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Prestacao direta e indireta

CONSTITUICAO FEDERAL

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma
da lei, diretamente ou sob o regime de
concessao ou permissao, sempre através de
licitacao, a prestacao de servicos publicos.
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Prestacao direta e indireta

Do artigo 75 da Constituicao Federal, quatro aspectos
podem se extraidos:

1 — A prestacao do que se reconhece como servico publico é
do Poder Publico, ou seja é atividade que somente pode ser
prestada pelo proprio Poder Publico ou por quem ele delegou
esta tarefa. Dai que, mesmo que executado por maos privadas,
a atividade continua publica - havendo um Poder Publico
titular (provider) que, muitas vezes, nao se confunde com o seu
prestador (executer).
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Prestacao direta e indireta

Do artigo 75 da Constituicao Federal, quatro aspectos
podem se extraidos:

2 — A prestacao do servico publico se da na forma da lei. Logo,
a forma de prestacao do servico publico é decisao que
compete nao sO ao Poder Executivo mas, também, ao Poder
Legislativo — que, por exemplo, cria e atribui a determinada
autarquia a competéncia de prestar os servicos, ou autoriza
gue seja ele prestado por privados, mediante concessao ou
permissao.
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Prestacao direta e indireta

Do artigo 75 da Constituicao Federal, quatro aspectos
podem se extraidos:

3 — ha duas formas de prestacao de servico publico: (i) a
indireta, que é mediante concessao ou permissao, e (ii) a
direta, que s3ao todas as demais formas que nao se
identifiguem com as formas de prestacao indireta,
explicitamente identificadas no texto constitucional.
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Prestacao direta e indireta

Do artigo 75 da Constituicao Federal, quatro aspectos
podem se extraidos:

4 — A prestacao de servico publico mediante concessao ou
permissao sempre exige licitacao. Ou seja, a escolha do
privado que ira desempenhar esta tarefa e, de forma legitima,
tentar obter lucros, deve se dar de forma isondmica, mediante
uma competicao.
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Prestacao direta e indireta

Outros dispositivos da Constituicao Federal, de forma
harmonica, seguem no mesmo sentido:
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Prestacao direta e indireta

CONSTITUICAO FEDERAL

“Art. 30. Compete aos Municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao oOu permissao, oS servicos publicos de
interesse local, incluido o transporte coletivo, que tem
carater essencial;
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Prestacao direta e indireta

CONSTITUICAO FEDERAL

“Art. 21. Compete a Uniao:

XXIl - explorar, diretamente ou mediante autorizacao, concessao ou
permissao:
a) os servicos de radiofusao sonora de sons e imagens;

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos curso de agua, em articulacdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;
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Prestacao direta e indireta

Prestacao Direta

Prestacao Indireta
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Prestacao conceito

Classificam-se como Prestacao Direta todas as formas de
prestacdao que nao se identifiguem com concessao e
permissao.
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Prestacao conceito

Zanobini: Classificam-se como Prestacao Direta todas as formas
cujo interesse seja apenas a prestacao dos servicos, nao
convivendo este interesse com outros, como a criacao de
excedente econdmico que seja, total ou parcialmente, apropriavel
como lucro.

Observe que resulta nesta compreensao que o Poder Publico ndo pode utilizar de seu privilégio de prestar servicos
publicos com outros objetivos que sendo a prestagao do prdprio servico publico. Seria desvio de finalidade, por exemplo,
que tarifas do servico publico de abastecimento de agua, prestado por uma autarquia municipal, fossem aumentadas
para gerar excedentes para custear o aumento dos vencimentos dos professores municipais.

ZANOBINI, Guido. “L’esercizio privato delle publiche funzione
e l'organizzazione degli enti pubblici”, in Scritti varii di diritto
pubblico, Milao: Giuffre, 1955, pp. 87-125.
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Prestacao conceito

Observe que distribuir resultados é diferente de possuir resultado positivo. Uma empresa
publica ou autarquia, bem administrada, pode e deve gerar excedentes, inclusive para
investir no proprio servico ou permitir que as tarifas sejam madicas.

O gue diferente de empresa publica, que presta um servigco publico sem ter se submetido a
qualquer competicao, gerar lucros de atividade que atua em monopadlio, distribuindo estes
lucros para o fisco, e utilizando do servigo publico como uma nova forma de tributacao.

A situacao descrita (de empresa prestadora de servico publico) é diferente da empresa
publica que explora atividade econémica, suplementando e competindo com a iniciativa
privada (por exemplo, explorando atividade bancaria). Nessa outra situacao, a empresa
publica deve buscar o lucro, sob pena inclusive de se caracterizar concorréncia desleal com
as empresas privadas.
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Prestacao direta

Prestacao direta —

Centralizada

Descentralizada
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Prestacao direta

Prestacao direta
centralizada

—

Concentrada
(régie direta ou simples)

Desconcentrada
(régie indireta ou autonoma)
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Prestacao direta centralizada

Prestacao direta
descentralizada

Mediante outorga (lei)

—

Mediante delegacao (ato ou
contrato administrativo)
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Prestacao direta centralizada

Servico descentralizado ¢ todo aquele que o Poder Pdblico trans-
fere a sua titularidade, ou, simplesmente, a sua execugdo, por oulorga
ot delegacdo, a autarquias, entidades paraestatais, empresas privadas
ou particulares individualmente. Hd outorga, quando o Estado cria
uma entidade e a ela transfere, por lei, determinado servigo publico
ou de utilidade piiblica; hd delegagdo, quando o Estado transfere,
por contrato (concessdo) ou ato unilateral (permissdo ou autorizagio),
unicamente a execucdo do servigo, pata que o delegado o preste ao
piblico em seu nome e por sua conta e risco, nas condighes regu-
lamentares ¢ sob controle estatal.

A distingiio entre servigo outorgado e servigo delegado é funda-
mental, porque aquele é transferido por lei, ¢ 56 por lei pode ser
retirado ou modificado, e, este tem apenas a sua execugdo traspassada
a terceiro, por ato administrativo (bilateral ou unilateral), pelo que
pode ser revogado, modificado e anulado como o sdo os atos dessa
natureza, A delegacio é menos que ouforga, porque esta traz uma
presuncdo de definitividade, e aquela, de transitoriedade, razéo pela
| qual o8 servicos ouforgados o sdo, normalmente, por tempo indeter-
| 1152 Edigio Anaada | minado, e os delegados, por prazo certo, para que ao seu término
e retornem ao delegante. Mas, em ambas as hipdteses, o servigo con-
tinua sendo piblico ou de utilidade publica, apenas descentralizado,
contudo, sempre sujeito aos requisitos origindrios, e sob regulamen-
tagdo e controle do Poder Piblico que os descentralizou.

i 1 . b i AL L

k.

~ Hely Lopes Meirelles

Ultima edicdio revisada
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Prestacao direta descentralizada

Prestacao direta
descentralizada
mediante outorga

—

—

Autarquia (inclusive consorcial?)
Empresa publica

Sociedade de economia mista
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Prestacao direta descentralizada

Prestacao direta
descentralizada
mediante delegagdo —

Gestao associada

Para sociedade civil (em geral, por
entidades filantropicas e sem cobran¢a
de tarifa)

Para os usuarios — autogestao
(associagdio e cooperativa de usudrios —
comum no saneamento rural)
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Gestao associada de servigcos publicos

CONSTITUICAO FEDERAL
(REDACAO DA EC 19/1998 -
EMENDA DA “REFORMA ADMINISTRATIVA”)

Art. 241. A Unidao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardao por meio de lei 0s consorcios
publicos e o0s convénios de cooperacao entre ente
federados, autorizando a gestido associada de servicos

publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais aos servicos
transferidos.
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Gestao associada de servigcos publicos

Lei Nacional de Saneamento Basico
(Redacao da Lei 14.026/2020 — “Novo Marco Regulatorio”)

Art. 10. A prestacao dos servicos publicos de saneamento
basico por entidade que nao integre a administracao do
titular depende da celebracdao de contrato de
concessao, mediante prévia licitacao, nos termos do art.
175 da Constituicao Federal, vedada a sua disciplina
mediante contrato de programa, convénio, termo de
parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.
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O saneamento

Decreto 10.588, de 24 de dezembro de 2020

Art. 4°(...)
§ 9° Na&o constituem servi¢o publico de saneamento basico:

| - as acBes de saneamento basico executadas por meio de solucdes individuais, desde que o0 usuario nao
dependa de terceiros para operar 0S servicos, incluida a prestacdo de servicos realizados por associacoes
comunitarias criadas para esse fim que possuam competéncia na gestdao do saneamento rural, desde que
delegadas ou autorizadas pelo respectivo titular, na forma prevista na legislagéo;

Il - as acdes e os servicos de saneamento basico de responsabilidade privada, incluido o manejo de residuos de
responsabilidade do gerador; e

lll - as agbes e os servigos de saneamento basico operados pelos proprios usuarios, por meio de associacoes
comunitérias ou multicomunitarias.

§ 10. Os Municipios poderdo autorizar a execucao das agdes de saneamento basico a que se refere o § 9° as
associacbes comunitarias criadas para esse fim.
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O saneamento

COMUNIDADE: gerencia a associagao, SISAR: manutencao do sistema, capacitagao
participa da gestao do Sisar, opera o da comunidade, gestao institucional e
Sistema local, desenvolvimento do modelo
SISar
Associacao ‘ ETeors Isivaraoe O
Saneamento Rural
Gestao Local Gestio Federativa Regional

U/
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O saneamento

MODELO DE GESTAO PARA O SANEAMENTO
RURAL DO ESTADO DO CEARA

SISAR é uma federagao de associagoes
comunitarias rurais que possuem Sistema de
agualesgoto para fazer a gestao

®3e150ssy

A

/ COMPARTILHADA.
. V\
\@% ]
Sk ogbe\."o m——p Manutencdo
. Conta de Agua
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O saneamento

Fundagao Municipios Populagao
atendidos 2020 | atendida 2020

Sisar de Sobral 2710171996 154.655
Sisar de Acopiara 09/10/2001 18 87.065
Sisar de Quixada 31/08/2001 23 114.806
Sisar de Russas 07/02/2002 17 74.852
Sisar de ltapipoca 07/03/2002 18 91.536
Sisar de Fortaleza 26/06/2001 17 51.873
Sisar de Cratels 02/08/2001 16 138.975
Sisar de Juazeiro 25/10/2001 22 118.495
Més de referéncia dezembro/2020
et o e S

it
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A prestacao

Como vimos, a prestacao indireta se identifica com os conceitos de concessao
e de permissao de servico publico (ha autores, ainda, que mencionam a
autorizagao).

e

Concessdo comum

_—

Concessdo — PPP

Formas sui generis
de concessdo
] “-_-
Indireta —
e

Permissao

Autorizacdo
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A prestacao

Como ja mencionado, nesta aula introdutoria o tema é a
prestacao direta, sendo que a prestacao indireta sera o
tema, direto ou indireto, das aulas dos dias 18 de agosto e
12 de setembro.
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A prestacao

No dia 18 de agosto a aula serd ministrada
pelo Dr. Marcos Augusto Perez, Professor
Associado de Direito Administrativo da
Universidade de S3ao Paulo, e autor da obra “o
risco no contrato de concessdo de servico
publico”.
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A prestacao

No dia 12 de setembro a aula sera ministrada
pelo Dr. Floriano de Azevedo Marques Neto,
Professor Titular de Direito Administrativo da
Universidade de S3o Paulo, e autor da obra
“Concessdes”. Fundamental se ter em conta dois
aspectos: (i) que a concessdo é um género, o que
abrange uma gama praticamente infinita de
formas de prestacao; e (ii) que se trata de um
contrato relacional, que disciplina um sistema
em que varias partes atuam e que, umas em
relacbes as outras, possuem direitos e
obrigacdes de variada espécie.

CONCESSOES

30
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Prestacao

Apesar deste limite da aula de hoje, importante abordar relevante aspecto: e
quando a prestacdo direta se vale de contratos de terceirizacdo? Até que ponto
o volume de terceirizagéo poderia descaracterizar a prestacdo direta?

O tema é muito relevante, em especial para o servico publico de manejo de
residuos solidos urbanos ou, ainda, para o servico publico de limpeza urbana
gue, nao raro, sao fortemente terceirizados, sendo que o Municipio apenas gere
(e as vezes, nem isso faz...) contratos em que privados, em realidade, executam
todas as etapas do servico. Com tamanha terceirizacdao, mediante contratos
regidos pela Lei 8.666/93 ou 14.133/2021, poderia ser falar ainda em prestacao
direta?

Voltemos ao texto da Constituicao:
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Prestacao

CONSTITUICAO FEDERAL

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma
da lei, diretamente ou sob o regime de
concessao ou permissao, sempre através de
licitacao, a prestacao de servicos publicos.

1
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Prestacao

A questdao, do ponto de vista juridico, adquire um novo formato: o que significaria
prestag¢do?

Isso porque, no caso de forte terceirizacao, poderia se entender que a prestacao foi
transferida para um privado, porém nao na forma de concesséGo ou de permisséo de
servigo publico, previstas na Constituicao Federal. Ou seja, a terceirizacdao excessiva,
mediante contratos de mera prestacao de servigcos, pode ser uma forma de fraudar a
Constituicao, que impoem que, em havendo a prestacao por privados, esta deve se
dar nas formas estaveis da concessao ou da permissao.

Com isso, o desafio é saber, em face do caso concreto, se a forte terceirizacao seria
também a transferéncia da prestagao, exigindo concessao ou permissao, ou se
enquadra apenas na contratacao de insumos, sem prejuizo da legitima prestacao
direta. Trata-se de uma questao dificil e ainda em aberto.

w
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O contrato de programa contrato de concessao

O contrato de programa nao pode ser confundido com contrato de concessao. Trata-se,
apenas, de uma forma de se viabilizar a presta¢ao direta de servicos publicos, de forma
descentralizada, mediante delegacgao.

Lei de Consadrcios Publicos

Art. 13. Deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa,
como condicao de sua validade, as obrigacdes que um ente da
Federacao constituir para com outro ente da Federacdao ou para com
consorcio publico no ambito de gestao associada em que haja a
prestacao de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos
servicos transferidos.
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Gestao associada de servigcos publicos

CONSTITUICAO FEDERAL
(REDACAO DA EC 19/1998 -
EMENDA DA “REFORMA ADMINISTRATIVA”)

Art. 241. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardao por meio de lei 0s consorcios
publicos e o0s convénios de cooperacdo entre ente
federados, autorizando a gestao associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais aos servicos
transferidos.
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Evolucao das formas de servigos publicos

Na falta de instrumento especifico, durante muito
tempo foram utilizados instrumentos improvisados,
especialmente convénios e “contratos de concessao’.

A doutrina 0s designava ora como ‘concessao
convénio® (Marcal Justen) como “concessao
impropria” (Geraldo Ataliba), porque apesar do nomen
juris, a sua natureza nao era concessao.



Evolucao das formas de servigos publicos

b

EMPRESAS ESTATAIS OU ESTADO EMPRESARIO

EROS ROBERTO GRAU

Mo momento em que digo que hd empresas, ambas estalais,
que desenvolvem atividade econdmica e empresas, que desenvol
vem servico plblico, al encontro um exemplo Japidar de ambigii-
dade dos vocibilos @ das expressdes juridicas, Por certo que a razio
de indmeros desentendimentos que se enfrenta quando se pretende
inteeprotar ¢ compreender um [exXto normativo, estd precisamente
na circunstincia de as palavras ¢ as expressies juridicas sercm
ambiguas ¢ imprecisas. £ 50 recorder o exemplo dado por Hospers,
que € cldssico, dos rotulos ¢ das garrafas. Eu lembraria algo talvez
mais pobtico: quando Julicta, na segunda cena do segundo ato de
“Romey & Julicta”™, descobre que Romen & um Montecchio, ao se
dar conta digso, imediatamente diz: “Mas o que é um nomeT Uma
rosa, 5& nao fosse chamada de rosa continuaria a cheirar doce, da
mesma mancira™. A verdade ¢ qué a5 ]'-::|:|I.-r:|-= Mo a0 consegidn-

MANESCO ¢ias das colsas. E pode-se atribuir 45 coisas quaisquer nomes, desde
EREZ qué haja um tinimo de convengdo. E, precisamente porque g
AZEVEDO z C e : : e abals

MARQUES
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O In-house providing contract

Contrastando com a penuria de instrumentos para disciplinar a prestacao de
servicos publicos em regime de cooperacdo intergovernamental, na Europa ha
muito se consolidou o in-house providing contract, que possui este especifico
objetivo.

AN PROCUREMENT LAW SERIES

THE IN-HOUSE
PROVIDING IN
EUROPEAN LAW

Mario Comba &
Steen Treumer (Eds.)

MANESCO, DIGF PUBLISHING
RAMIRES,
PEREZ,

AZEVEDO
MARGQUES J
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O In-house providing contract

Apesar de o direito europeu ter disciplinado
minuciosamente o in-house providing contract,
inclusive para evitar que a em vez de prestacao
direta se caracterize como concorréncia desleal
com o setor privado ha aspecto que fica em
aberto: porque tratar diferente a empresa estatal
que busca no mercado, especialmente na bolsa de
valores, recursos para o0s investimentos, em
relacdo a empresa que apenas contrata
empréstimos? Porque empresa que busca o lucro
néo pode ser contratada diretamente, sem
licitacdo, na modalidade in-house?

TEORIA E PRATICA
DEL DIRITTO

Sez. IV - 81. DIRITTO AMMINISTRATIVO

GERARDO GUZZO

SOCIETA MISTE
E AFFIDAMENTI
IN HOUSE

NELLA PIU RECENTE EVOLUZIONE LEGISLATIVA
E GIURISPRUDENZIALE

GIUFFRE EDITORE
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O In-house providing contract
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Na Italia o in-house providing
contract é designado como
accordo di programma, e é um
complemento natural da gestione
associata di servizi pubblici,
especialmente de abastecimento
de agua e de esgotamento
sanitario (servizio idrico integrato)
e de manejo de residuos soélidos
urbanos (gestione dei rifiuti
urbani). Foi a origem da
denominagao brasileira do
instituto: contrato de programa.

CONVENZIONE PER REGOLAMENTARE
I RAPPORTI FRA L'AGENZIA DI AMBITO PER I SERVIZI ‘
PUBBLICI £

ED IL GESTORE DEL SERVIZIO IDRICO INTEGRATO
(ART. 11 COMMA 2° L.N.36/1994 E ART. 14 COMMA 1°

[
L.R. N. 25/99 come modificata dalla L.R. n. 1/2003) |

L'anne 2004 giorro 20 del mege di Dicembras, 1in
’

Bologna

tra

| 1) 1'Agenzia di MAmbito per 1 Servizi ?ubbllci%

3 \ |
dell'AT0 n°5 ( di sequito "Agenzia" ), legalrcnter

rappresentata ai sensi dell'azrt. 19 della pr_gp;";gf”
1 BT |
Convenzione costitutiva. dalla Prof,ssa Beatrice|
Draghetti la quale interviene nella sua qualita dil
Presidente, in esecuzione della deliberazionel

dell'Assemblea n. .AS.. del 20 dicembre 2004

2) HERA S.p.A. (di sequito "Gestore"), _;ega'.renteE
rappresentata ai sensi del punto 33 della Dszliberai
del Consiglio di Amministrazione del 4 novembre ?‘30?
dal Dott, Ing, Stefano Aldrovandi, il ‘.9‘

interviene nella sua qualitd di Amministratore
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Contrato de programa:

O contrato de programa, como todos os
demais contratos previstos na Lei de
Consorcios Publicos, ¢é contrato da
Administracao Publica, porém nao é

[:Dntrat[]s contrato administrativo.
mteradmlmStratWﬂs Caracteristica essencial € que, como ha o

interesse publico em ambos os polos
Mexandra Leitac contratuais, sao invidveis as clausulas
AT X DR exorbitantes. Ou seja: nao cabe a uma parte
do contrato alterar algumas de suas
clausulas de forma unilateral.
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Contrato de programa:

Contratosda
Administracdo

Contratos de Direito Privado utilizados pela
Administracdo, com eventual derrogacao
parcial de regime (Verwaltungsprivatrecht)

Contratos de Direito
Publico

—

D

Contratos
Administrativos

Contratos
interadministrativos

Contratos
internacionais
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Contrato de programa:

O Novo Marco Regulatério do Saneamento, no que se refere a insercao de metas,
equiparou os contratos de concessao aos contratos de programa. Apesar de os primeiros
continuarem a ser contratos administrativo, para este efeito nao pode haver alteracao
unilateral, dependendo a inser¢ao de metas de termo aditivo celebrado de comum acordo.

LNSB —redacéo da Lei 14.026/2020

Art. 11-B. (..))

8 2° Contratos firmados por meio de procedimentos licitatorios que possuam metas diversas
daquelas previstas no caput deste artigo, inclusive contratos que tratem, individualmente, de
agua ou de esgoto, permanecerao inalterados nos moldes licitados, e o titular do servico
devera buscar alternativas para atingir as metas definidas no caput deste artigo, incluidas as
seguintes:

| - prestacéo direta da parcela remanescente;

Il - licitagcdo complementar para atingimento da totalidade da meta; e

lll - aditamento de contratos ja licitados, incluindo eventual reequilibrio econémico-financeiro,
desde que em comum acordo com a contratada.
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Contrato de programa:

Como todo contrato interadministrativo, todas as partes do contrato
devem ser entidades da Administra¢ao Publica.

Contudo, por o contrato de programa, em seu regime legal, se vincular
ao conceito constitucional de gestdo associada de servicos publicos é
necessario que haja tal gestao formalizada, por convénio de cooperacdo
entre entes federados ou por consorcio publico, e somente os entes que
fazem parte desta cooperacao é que podem ser partes de contrato de
programa. Ou seja, as partes do contrato de programa sao preé-
qualificadas, mediante o instituto da gestao associada de servicos
publicos, nos termos do previsto na nova redacao do artigo 241 da
Constituicao Federal.
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Contrato de programa:

CONSTITUICAO FEDERAL
(REDACAO DA EC 19/1998 -
EMENDA DA “REFORMA ADMINISTRATIVA”)

Art. 241. A Unidao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardao por meio de lei 0s consorcios
publicos e o0s convénios de cooperacao entre ente
federados, autorizando a gestido associada de servicos

publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais aos servicos
transferidos.
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Contrato de programa:

O objeto do contrato de programa é a coordenacao de atividades dos
orgaos ou entidades publicas, de entes federativos diferentes ou
interfederativos, na realizacao de especificos objetivos de interesse
publico, desde que estes ndo se resumam na mera transferéncia de
recursos financeiros. Logo, "assevere-se que a prestacao de servicos
publicos em regime de gestao associada ndao € o unico objeto possivel
do contrato de programa" . Esta coordenacao pode se realizar de duas
maneiras: (i) por meio de associagao; e (ii) por meio de delegacao.
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Contrato de programa:

No caso de associagdao, cada parte executa parcela do objeto
contratual, em cooperagcao com a outra, na busca de um resultado de
interesse comum. E a hipdtese mais comum dos contratos de
programa celebrados entre consorciado e consorcio publico.
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Contrato de programa:

Ja na hipotese de delegacdao, um ente federativo ou entidade
interfederativa delega a outro ente, ou a uma entidade
interfederativa, o exercicio de determinada competéncia.

Insista-se que a delegacao é da execucao, nao da competéncia em si
que, outorgada pela Constituicaio ou pela lei, nao poders,
evidentemente, ser mercadejada por meio de negdcio juridico.
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Contrato de programa:

Nao pode ser objeto de contrato de programa:

A atividade de mera transferéncia de recursos financeiros, porque, neste
caso, o contrato de programa se confundiria com outros instrumentos,
gue possuem exigéncias legais especificas — como o convénio de repasse
de recursos, disciplinado pelo artigo 116 da Lei 8.666/93, ou, em algumas
situacdes, o contrato de rateio, previsto no artigo 82 da Lei de Consorcios
Publicos.

Observe-se que a vedacao € de contrato de programa apenas para
transferéncia de recursos financeiros, pelo que, evidentemente, se
houver outros objetos, o contrato de programa pode disciplinar aspectos
economicos e financeiros com eles conexos.
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Contrato de programa:

Nao pode ser objeto de contrato de programa:

A prevista no art. 13, § 39, da Lei de 11.107/2005: “é nula a cldusula de
contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos poderes
de planejamento, regulacéo e fiscalizagGo dos servicos por ele proprio
prestados”.

O sentido da vedacao é evidente: garantir que a funcao de planejamento,
como as funcoes de regulacao e de fiscalizacao, sejam exercidas de forma
independente, de forma a que se orientem pelos interesses da politica
publica, sem eventual indevida influéncia dos interesses especificos do
prestador dos servicos.
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Contrato de programa:

O contrato de programa, quando tem por objeto a prestacao de servico
publico, é consequéncia da gestdo associada de servicos publicos.

Como o art. 241 da Constituicao Federal prevé que toda a gestao
autorizada de servicos publicos precisa ser disciplinada por lei dos entes
cooperantes e ou por consorcio publico ou por convénio de cooperagdo
entre entes federados, a sua forma €& de pacto que possui por ato-
condicdo o ato que tenha instituido (ou autorizado) a gestdo associada de
servicos publicos, e, uma vez celebrado, passa a viger sem dependéncia
desse ato-condicao.
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Contrato de programa

Como toda a forma de prestagao direta, a delegacao por via do
contrato de programa nao pode ter outro interesse senao a propria
prestacao dos servicos. Para fazer jus ao lucro, necessario participar de
competicao com o setor privado.

Apesar dessa obviedade, ja anotada por Zanobini quando caracterizou
positivamente a prestacao direta, este € um tema que o direito
brasileiro reconhece, porém de forma indireta.

Exemplo é a jurisprudéncia do STF sobre a imunidade tributaria de
empresas estatais prestadoras de servicos publicos:
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Contrato de programa

Quando o prestador, mesmo sendo empresa, atua apenas com o
interesse na prestacao dos servicos, o STF reconhece o direito a
imunidade tributaria.

Sobre saneamento, vejam-se os seguintes precedentes: (i) RE 765.930/DF,
decisao monocratica do Min DiAs TorFoLl de 20.2.2015, transitada em julgado,
qgue reconheceu imunidade tributaria a CAESB — Companhia de Saneamento
Basico do Distrito Federal; (ii) ACO n? 2.757/RJ, que reconheceu imunidade
tributdria para a CEDAE — Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de
Janeiro, Min. Rel. Luiz Fux, j. 11.5.2017. v.u.; .(iii) RE 253.472/SP, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA, j. 1.2.2011, no qual se reconheceu imunidade tributaria para a
Companhia Docas do Estado de Sao Paulo — CODESP; (iv) ARE 944.558, Rel. Min.
RosA WEBER, j. 20.9.2016, no qual se reconheceu a imunidade tributaria para a
Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU; (v) ACO 2.243/AL, Rel. Min. DiAs
ToFFoLl, j. 27.5.2016, que reconheceu imunidade tributaria para a Companhia de
Saneamento de Alagoas — CASAL; (vi) AC 1.851/Q0, Rel. Min. ELLEN GRACE, |j.
17.6.2008, em que se reconheceu a imunidade tributaria para a Companhia de
Aguas e Esgotos de Ronddnia — CAERD; (vii) ACO 2.730 AgR, Rel. Min. EDSON
FAchin, j. 3.4.2017, que se reconheceu imunidade tributaria para a Companhia
Santense de Saneamento — CESAN.
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Contrato de programa

Quando o prestador, mesmo publico, atua com o interesse também no
lucro, o STF nega a imunidade tributaria:

“Sociedade de economia mista, cuja participagGo aciondria é negociada
em Bolsas de Valores, e que, inequivocamente, estd voltada a
remuneracdo do capital de seus controladores ou acionistas, ndo estd
abrangida pela regra de imunidade tributdria prevista no art. 150, VI, ‘a,
da ConstituicGo, unicamente em razéo das atividades desempenhadas” .

(STF, Pleno, Tema de Repercussao Geral 508, RE 600.868-SP, Redator do Acérdao
Min. Luiz FUX, Sessao Virtual de 14.8.2020 a 21.8.2020, v.u.)
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Contrato de programa

Lei Nacional de Saneamento Basico
(Redacao da Lei 14.026/2020 — “Novo Marco Regulatorio”)

Art. 10. A prestacdo dos servigcos publicos de saneamento
basico por entidade que n&o integre a administracao do
titular depende da celebracao de contrato de concessao,
mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da
Constituicao Federal, vedada a sua disciplina mediante
contrato de programa, convénio, termo de parceria ou
outros instrumentos de natureza precaria.
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Contrato de programa

A nova redagao do Artigo 10 da Lei Nacional de Saneamento Basico, e o acrescentado § 82 do
artigo 13 da Lei de Consoércios Publicos vedam, a partir do dia 16 de julho de 2020, a
utilizacdo do contrato de programa para disciplinar a delegacdao da prestacdao de servigos
publicos de saneamento basico. Seria esta vedagdo constitucional?

Lei Nacional de Saneamento Basico
(Redagao da Lei 14.026/2020)

Art. 10. A prestagdio dos servios publicos de
saneamento basico por entidade que ndo integre a
administracdo do titular depende da celebragcdo de
contrato de concessao, mediante prévia licitacao, nos
termos do art. 175 da Constituicao Federal, vedada a sua
disciplina mediante contrato de programa, convénio,
termo de parceria ou outros instrumentos de natureza
precaria.

Lei de Consorcios Publicos
(Redagdo da Lei 14.026/2020)

Art. 13. (...)

§ 82 Os contratos de prestacao de
servicos publicos de saneamento
basico deverao observar o art. 175
da Constituicao Federal, vedada a
formalizacao de novos contratos
de programa para esse fim.
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Contrato de programa

A competéncia reconhecida a Uniao de instituir diretrizes para o saneamento
basico (art. 21, XX) é sempre compreendida como a competéncia de fixar objetivos
(direcdo), reconhecendo a autonomia dos entes federados para eleger os meios
para tanto. Se o meio escolhido for um contrato da Administracao Publica, por
conta de outra competéncia da Unido (art. 22, XXVII, CF/88), haverd que se
atender as normas gerais fixadas em lei federal.

Contudo, os dispositivos ndao _estao condicionando ou disciplinando os requisitos
para os contratos, mas vedando o uso de um determinado tipo de contrato o que,
na pratica, inviabiliza que o Municipio possa prestar os servicos publicos de
saneamento basico no regime da gestdo associada de servicos publicos prevista no
artigo 241 da Constituicao Federal.
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Contrato de programa

Por causa disso, estas mudancas estao sendo questionadas no STF por meio de
qguatro A¢des Direta de Inconstitucionalidade, todas de relatoria do Ministro Luiz
Fux: ADI 6.492, proposta pelo PDT em 22.7.2020; a ADI 6536, proposta pelo
PCdoB, PSOL, PSB e PT; a ADI 6583, proposta pela ASSEMAE — Associacao Nacional
dos Servicos Municipais de Agua e Esgoto e a ADI 6.882, proposta pela AESBE —
Associacao das Empresas de Saneamento Basico Estaduais.

As ADIs 6.492 e 6536 estao na pauta da sessao do STF de 24 de novembro de
2021. As demais, até agora, nao foram pautadas para a mesma sessao.
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Contrato de programa

A guestdao constitucional principal é: a competéncia para a Unido instituir
diretrizes para o saneamento bdsico, prevista no artigo 21, XX, da Constituicao
Federal, permite que ela vede a utilizacao de tipo contratual?

Nao haveria aqui uma eleicao de meios por parte da Unido, em detrimento da
autonomia municipal?

Ou seja, o tema é saber o limite e conteddo da expressao diretrizes. A
jurisprudéncia constitucional, tanto brasileira como a comparada, reconhece que
as diretrizes se referem aos objetivos ou a performance, nao aos meios. Inclusive
o STF, em agosto de 2020, considerou inconstitucional dispositivo de Constituicao
Estadual que vedava ao Municipio o uso de determinado meio contratual para a
prestacdo de servico publico de saneamento basico:
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Contrato de programa
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Contrato de programa

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 3°
DO ART. 210-A DA CONSTITUICAO DO PARANA, ACRESCENTADO
PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 24/2008. EXIGENCIA DE SEREM
PRESTADOS OS5 SERVICOS  LOCAIS DE  SANEAMENTO  E
ABASTECIMENTO DE AGUA POR PESSOA JURIDICA DE DIREITO
PUBLICO OU SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA SOB CONTROLE
ACIONARIO E ADMINISTRATIVO DO ESTADO OU DO MUNICIPIO.
INVASAO DA COMPETENCIA DO MUNICIPIO PARA LEGISLAR SOBRE
ASSUNTOS DE INTERESSE LOCAL: SANEAMENTO BASICO. INCS. I E
V DO ART. 30 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO DIRETA
Ea JULGADA PROCEDENTE.
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Contrato de programa

7. Ao tornar obrigatoria a prestacdo de servigos de saneamento e
abastecimento de agua por pessoas juridicas de direito publico ou por
sociedade de economia mista sob controle acionario e administrativo do
poder pablico estadual ou municipal, a norma do § 3° do art. 210-A da
Constitui¢io paranaense, acrescentado pela Emenda Constitucional n.
2412008, usurpou a competéncia dos Municipios para legislarem sobre
saneamento basico, assunto de interesse local. Confira-se a norma

questionada:
"Art. 210-A. A agua ¢ um bem essencial a vida. O acesso a agua

potoivel e a0 saneamento constitui um diveito humano ﬁmdamenml.

-]

§ 3° Os servigos publicos de saneamento e de abastecimento de
agua serdo prestados por pessoas juridicas de direifo publico ou por

RIS sociedade de economia mista sob controle aciondrio e administrativo,

RAMIRES, P .
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Contrato de programa

MANESCO,
RAMIRES,

PEREZ,
AZEVEDO
MARQUES

Observem que no precedente citado, por se referir
a Emenda Constitucional Estadual, ndao estava em
jogo o alcance e conteudo da competéncia da
Uniao em instituir diretrizes para o saneamento
basico.

Acrescente-se que as diretrizes, como deixou claro
Andreas Krell, ndo é apenas instituida mediante lei
— pode ela ser instituida mediante decreto (por ex.,
o Decreto 6.017/2010 — que regulamentou a Lei de
Consorcio Publicos).

Por isso, o julgamento do STF possui grande
importancia no sistema federativo brasileiro.

ANDREAS J. KRETLL

LEIS DE NORMAS GERAIS,
' REGULAMENTAGAO DO PODER EXECUTIVO
E COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL |

’

]
!

EM TEMPOS DE REFORMA FEDERATIVA
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Xl Congresso Brasileiro de Regulagcao

Formas de prestacao dos servicos
publicos de saneamento basico

Obrigado!

Foz do Iguacu, 10 de novembro de 2021

WIladimir Antonio Ribeiro
wladimir_ribeiro@manesco.com.br
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