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d E consti tuci onal o Poder Pblico outorgar concess&o ou pernissdo de servi ¢o publ i co
comdi spensa ou i nexi gi bi | i dade de | i citagcdo? Pode o instituto da concessdo ou da pernissdo de
servi ¢cos publi cos ser utilizado para viabilizar a gesto associ ada de servi ¢os publ i cos prevista
no art. 241 da Gonstitui cdo Federal ? No que i nterfere na resposta da pergunta anterior a
edi cdo de | ei que venha a disciplinar as nornas gerai s do contrato de prograna?

Resposta: A resposta a questdo pressupde um escl areci nento term nol égi co.
Reputa-se que a regra da obrigatoriedade da licitacdo, contida no art. 175 da CH
88, abrange apenas as concessdes ou pernissfGes propriamente ditas. NAo al canca
as hipoteses antes denonm nadas de “concessdes inpréprias”, em que a prestacao
do servico publico é atribuida a umsujeito integrante da Adninistracdo Piblica. A
esmagadora nai oria da doutrina temreconheci do que a gest&o associ ada de servi ¢os
publicos por entes estatais nao confi gura uma concessdo de servico publico em
sentido proprio. Assim o consorcio publico ndo recebera uma “concessao”, porque
o regine juridico aplicavel ndo se confundira com aquel e incidente nas concessfes
proprias. O nesnmo ocorre nos casos de convénios. A resposta acinma ndo serd em
nada afetada pela eventual futura disciplina de nornas gerais dos contratos de
programa. Até se admite a possibilidade de que una Lei estabel eca, ao dispor
sobre os contratos de programa, que a del egacdo para consorci o publico configuraré
uma “concessdo” — nas sera inevitavel o estabel ecimento de um regine juridico
proprio, conpativel coma prépria natureza do consércio publico. Emsuna, a nera
denom nacdo “concessdo” nao € suficiente para deterninar a natureza juridica de
umvinculo juridico. Cbserve-se, ademais, que o art. 175 deve ser interpretado de
nodo conjugado como art. 37, inc. XX, o qual prevé que a lei disciplinara as
hi péteses de contratacdo direta (semlicitacdo). As hi p6teses de di spensa dependem
de uma previsdo legislativa explicita, a qual apenas sera constitucional quando
conpativel com os principios e valores consagrados na CF/ 88. (s casos de
i nexi gi bi | i dade envol vem a inviabilidade de conpeticdo. G casos de dispensa e de
i nexi gi bilidade para contratacdo de concessdo e de permssao deverdo respeitar
as peculiaridades desses institutos e do servico publico enfocado. Para permtir
una avaliacdo objetiva da resposta, reputa-se que ndo ha obrigatori edade de
licitacdo para (a) prestacdo dos servicos pelo ente politico que é seu titular (por
sua Administracdo direta ou indireta) e (b) gestdo associada, em que 0 Sservico
publico for prestado por via da cooperacdo federativa. Havera obrigatoriedade da
licitacdo nos casos de concessdao ou pernissdo outorgadas em prol da iniciativa
privada ou de umente estatal atuando em conpeti cdo com os particul ares.

9 As nornas dos arts. 30 a 37 do Anteprojeto de Lei podemser consideradas cono
diretrizesparaos fins doincisoXXdoart. 21 da Gonstitui cdo Federa ? Tai s nornas, especi a nente
ado81° doart. 30eado §1° doart. 31, atendema boa técnica juridica?
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Resposta: Sim a quase totalidade das disposic¢des contidas nos referidos
di spositivos se configura ou cono diretriz atinente a servigos de saneanento ou
normas gerais de contratacdo adnministrativa. No corpo do texto, acima, constam as
i ndi cagdes especificas, inclusive no tocante as ressalvas e as sugestdes
apr esent adas.

) Tendo emvi sta o concei t o de del egacdo oner osa adot ado pel o Anteproj eto de Lei (art.
2, XA11), séoconstitucionais os dispositivasdoinc. 1l do822 doart. 3ledoinc. |l do caput do
art. 46 do nesno Ant eproj et 0?

Resposta: O conceito de del egacdo onerosa € reputado cono defeituoso.
Quanto aos dispositivos referidos, admte-se a sua constitucionalidade, mas com
fortes ressal vas quanto a conveni éncia de sua adogao. Mi s preci sanente, a sol ucdo
consagrada nos dispositivos pode produzir efeitos ndo satisfatérios e frustradores
do interesse coletivo.

0 Ahipétese doinc. |l do paragrafo Unico do art. 23 do Anteprojeto de Lei configura
hi pét ese de di spensa ou de i nexi gi bi | i dade de | ci t agdo?

Resposta: Trata-se de uma situacdo de nédo obrigatoriedade de licitacdo. Em
vista da auséncia de desenvol vinento dessa categoria pela doutrina nacional, opta-
se pela sua qualificagdo cono um caso de inexigibilidade de Iicitac&o.

E o parecer.

Qritiba, fevereiro de 2005.

Marcal Justen FHlho
Prof essor Titular da UPR
Doutor em Oreito pela PUC SP
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O PARECER COMPLEMENTAR

OMnistério das ddades, por nei o da Secretaria Naci onal de Saneanent o Anbi ent al ,
honr ar a- ne coma sol i ci tacdo do forneci nento de parecer sobre o Anteprojeto de Lei sobre a
Pol iti ca Nacional de Saneanmento Basico. Emvista de al gunas divi das geradas pel os
ent endi nent os firnados, o Gonsul ente apresent ou quesi t os conpl enentares, tal cono abai xo

expost .

1 Emsua resposta ao quesito 1 do parecer anterior, hd a afi rnagdo de que “Empri ncipio,
0o Minicipio senpre é o titular da conpeténcia para prover os aludidos servi¢os
publicos. Ms existem indnmeras hi péteses em que se configuram interesses supra
| ocai s ou conjuntos de diversos entes federados. Bempor isso, € possivel considerar
que, dependendo das circunstancias, configuremse interesses nunicipais e
estaduais — refletindo-se na titularidade conjunta dos servigos. (...) E ndo seria
descabida a proépria atuacdo federal em hipéteses em que os diversos Minicipios
esti vessemsedi ados emEst ados di versos.” | ndaganos: reconheci da a titul ari dade conjunta
dos servi ¢os, seria possivel aumEstado ou a Lhi & prestar os servi ¢os emdet er minado Mini ¢i pi 0
i ndependent e deste, ou sej a, semtravar qual quer rel agdo juridica contratual comel €?

Resposta: NAo. Parece-ne juridicamente inpossivel que os servigcos emtel a
sej am consi derados cono de titularidade privativa de Estados e (ou) Uni&o.
O eventual reconhecinento de interesses que ultrapassem a 6rbita nunicipal néo
conduz a afirnagéo da existéncia de interesses estaduais ou nunicipai s privativos.
Assim se passa porque, nas hipoteses cogitadas, a existéncia de interesses de
outros entes federativos ndo significa a auséncia de interesse insuprimvel do
proprio Minicipio. Assim por exenplo, o fato de o fornecinento de é&gua tratada
ou de destinacdo de dejetos afetar outro Minicipio ndo conduz ao desapar eci nent o
do interesse local. E que senpre havera interesse local (e conpeténcia para a
regul acdo e prestacdo dos correspondentes servi¢os publicos) no tocante ao
fornecimento de agua tratada e a destinacdo de dejetos. |sso torna inpossivel
assenel har a situacdo juridica examinada a de, por exenplo, transportes publicos
intermunicipais. No caso de transportes, € possivel diferenciar os transportes
publicos municipais dos internunicipais. Isso é inpossivel de se fazer no tocante
aos servicos de saneanento basico. Portanto, poderd haver interesses e
conpet énci as conpartil hadas entre diversos entes federativos. Mas a conpet éncia
muni ci pal é insuprimvel. Cono decorréncia, qual quer articulacéo interfederativa
para prestacdo de servicos de saneanento basico pressupBe a participacdo (pelo
nenos) do Minicipio emcujo territério as utilidades serdo prestadas.
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2. Nos itens 64 a 74 do Parecer, sao anal i sados os conceitos de servi ¢os publ i cos de
saneanent 0 basi co de i nteresse | ocal e servicos plbl i cos de saneanent o basi co i nt egr ados,
guando se afirma que: “A presuncdo do art. 22, inc. IX c, é de correcdo duvi dosa.
Podera haver situacdo em que os servicos ali indicados afetardo o0s interesses de
nais de um Minicipio. |Isso podera ocorrer, por exenplo, no tocante a ‘triagem
reaprovei tanento, reuso e reciclagem de residuos so6lidos urbanos’. Podera
produzir-se, quanto a essas hipéteses, a configuracdo de servicos de saneanento
béasi co integrados, especial nente nas grandes netropol es”, nas acrescenta que suas
ponderacbes “ndo se destinam a negar a validade de una tese fundarmental do
Anteprojeto.”

| ndaganos:

3 a defini cAo dos concei tos aci na al udi dos eml el federal exorbitaria o canpo das diretrizes
previstas noinciso XXdo art. 21 da Gnstitui ¢do Federal ?

Resposta: Nao. A afirnativa contida no parecer envolveu miito mais una
questao de fato do que direito. Na tarefa de aplicacdo do Oreito, o aplicador poderéa
deparar-se com una constatacdo fatica que, eventual nente, ndo correspondera a
presuncdo al bergada no texto legislativo. A atividade hernenéutica propiciara a
solucdo correta emface da realidade. Enfim tratou-se de um conentari o adicional,

sem qual quer relevancia no tocante a constitucionalidade ou validade da disciplina
nor mat i va adot ada.

b a previ sao de que os servi ¢os publ i cos de saneanent o basi co de interesse | ocal, e ndo
apenas os i ntegrados, possamser prestados nedi ant e col aboracdo federativa vol untéria at enderi a
as preocupagdes expostas no parecer ?

Resposta: S m Parece-ne que qual quer servicgo publico (seja de interesse |ocal
ou integrado) pode ser prestado nedi ante col aboracdo federativa voluntaria Portanto,
a consideracdo referida ndo inportou qual quer restricdo quanto a esse tena

3 No item137 do Parecer, esta registrado que “Nenhuna | ei federal pode suprimr a
autononma federativa atinente a pactuacdo de convénios.”, pelo que entenderia a
redacdo do art. 22 cono i nconstitucional. Porém tendo emvistaalei n° 11.107, de 6 de abril
de 2005, que instituiu os contratos de consorci o publico e de prograna, nesnd a cooper agao
federativa previstano art. 241 da (onstitui ¢do deve at ender a nornas gerai s de contrat ag&o.

| ndaganos: € constitucional exigir que haja contrato para a prestagdo dos servi cos por Orgdo ou
entidade estranhos ao titul ar, entendendo-se por contrato ndo s6 os comit ativos, nas taném
os de organi zagdo ou col abor acao?
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Resposta: S'm O nicl eo da questao reside emque os entes federativos di spdem
de autonoma para organi zar oS servi ¢cos de sua conpeténcia (privativa ou conjunta).
No caso da articulacdo interfederativa, a avenca sera traduzida emum “contrato” —
entendida a expressdo em acepcdo anpla, para indicar as diversas espécies
exi stent es.

4, Emdi ver sos nonent os do Parecer, se chana a at encdo para o cui dado que se deve ter ao
se nanej ar 0 poder regul anentar, para ndo se incorrer eminconstituci onal i dade. G di sposi ti vos
nai S criticados sdo aquel es que, prevendo a onissdo regul atériadotitul ar, entende cono apl i cavel
o estatuido no regul anento que, a principio—principal nente aoinstituir nodel os de contratos e
nor nas — serviri amapenas para ori entacdo. Porém ao recebernos o parecer do Prof essor
Benedi ct o Porto Net o, notanos que el e col oca a quest &0 de una forna nova, ent endendo que
nessas hi pét eses haveria integracdo juridica, e ndo a emanagdo do poder regul anent ar.

Emvi sta que o quesito anteri ornent e el aborado sonente se referia ao poder regul anent ar,
i ndaganos: a opi ni 80 enanada no parecer de V. Exa. inadnite tanbéma hi pét ese de i nt egracdo
juridi ca nenci onada no parecer do Prof. Benedi cto FPorto Neto?

Resposta: Nao. A definicdo exata dos limtes da conpeténcia regul anentar é
um dos topicos nmais arduos do Dreito (onstitucional -Admini strativo. BEm principio,
€ inpossivel una avaliacdo tedrica e abstrata sobre os linmtes da atividade de
regul anent acio e da ativi dade de integracdo da vontade | egislativa. E miito possivel,
portanto, que qual quer avaliacdo apenas possa ser realizada em vista do caso
concreto, examnando-se a efetiva solucdo consagrada no ato administrativo.

5. Emal guns di spositivos do Anteprojeto foi nenci onada a conpet énci a do Mni st ério da
Saude emdefinir a qual i dade da agua para consunmo hunano, bemcono quai s quanti dades
nm ni nas de agua para a preservacao da saude, especi al nente emescol as, est abel eci nent os
de salde e de i nternacdo col etiva. Dentre estes di spositivos figura o que define que a quanti dade
nnina a que o usuari o teria que pagar i ndependent enent e de consuno (“tarifa ninina’) néo
poderia ul trapassar essa quanti dade nini na fixada pel o Mni stério da Saude. Porém o parecer
ao nesno t enpo que acol he a necessi dade de se fixar atarifa ninina (item175), criticoutal
uso do poder regul anentar (por ex., noiteml164). Infeliznente, os dispositivos do Anteprojeto
sobre o0 assunt 0 ndo possui amredacdo cl ara e preci sa, nai s parecendo que se ref eri amaos
poderes para definir atarifa do que as ativi dades hoj e j& exercidas (v. Portaria Msne 518, de
25 de narc¢o de 2004, e Decreto n2 5.440, de 4 de nai o de 2005).

QGompedi do de descul pas pelainicial falta de clareza, indaganos:

(8 éconstitucional que o Mnistério da Saude, fundanentado na preservacéo e pronocdo da
salde, fixe a qualidade e a quanti dade mni nas de agua para consuno hunano?
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Resposta: Sm A critica a regra se relacionou a sua aparente vincul acdo a
questdes tarifarias.

(b) séoconstitucionais as diretrizes para o saneanent o basi co que det ermine que essa qual i dade
e quanti dade nini na devamser ref erénci a para a conti nui dade dos servi ¢os, ou para a cobranca
de consuno obrigatorio (“tarifa minina’)?

Resposta: S m é possivel reconhecer que, identificados paranetros nininos
i ndi spensavei s & nanutencdo da vida e da saude, dai derivem conseqiéncias juridicas
pertinentes a nmanutencdo do servico ou de renuneracdo por consunmo obrigatério.

E o parecer.
Qurritiba, nai o de 2005.

Marcal Justen FHlho
Doutor em Direito pela PUJ SP



