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Aos Leitores

A edicdo 323 da RAM contempla quatro artigos, uma entrevista e os trés pareceres que
regularmente encerram a publicacdo. Os dois primeiros artigos, de modo bastante diverso,
acabam por trazer a tona a questdo da justica social e a gestdo de politicas publicas. Os dois
ultimos vao contribuir para a compreensao de funcionalidades juridicas que poderdo aumentar
a capacidade de atuagdo de gestores locais, evitando equivocos que trazem ineficiéncias e mais
burocracia.

Aentrevista que, pela sua natureza, despertareflexdes urgentes, foi escolhida para abrir o nimero
atual. Trata da COP30, em seus acertos, desacertos, desafios e oportunidades. Sob o instigante
titulo A COP 30 e a Arca de Noé, Alberto Lopes teve, nos quadros do IBAM, ocasido para aplicar
sua experiéncia nacional e internacional a necessidade de pensar a mudanca do clima de forma
estratégica. Nos varios projetos que o Instituto vem realizando na Amazonia brasileira interfere,
com sua visdo critica, para que ndo deixem de tratar das questdes que conectam os diferentes
projetos. Para os leitores da RAM, a entrevista os atualiza em relacdo ao noticiario, retirando-
lhes qualquer possibilidade de leitura ingénua ou descuidada.

Hérculis Pereira Toledo e Rafael Goncalves Soares apresentam texto que traz a discussdo a
importante questdo de como as decisdes sdo tomadas no campo das politicas publicas. Sob o
titulo de Participacao que transforma: os papéis das Conferéncias das Cidades na Gestao
Urbana democratica, historiam o papel da participacdo da sociedade civil no processo de
escolhas acerca das politicas sociais e seu embricamento com a gestdo das cidades, realgando
novo campo de trabalho que mescla o urbano com a promocgao da justica social. O artigo, muito
informativo, faz com que o leitor conheca o histérico deste processo e possa se preparar para as
questdes que vao emergir da 62 Conferéncia Nacional das Cidades, a realizar-se em outubro, em
Brasilia.

O artigo que tem como titulo A cobrancga de tarifas a partir da disponibilidade das redes
de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, de autoria de Marcos Correia Gomes,
apresenta diferentes aspectos que devem ser compreendidos e levados em conta pelo gestor
quando da cobranga de tarifas em funcdo da disponibilidade do servigo e seu efetivo uso pelo
consumidor. Trata-se, também, de forma de discutir justica social na cidade, assegurando que se
possa oferecer servigo com cobrang¢a adequada e que garanta eficiéncia e eficacia para usudrios
e mantenedores.

Trio de autoras - Alina Swarovsky Figueira, Lucilaine Marques da Silva Scarabeli e Iranuza
Maria Silva Stefanini - aborda tema que orienta significativamente os profissionais da area de
Recursos Humanos que atuam nos municipios. O assunto, que da titulo ao artigo - Adicional
por tempo de servico: conflitos constitucionais no regime estatutario do servidor piblico
municipal-, traz contribuicdo efetiva para os gestores da area tematica, permitindo-lhes atuar
com seguranca e com capacidade de evitar desnecessarias judicializacdes que reduzem a
agilidade e a resolutividade do setor publico.

O colaborador mais presente da Revista de Administracdo Municipal - Ivan Barbosa Rigolin -
traz, nesta edicdo, importante discussdo decorrente de troca de expressdo que integra a Lei de
Licitacdo. A exting¢do de contrato por razdées de interesse publico, titulo do artigo, debate
a substituicdo da expressao rescisdo de contrato por extingdo de contrato. O autor dedica-se a
discutir a dimensdo de tal mudanca, uma vez que palavras tém diferentes significados. Mostra
proés e contras da medida, indicando algumas vantagens de que o gestor pode se apropriar apesar




da inadequacdo da medida. Como em todos os seus trabalhos, Rigolin indica que ao operador
das leis cabe buscar sempre os beneficios que podem advir da leitura adequada das normas
juridicas.

Em relacdo aos pareceres que fecham a edigdo 323 da RAM, destaca-se o trabalho apresentado
por Bruno Campos Pereira, Consultor de Contabilidade Publica, cuja tematica estd na
intercessdo de trés dos assuntos com que a equipe juridica do IBAM classifica seus pareceres:
CT - Contabilidade; FM - Financas Municipais; PE - Poder Executivo. Tem por titulo Dotacao
orcamentdria para despesa com aluguéis: hipoteses de reforco de nota de empenho. A
questdo foi apresentada por uma Prefeitura, preocupada com hipoteses de reforco de nota de
empenho frente a suplementa¢do de dotacdo orcamentdria para despesa com aluguéis.

O segundo parecer é da lavra de Rafael Pereira de Sousa e se volta para o tema PL - Poder
Legislativo. A consulta é de uma Camara Municipal e versa sobre a figura do plesbicito no ambito
municipal voltado para contrato de concessdo de servigo publico ja licitado.

Encerra a secdo de pareceres o texto de Ana Carolina Couri de Carvalho, no campo classificado
como LI - Licitacdo, versando sobre a possibilidade de extensdo da sanc¢ao de impedimento de
licitar e contratar, previstano art. 156, inciso I1I, da Lein2 14.133 /2021, aos sdcios e responsaveis
técnicos da empresa infratora. A questao foi enviada por uma Prefeitura.

Aos leitores da RAM, sempre em busca de informacdes, boa leitura.
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Entrevista
A COP30 E A ARCA DE NOE

Alberto Lopes, desde muito cedo em sua carreira, integra o
guadro técnico do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(IBAM), tendo atuado em todo o Brasil e em varios paises. Sua
formacdo e experiéncia profissional foram incorporando tanto
temas afins de conhecimento quanto interacdo pratica com a
dindmica do desenvolvimento no territério. O foco do seu trabalho
tem sido politicas publicas e boas praticas de governo na esfera
local. Integrou a Secretaria de Mudancga Climatica e Qualidade
Ambiental do Ministério do Meio Ambiente, quando o Governo
Federal assumiu uma a¢do mais estruturada no tema da mudanga
do clima. Atualmente, colabora com equipes de trabalho do IBAM
na Amazonia brasileira.

A série das Conveng¢des-Quadro das Nacgdes

Unidas sobre Mudanca Climatica, ou
Conferéncias das Partes (COP, na sigla do Inglés),
chega em novembro de 2025 a Belém, no Brasil,
no seu numero 30. O historico dessa trajetoria
ja é bem conhecido pelos especialistas e mesmo
por uma boa parte do publico em geral. Os
resultados sdo considerados lentos e limitados
frente a emergéncia climatica que se imp@s.
Alguns chegam mesmo a falar em fracasso. A
///A A /f/ ///xﬁ}l || I@“H\” HH //l questao, entdo, é indagar que cenarios e desafios

=3 |||| ““ = nos esperam no pé6s-COP30?
BELEM 2025 O quevemocorrendo é que atores maisimplicados na
governanca climatica, como em geral na governanga
dos grandes temas globais, ou estdo ausentes desses eventos ou ndo assumem 0s compromissos e agdes
que deles se espera como resposta a emergéncia climatica. Atores estratégicos parecem protegidos e
imunes a cobrangas, mesmo diante de cendrios de catastrofes. Alguns ficam na retorica e na discussao
de termos e expressdes que ndo lhes comprometam nas declaragdes oficiais emitidas ao final desses
eventos. Muitos que sao eleitos se legitimam com o voto aberto de todos, mas governam para o restrito
grupo de seus pares e aliados. Os mais abonados constroem seus bunkers como capsulas de sobrevivéncia.
E quando contabilizamos as emissdes de gases de efeito estufa geradas em todas as guerras e conflitos

bélicos que ocorrem hoje no mundo e os custos correspondentes dessas operacdes nos orgamentos dos
paises envolvidos ou afetados, fica claro que a mudanga climatica nao chega a ser uma questao para eles.

“Atores estratégicos parecem protegidos e imunes a cobrangas, mesmo diante de cendrios de
catdstrofes.”

Um outro aspecto importante tem sido destacado pelo professor José Eli da Veiga, do Instituto de
Estudos Avancados da Universidade de Sao Paulo. Lembra ele que a COP30 reunira cerca de 200 paises.
Mas, na verdade, apenas uns 30 tém maior influéncia sobre a (des)carbonizacdo do planeta. Uma acdo
coordenada com esses 30 paises poderia abordar, com foco e efetividade, pouco mais de uma centena
de empresas, incluindo industrias e bancos, responsaveis, em varios ramos de atividades, pela maior
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parte das emissdes de gases de efeito estufa. Seria como regular os faréis da COP30, apontando-os para
o eixo correto do caminho. Porém, todos os demais paises contribuintes para as emissdes e expostos aos
efeitos da mudancga do clima também precisam agir. Ou seja, os objetivos da COP30 se concentrariam
no capitulo de uma COP de 30 [paises], sugerindo mais facilidade de organizacdo, menor custo global
de realizacdo e, vale lembrar, menores emissoes na sua producao. Isso ndo quer dizer que o governo
brasileiro ndo deva se empenhar em colher o melhor resultado possivel desse evento que sedia e aplica-
lo bem no proéprio pais. A expectativa no pds-COP30 sinalizaria para a corajosa construcao de um
arranjo da governanca climatica que localizasse melhor onde estd concentrado o problema e as chances,
caminhos e investimentos para solu¢des mais rapidas.

Considerando os indicadores e cenarios criticos apontados pela série de relatérios que vém
sendo divulgados pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima (IPCC), como avaliar
hoje a prioridade para mitigar emissoes ou adaptar os paises?

No século passado, quando o assunto emergiu na agenda global, mitigar era a prioridade maxima. E
continua sendo. Ocorre que os efeitos de uma esperada reducdo das emissoes de gases de efeito estufa se
manifestam de forma demorada. Ocorre ainda que os impactos das emissdes ndo tém destino geografico
localizado precisamente em paises ou cidades, muito menos naqueles paises mais emissores. Afetam o
planeta indiscriminadamente, de modo difuso. Mas ha cenarios construidos de média escala geografica.

Como nado logramos reduzir as emissdes na escala esperada para reduzir o aquecimento global e no
menor prazo possivel, estamos hoje também diante de um desafio de emergéncia para adaptacgao.
Dito de outro modo, os efeitos de uma descarboniza¢do do planeta ja muito retardataria colocou na
agenda a urgéncia em acelerar medidas também de adaptacdo. E, vale lembrar, quem saiu na frente
para se adaptar tera grandes vantagens comparativas em relacdo aos retardatarios. Enquanto muitos
contabilizam suas perdas com os crescentes desastres, poucos ganham tracdo acumulando forc¢as por
terem se adaptado a tempo. Os Paises Baixos tém muito a nos ensinar sobre isso. Afinal, o préprio nome
do pais ja denota, por exemplo, a sua exposicao e vulnerabilidade ao aumento do nivel do mar. Por isso,
ha varias décadas, ja avancam com uma série de politicas e medidas estruturais e praticas de resposta
ao problema com custos ainda suportaveis. Ndo querem repetir os desastres e prejuizos de inundagdes
de tempos passados.

“... 0s efeitos de uma descarbonizagdo do planeta jad muito retardatdria colocou na agenda a
urgéncia em acelerar medidas também de adaptagdo.”

Finalmente, mitigar versus adaptar ndo chega a ser um dilema, pois algumas medidas e alguns
investimentos em mitigacdo acabam por gerar também adaptacao, e vice versa.

Ha uma alegacio generalizada sobre falta de recursos para serem aplicados no tema. Afinal, qual
é o verdadeiro peso do financiamento para acelerar as a¢oes de resposta a mudanca do clima?

Antes de tudo, mesmo diante de um quadro aparente de escassez de recursos, os maiores investimentos
destinados globalmente a respostas a mudanga do clima tém sido dirigidos a medidas de mitigagio. E
facil entender. Quando reduzimos as emissdes de gases de efeito estufa mitigamos para todo o planeta.
0 fendmeno é difuso e ndo esta bem localizado geograficamente. Ja os investimentos em adaptacao
tendem a beneficiar preferencialmente onde e quem se adapta. Neste caso, os maiores beneficiarios sao
locais. As excecdes ficam por conta, por exemplo, de um pais estrangeiro grande exportador que precisa
continuar a descarregar seus produtos em portos de destino expostos ao aumento do nivel do mar. Ai
vale o investimento externo em adaptacao. E, dado o atraso da mobilizagdo mundial sobre o assunto,
acoes de adaptacdo podem gerar resultados, mesmo que precarios e provisorios, em prazos mais curtos
do que agdes de mitigacao.

Revista de Administracdo Municipal - edicdo 323 ¢ 7
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Quanto a busca por financiamento global estruturado, um compromisso de US$ 100 bilhdes anuais que
seriam destinados globalmente para projetos de mitigacdo e adaptacdo esta longe de ser cumprido.
E a prioridade seria compensar os paises do chamado Sul Global, em geral, menos emissores e mais
vulneraveis ao problema. Aquele compromisso de financiamento, alids, acaba de ser renovado na
reunido dos BRICS, realizada na cidade do Rio de Janeiro, no inicio de julho de 2025, para um montante
agora de US$ 300 bilhdes anuais. A expectativa de que esses recursos, de fato, estejam disponiveis tem
animado inclusive o surgimento de uma grande rede de atores dispostos a intermedia-los e orienta-los
para aplicacdo na ponta. Essa busca por financiamento ird continuar. Mas, na verdade, muitos paises,
unilateralmente, vém criando as suas proprias linhas de financiamento. No caso do Brasil, o BNDES,
por exemplo, opera recursos tanto de fundos criados com doacdes internacionais quanto recursos do
préprio pais. Além disso, adotam-se politicas de investimentos em varios setores ou ramos de atividades
que induzem os tomadores de recursos (reembolsaveis ou ndo reembolsaveis) a realizarem projetos que
atendam a agenda climatica.

“Ter recursos somente ndo basta. E preciso garantir qualidade e eficdcia dos gastos e
investimentos.”

Ter recursos somente ndo basta. E preciso garantir qualidade e eficacia dos gastos e investimentos. Para
isso, é preciso adotar instrumentos adequados de gestdo e monitorar metas que atendam a indicadores
de desempenho.

Para quem acompanha o assunto, o animador é que nao faltam bons exemplos e boas praticas pelo
mundo. O problema é que as boas praticas, muitas premiadas, ndo conseguem escalar para pautar
politicas publicas comprometidas com a questdo climatica e a sustentabilidade. E a regra tem sido uma
inquietante inércia de investimentos na prevencdo, que custa menos, e gastos de resposta a emergéncias
e desastres, que sempre custam mais.

“Para quem acompanha o assunto, o animador é que ndo faltam bons exemplos e boas prdticas
pelo mundo.”

No caso do Brasil, em particular, para além dos avancos possiveis que possam ser alcancados
nos compromissos firmados na COP30 e no acesso a financiamentos, que respostas os governos
federal, estaduais e municipais, além das empresas e da populacio em geral, podem dar a
mudanca do clima?

0 estado anunciado de emergéncia climatica global deve mesmo mobilizar a todos. E, conforme temos
insistido, curto, médio e longo prazos ndo se referem a tempos sequenciais, mas entrelacados, no qual
um contém dimensdes e componentes do outro. Para alcancgar resultados cumulativos no longo prazo
é preciso ir semeando condi¢des de sucesso no curto e médio prazo. Para que as politicas e agdes,
sobretudo na esfera federal, tenham eficicia, precisamos ainda colocar a federacdo brasileira para
funcionar no modo cooperac¢do. Do Congresso Nacional, Senado e Camara, se espera o cumprimento do
artigo 225 da Constituicdo Brasileira em sintonia com a ciéncia. No momento, a expectativa é alinhar a
pauta da COP30 com o resultado da tramitacdo do Projeto de Lei n® 2.159/2021, conhecido como PL da
devastacdao ambiental e climatica.

Os governos estaduais devem, sobretudo, agir como agéncias de desenvolvimento. Afinal, os fend6menos
da mudanca climatica se manifestam, de forma particular, em areas geograficas extensas, como bacias
hidrograficas, serras, cadeias de montanhas, costas maritimas ou biomas, por exemplo. A partir dessa
escala, os governos estaduais devem promover e apoiar o trabalho dos municipios, gerando informacgao
qualificada e unificando iniciativas de respostas articuladas e complementares no espago e no tempo.

Os governos locais devem liderar o processo de transi¢do nos municipios, cumprindo suas competéncias

constitucionais e dando o exemplo na proximidade maior que tém com os cidadaos e os fatos. Antes de
tudo, é preciso recorrer a base nacional de dados sobre a mudanca do clima, disponivel nas instituicoes de
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ponta nacionais ou regionais, para construir cendrios e formular propostas. Além da adog¢do de politicas,
os instrumentos locais sdo muitos. O marco legal do municipio deve ser revisto e atualizado com a agenda
climatica, visando estabelecer principios e parametros para mitigacdo e adaptacdo. Isso inclui, pelo
menos, planos diretores, leis de parcelamento do solo e normas para obras e edificagdes. Programas e
projetos setoriais ou multisetoriais precisam ser formulados e implementados tendo como pressuposto
atransversalidade da questdo climatica em varias func¢des de governo: producdo de alimentos, incluindo
a agricultura urbana; satde publica; servicos publicos; organizac¢do territorial e urbana e assim por
diante. A formacdo de servidores deve ser aperfeicoada. E a organizagdo administrativa das prefeituras
deve ser atualizada com foco na questao climatica. A introducdo do assunto para os alunos da rede de
ensino e a realizagdo de campanhas com a populacao e as midias locais sdo indispensaveis.

“... antes de pleitearmos financiamentos, mesmo o0s escassos recursos orcamentdrios que os
governos jd alocam em diferentes rubricas anuais e plurianuais... precisam atender a novos
padrées.”

E, antes de pleitearmos financiamentos, mesmo 0s escassos recursos orcamentarios que os governos ja
alocam em diferentes rubricas anuais e plurianuais, justamente por serem escassos, precisam atender a
novos padroes. No caso das prefeituras e cAmaras municipais, devem adaptar as instalagdes de suas sedes
e dos diversos equipamentos e servicos publicos a padrdes ja amplamente conhecidos e recomendados
de sustentabilidade e resiliéncia. Nao é possivel mais construir ruas, avenidas e mesmo ciclovias em
trechos de orlas maritimas com os mesmos padrdes que, ja se sabe, serdo afetados pelo aumento do
nivel do mar. Unidades de ensino e de satide devem, por exemplo, utilizar energias renovaveis. Afinal,
ndo é possivel mais adiar a transigdo energética. No caso da construgio de obras novas, essas diretrizes
sdo imperativas. Isso teria um carater pedagdgico para os usudarios e de vitrine de solugdes para a cidade.
Nada como um bom exemplo de quem governa para induzir o engajamento da cidade e dos seus cidadaos.

Quanto ao setor privado, deve ser enquadrado com base na sua escala e no seu ramo de atividades. Quanto
menor a escala da producdo e menos dependente de regulagdo nacional, mais aten¢do regulatoria e
estimulos locais deve receber do municipio. Vale a pena também estimular a cooperacio e o intercambio
com quem ja tem experiéncia consolidada em soluc¢des apropriadas ao local. Os arranjos de governanca
devem contemplar colegiados do setor publico com o setor privado e representacoes da sociedade civil.

O limite do negacionismo e da falta de acdo sobre a evidéncia da mudanca climdtica é justamente
a evidéncia do que as boas praticas jd consagradas vém garantindo para o desenvolvimento
sustentavel em todo o mundo. Para o p6s-COP30, como sugere o famoso ditado, cabe entdo manter
“um olho no peixe e o outro no gato”; ou um olho na mensagem que saira da Belém global da COP e
outro na realidade da sua propria cidade. Se tivermos éxito com os resultados do evento, ganhamos
todos. Porém, diante de qualquer sinal de naufragio, facgamos bem o nosso dever de casa para
garantirmos um lugar resiliente na Arca de Noé.

UBLICADO NA
RAM

Entre em contato conosco e saiba

como ter seu artigo publicado nas
préximas edi¢oes da Revista-de
Administracdo Municipal.

Acesse aqui
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Artigo
PARTICIPACAO QUE TRANSFORMA: O PAPEL DAS
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Resumo: O artigo discute o papel das Conferéncias Nacionais Palavras-chave:

das Cidades como ferramentas estratégicas na gestdo Participacao social
democratica urbana. Ao analisar os avangos, os retrocessos e as Gestdo urbana
perspectivas da participac¢do social na formulagdo das politicas Conferéncias das cidades
urbanas no Brasil, destacam-se os aprendizados institucionais Controle social

e os desafios atuais na retomada desse processo participativo, Politicas publicas

especialmente diante da preparacdo da 62 Conferéncia
Nacional das Cidades. Ao longo do texto, sdo abordados os
impactos dessas praticas na consolidagdo de um controle social
efetivo sobre as politicas urbanas, especialmente em contextos
de desigualdade socioespacial.

A participagao como eixo da gestao publica: reflexdes para o campo urbano

O controle e a participacao social tém se consolidado como elemento fundamental na formulacdo e gestao
das politicas urbanas no Brasil nas ultimas décadas. A incorporacdo de instrumentos de participagao
social, como conselhos gestores, orcamentos participativos e conferéncias nacionais, estaduais e
municipais, procurou promover uma maior transparéncia e inclusio da populacido nas decisdes publicas
(SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005). No contexto das conferéncias municipais e estaduais, o papel da
participacdo social se destaca como um processo essencial para o aprimoramento das democracias,
permitindo que diferentes setores da sociedade influenciem diretamente as politicas publicas.

A participacdo social, quando vista sob perspectiva politica e pedagdgica, torna-se poderoso processo
de transformacéo coletiva. Politicamente, ela é o meio pelo qual os diversos segmentos da populagao
expressam suas aspiracdes e necessidades no espago publico de maneira democratica, fortalecendo
sua identidade cidada e seu papel na construcao da sociedade. Pedagogicamente, a participacdo social
funciona como um processo educativo, em que diferentes pontos de vista sdo compartilhados, permitindo
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a expressdo de desejos e necessidades, a construcdo de argumentos e a formulacdo de propostas,
conduzindo ao didlogo e ao debate até a busca de consenso. Dessa forma, a “participacdo social” tem como
vocacgao transformar todos os envolvidos, fomentando consciéncia coletiva e fortalecendo a democracia
ao integrar as vozes da populacdo na formulagao de politicas publicas e na construcdo de uma sociedade
mais inclusiva. Ndo é demais destacar que o processo participativo é crucial para o debate sobre as
diferentes questdes urbanas, pois permite que as demandas e perspectivas da populacdo sejam ouvidas
e integradas nas politicas publicas.

Este texto tem como objetivo analisar o impacto das conferéncias das cidades nas politicas urbanas,
analisando até que ponto essas praticas participativas contribuem para a construcdo de gestdo
urbana mais inclusiva e representativa. Além disso, busca-se identificar os desafios e oportunidades
presentes nos processos participativos, refletindo sobre como as praticas de participacido social
podem ser aperfeicoadas para fortalecer as instituicdes democraticas e promover a inclusdo de setores
historicamente marginalizados. Para compreender essa dinamica, é essencial considerar o contexto
histérico que levou a criacdo dessas conferéncias. O Brasil, desde o processo de redemocratizacao, tem
se destacado na construgao de instituicdes participativas, servindo muitas vezes como exemplo para
outros paises. A demanda por maior controle social sobre os servicos publicos e as diferentes acoes
do Estado resultou na institucionalizacdo de varias modalidades participativas, que agora sdo parte
integrante da gestdo publica. Como analisa Yara Frateschi (2016), a despeito dos limites dos espacos
institucionalizados de participacao, tais experiéncias se manifestam como oportunidades de construir
processos de aprendizado politico e institucional, que permitem a aparicdo de conflitos e a constru¢ao
de consensos. Como refor¢a a autora, ndo se pode minimizar a contribuicio desses espacos para a
ampliacdo da cidadania.

No entanto, a ideia de participacdo social ainda esta longe de ser um consenso. O exercicio do controle
social é marcado por conflitos inerentes as relacdes de poder e pela necessidade de negociacao continua
entre os diversos sujeitos envolvidos. No contexto dos conselhos, esses conflitos emergem frequentemente
na tentativa de se chegar a consensos, tanto entre os conselheiros da sociedade civil quanto entre os
representantes governamentais. Szwako (2012) observa que, além de compreender as estratégias de
negociacao utilizadas, é fundamental reconhecer que os conselheiros civis tém passado por processo de
aprendizado institucional significativo. Esse aprendizado é refletido ndo apenas no desenvolvimento de
suas proprias estratégias de participacdo e intervencdo, mas também na maneira como influenciam e
se adaptam as dinamicas governamentais. Assim, a participac¢do civil nos conselhos evoluiu, conferindo
aos sujeitos sociais maior peso nas decisdes, ampliando sua capacidade de negociacdo e estabelecendo
novos padroes de interacao com o poder publico.

E um tema intrinsecamente politico, onde os conflitos e a disputa por consenso sio centrais para a
formulacdo de politicas publicas. A participagdo ativa da sociedade civil, através de mecanismos
como consultas publicas e audiéncias, enriquece o debate, legitima as decisdes politicas e fortalece
a confianca nas instituicoes democraticas, mesmo que muitas vezes decisoes ali deliberadas nao se
efetivam plenamente em termos de politicas publicas. A despeito disso, ignorar os processos e espacos
de participacdo social ja instituidos pode ter consequéncias graves para a operacionalizacio de politicas
setoriais e o direito de atuacao do Municipio. Conselhos Gestores, por exemplo, combinam representantes
da administracdo municipal e da populacdo, atuando como instancias legitimas que propdem, fiscalizam
e deliberam sobre diretrizes das politicas publicas.

Apesar de se manifestar como uma forma mais direta da participacido da populacdo no exercicio
democratico, os conselhos também demandam esfor¢o representativo. Determinadas culturas
politicas podem se reverberar também nas formas de funcionamento de conselhos e conferéncias de
acompanhamento de politicas publicas, ou seja, esses espagos sdo conquistas democraticas, mas que
demandam uma mobiliza¢do politica constante e recorrente.

Ao refletirmos sobre o impacto das conferéncias urbanas, é importante destacar que a participacao
social ndo é conceito homogéneo ou incontestavel. As praticas participativas sdo marcadas por tensdes e
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desafios, que se manifestam tanto no processo de deliberagcdo quanto na execucdo das politicas. Ignorar
esses mecanismos ja instituidos ou previstos na legislacdo pode ter consequéncias graves, uma vez
que muitas politicas setoriais e a atuacdo dos municipios dependem dessas instituicdes participativas
para se consolidarem. Além de se basear em contribui¢des tedricas recentes, que avaliam criticamente
a evolucdo da participacdo publica nas ultimas décadas, o presente artigo revisita documentos das
Conferéncias Nacionais das Cidades até entdo realizadas no pais. Através dessa analise, busca-se discutir
as oportunidades e desafios que esses processos participativos apresentam para o fortalecimento das
democracias e a producdo de cidades mais justas e inclusivas.

Esta dividido em trés se¢des principais. Na primeira, refletimos sobre a democracia participativa,
destacando a diferenga entre controle democratico e controle social no contexto da gestdo publica e
urbana. No ambiente urbano, marcado por desigualdades, a participacao ativa se torna uma ferramenta
crucial para promover justica social, equidade no acesso a servigos e uma cidade mais inclusiva.
No entanto, esses esfor¢os enfrentam desafios, pois as desigualdades socioeconémicas limitam a
representatividade e a autonomia dos grupos mais vulneraveis. Para que a gestdo urbana seja mais
justa, é fundamental implementar mecanismos inclusivos de participacdo e transparéncia, garantindo
que todas as vozes sejam ouvidas no processo decisorio. A segunda secdo apresenta uma andlise sobre
o histérico do Conselho Nacional das Cidades e as questdes abordadas nas Conferéncias Nacionais das
Cidades. Essas conferéncias revelam a intensa luta pela implementacdo das novas diretrizes da politica
urbana no Brasil. Na terceira se¢do refletimos sobre a importancia e limites da participagdo social, assim
como as possibilidades de inovagdo democratica por meio da politica urbana, apoiando-nos nos debates
preparativos para a 62 Conferéncia Nacional das Cidades, prevista para o final de 2025.

Instrumentos de controle democratico para a gestao publica e urbana

O controle social é um conceito que se refere tanto ao controle do Estado sobre a sociedade quanto ao
controle da sociedade (ou de setores organizados da sociedade) sobre as acdes do Estado (TATAGIBA,
2002). Esse conceito esta presente no Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), que reforca a
participacao da sociedade civil na formulacio, execucdo e monitoramento das politicas publicas urbanas.
No ambito dessa legislagdo, mecanismos como conselhos de politicas publicas, audiéncias e consultas
publicas sdo formalmente instituidos, possibilitando a sociedade organizada intervir diretamente nas
decisOes governamentais e nas estratégias de planejamento urbano.

A Constituicao Federal de 1988 ja estabelecia o controle social como uma garantia fundamental para a
defesa do patrimonio publico e a promocio dos direitos sociais, politicos e econémicos. Com a previsao
de instrumentos de participacdo popular, como plebiscitos, referendos e iniciativas legislativas, a
Constituicdo assegura que a sociedade possa influenciar de maneira significativa as politicas publicas
nos ambitos municipal, estadual e federal, assegurando que essas decisoes reflitam as necessidades e os
interesses da populagao.

Portanto, o controle social, fundamentado tanto na Constituicio quanto no Estatuto da Cidade, permite
que os cidaddos atuem como agentes ativos na governanca publica, garantindo uma maior transparéncia,
eficiéncia e legitimidade nas politicas que moldam o desenvolvimento urbano e a gestao do territério.
A ideia da transparéncia, por exemplo, é fruto da disseminac¢do na sociedade da chamada cultura do
acesso, que prega a necessidade de agentes publicos se conscientizarem de que toda informacao publica
é direito do cidadao, cabendo ao Estado disponibiliza-la.

Poroutrolado,ocontrole eaparticipagdo social sdo conceitos centrais parao fortalecimentodademocracia
e a garantia de direitos em uma sociedade. O controle social refere-se tanto a capacidade da sociedade
de monitorar as agdes do Estado quanto a intervencao direta na formulacdo de politicas publicas. A
legislacdo brasileira, como o mencionado Estatuto da Cidade, refor¢ca a importancia da participa¢ao
social, estabelecendo mecanismos como os Conselhos de Politicas Publicas e as Conferéncias Nacionais,
que permitem a populacdo influenciar as decisdes governamentais. Esses espagos participativos sdo
essenciais para garantir a transparéncia e a accountability do poder publico, a0 mesmo tempo em
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que promovem a inclusiao de vozes diversas no processo decisorio, sobretudo em contextos urbanos
marcados por desigualdades. A participacdo social nas conferéncias e conselhos pode promover maior
democratizacdo da gestdo urbana, onde os cidaddos podem propor, fiscalizar e deliberar sobre politicas
voltadas a melhoria das condi¢des de vida nas cidades.

Inimeros foram os avancos e os desafios. Conceitos como controle, transparéncia e participacdo sdo
recorrentemente utilizados no vocabulario politico, cientifico e popular na atualidade. No entanto, a
participagdo ndo é conceito avulso, como se estivesse solto no ar, desvinculado das demais questdes que
permeiam a sociedade. A participacdo se concretiza num contexto politico, econémico, social, cultural
e ambiental determinado, ou seja, ela se da na relacdo do presente (contexto atual) com o futuro (o que
queremos construir). Em uma sociedade como a brasileira, estruturada por processos e marcadores
de desigualdades, a participacao reflete essas mesmas desigualdades, assim como repercute a cultura
politica em curso (FUKS; PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003).

O controle democratico aprofunda a pratica democratica, criando um espago continuo para o exercicio
efetivo da cidadania, muito além do periodo eleitoral, o que fortalece o didlogo entre Estado e sociedade.
Nesse sentido, o controle democratico permite que as aspiracoes e necessidades de diferentes segmentos
da populacdo sejam expressas democraticamente no espaco publico. Essa participacdo, no entanto, ndo
é apenas politica, mas também pedagoégica, pois envolve um processo de aprendizagem coletiva. Ao
participarem, os cidadaos constroem argumentos, formulam propostas e se envolvem em debates que
levam a conquista de consensos, transformando todos os envolvidos e fortalecendo a coletividade.

A participacdo social, por sua vez, esta diretamente relacionada a ideia de autonomia que implica o
exercicio do autogoverno, da autorregulacio e dalivre escolha para orientar as tomadas de decisao. Trata-
se do esforco de compreender a cidade como uma obra coletiva, nos termos de Henri Lefebvre (1968),
onde individuos e grupos podem deliberar sobre o uso dos espacos publicos, a participacdo em decisoes
sobre planejamento urbano, mobilidade ou, por exemplo, preservacdo de recursos naturais e culturais
da cidade. O esforgo pela participacao efetiva traz uma identidade coletiva no esforco de compreender a
cidade como obra comum, criando cidades que atendem necessidades e refletem identidades.

O tema participacdo tem forte contetido ideoldgico e comporta diferentes conceitos e defini¢des. Contudo,
por mais que existam inimeras tipologias que especificam as diferentes categorias de participacao.
Todas refletem acdes dedicadas a "fazer parte" de determinados processos decisoérios, o que pressupoe
também uma pratica politica mais porosa as demandas populares. Ora, segundo Machado (2012), o
processo de participacao politica na sociedade liberal, historicamente, foi condicionado ao status de uma
classe detentora de riqueza e poder. A participa¢do na "pdlis", na origem grega, significava a participacio
dos "cidaddos" no processo eleitoral, o qual possibilitava a tomada de decisdes no que se referia aos
rumos da sociedade. Somente os homens "livres e de posses" exerciam a participacdo politica, a partir
do direito de votar e de ser votado.

Essa pratica, de acordo com Machado (2012), assinalava a tendéncia de uma cultura autoritaria
e centralizadora no exercicio do poder, que levava a maioria da populagio, destituida de poder, a
ressignificacdo e ao medo de participar e, consequentemente, ao fortalecimento de uma cultura de
subalternidade, clientelismo e do ndo direito, ainda presente nos dias atuais. Em seus estudos, Gohn
(2011) aborda algumas formas de compreensao da participacao e identifica algumas concepcoes. Dessas,
a concepgao liberal tem o objetivo de fortalecer a sociedade civil para evitar as ingeréncias do Estado
(e ndo para que participe da vida do Estado), ao passo que a concepgdo democratico-radical, segundo
a propria autora, “fortalece a sociedade civil para construgiao de caminhos que apontem para uma nova
realidade social” (GOHN, 2001, p. 21).

Esse carater plural da participacdo identificada pela autora é decorrente da propria sociedade
contemporanea mais complexa, fragmentada e solicitante. Nogueira (2004) também qualifica a
participacao e identifica quatro modalidades que coexistem e se combinam: assistencialista, corporativa,
eleitoral e politica. A primeira, de natureza filantrépica ou solidaria, é identificavel em todas as épocas.
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Trata-se de praticas de auxilio mutuo e desenvolvem-se ao lado de agdes filantropicas de fundo
benemérito ou religioso para neutralizar conflitos e solucionar problemas. Nas palavras do autor,
“tende a predominar nos estagios de menor maturidade e organicidade dos grupos sociais ou de menor
consciéncia politica coletiva” (NOGUEIRA, 2004, p. 134).

A segunda modalidade, participacdo corporativa, esta dedicada a defesa de interesses especificos de
determinados grupos ou de categorias profissionais. Refere-se a uma participacdo que se objetiva,
sobretudo, com finalidade especifica, ganhando apenas os que pertencem ao grupo ou a associacdo. E
interessante destacar que ambas as modalidades de participagdo, segundo Nogueira (2004), integram
uma espécie de dimensdo de agregacdo moderna que buscam muito mais sua prépria afirmac¢do do que a
proposicdo de um didlogo com os outros. Essa ideia, a principio, muito presente no elitismo democratico,
tem sido chave para a compreensio contemporanea da democracia.

Aparticipagdo eleitoral, a terceira forma, ndo visaapenas a defesa de interesses particulares, mas interfere
diretamente na governabilidade e tem efeitos que dizem respeito a toda a coletividade. Finalmente,
a participacdo politica é a que consolida, protege e dinamiza a cidadania e todos os variados direitos
humanos. Segundo o préprio autor (2004), “inclui, complementa e supera” tanto a participacao eleitoral,
quanto a participagdo corporativa. Nogueira (2004) chama ainda aten¢ido que ndo ha participagio que
ndo se oriente por algum tipo de relacdo de poder. Para ele, quem participa procura projetar-se como
sujeito que porta valores, interesses, aspiracdes e direitos. Dando-nos pista que a participacdo é uma
pratica ética politica que tanto tem a ver com a questdo do poder e da dominacdo quanto com a questdo
da hegemonia. Dessa maneira, por intermédio da participacdo politica, os individuos e grupos interferem
para fazer com que diferencas e interesses se explicitem num terreno comum organizado por leis e
instituicdes, bem como para fazer com que o poder se democratize e seja compartilhado (NOGUEIRA,
2004, p. 137).

Nessa perspectiva, pensamos a participacdo politica também pelo viés dos conselhos que incluiu novos
atores politicos no processo decisério em torno da politica nos trés niveis de governo (municipal, estadual
e federal) no pais. A instituicdo desses espacos de participacdo reconheceu, sobretudo, a legitimidade
politica da sociedade civil como interlocutora no espago publico, introduzindo mudancas no modelo
decisdrio e institucionalizando um espaco ndo apenas para vocalizagdo das demandas desta sociedade,
mas de disputa politica em torno de projetos politicos, valores, identidades e a direcao intelectual e
moral da sociedade.

Contudo, como observa Nogueira (2004), ndo ha como ignorar que esses mesmos espacos podem ser
aproveitados para que se administre a participacdo no sentido de nao se produzir contrariedades. Nesse
viés, as pessoas podem participar sem se inferir significativamente no estabelecimento das escolhas
essenciais, mantendo-as subalternas as deliberagdes técnicas e a cdlculos politicos produzidos nos
bastidores. Essa constatacdo estd presente em correntes tedricas, tais como o participacionismo e o
deliberacionismo, que questionam as reflexdes hegemonicas sobre democracia. O ponto de partida
atual para a concepc¢ido de democracia, apontada por essas correntes, esta intimamente relacionada a
doutrina de Joseph Schumpeter (1984), que ataca o que considera serem dois pressupostos falsos da
doutrina classica da democracia, isto é: a possibilidade de se chegar ao bem comum e a racionalidade
dos sujeitos sociais.

Para Schumpeter (1984), o método democratico é aquele acordo institucional para se chegar a decisdes
politicas em que os individuos adquirem o poder de decisdo através de uma luta competitiva pelos
votos da populacdo. Nesse sentido, a democracia se resumiria em uma disputa politica, feita por agentes
politicos, pelo voto do eleitorado, sendo este passivo nas escolhas, uma vez que sao as elites que buscam
apoio na populacdo e nao o contrario. Essa discussdo tem fundamentado, de modo geral, as teorias do
elitismo democratico que, por exemplo, defendem que ndo ha possibilidade de consenso sobre o bem
comum, pois, para os diferentes grupos de individuos, a mesma noc¢do tem significados distintos.
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Dessa maneira, segundo essa vertente, ndo ha ideal politico que inclua a todos, indistintamente, pois
ha conflitos de interesses e, portanto, de entendimentos. Assim, a atencdo dos representantes aos
representados deixa de ser um fim em si mesmo para constituir instrumento subordinado a produgao
do autointeresse. Seja como for, ndo ha contradicdo insanavel entre essas vertentes. Tais observacoes
podem ser uteis, sobretudo, para que se compreenda a participacdo numa perspectiva de articulagdo
entre Estado e Sociedade Civil, compreendidos como modelo de convivéncia social e politica entre os
individuos.

Em suma, o controle e a participacdo social sdo uma ferramenta essencial para a ampliacdo da
democracia, possibilitando que os cidaddos participem ativamente na gestdo publica. Essa participacao
se torna uma condic¢do para a construcdo de uma sociedade mais justa e autbnoma, onde as decisdes sdao
tomadas em sintonia com as necessidades coletivas. Contudo, ao trazer esses pontos para o debate sobre
o controle do urbano, é fundamental compreender como essas questdes de transparéncia, participa¢do
e desigualdade se manifestam nas cidades. O acesso a informacao no contexto urbano permite que os
cidadaos monitorem e questionem decisoes relacionadas ao planejamento e gestdo das cidades, como
politicas de habitacdo, mobilidade e uso do solo. A transparéncia na gestdo publica urbana é uma
primeira etapa para possibilitar que as populagdes locais acompanhem e influenciem essas decisoes,
promovendo uma governang¢a mais democratica e eficaz no enfrentamento dos desafios urbanos.

O controle democratico nas cidades estd diretamente ligado a capacidade da sociedade civil de
fiscalizar as agdes governamentais, especialmente em areas de grande impacto social, como transporte,
saneamento e seguranca, exercendo um efetivo controle social. A participagdo cidada nesses processos
é essencial para que as politicas urbanas sejam mais representativas e responsivas as necessidades de
todos os habitantes, especialmente das comunidades mais vulneraveis, que muitas vezes sdo excluidas
das discussoes e decisdes sobre o espacgo urbano.

Dessa forma, o desafio das desigualdades no contexto urbano se torna ainda mais evidente. As cidades
brasileiras, marcadas por profundas divisdes socioecondmicas, refletem essas desigualdades na forma
como diferentes grupos tém acesso a servigos publicos e oportunidades de participagdo. Para garantir
uma gestdo urbana mais inclusiva, é necessario criar mecanismos de participacdo que rompam com
essas estruturas de exclusdo e promovam uma distribuicao equitativa dos recursos e oportunidades.
Isso inclui o desenvolvimento de ferramentas de transparéncia especificas para o contexto urbano,
bem como a implementa¢do de politicas afirmativas que ampliem o acesso a tomada de decisoes,
especialmente para as populac¢des periféricas. Dessa maneira, a governanca urbana pode se tornar um
verdadeiro instrumento de transformacio social, possibilitando que todos os cidadaos influenciem o
futuro das cidades de maneira justa e sustentavel.

0 estudo de Berth (2023) ressalta como o racismo e o falocentrismo permanecem presentes na opressao
urbana, evidenciando a perpetuacdo de uma heranca higienista na formacgao das cidades brasileiras.
Desde a colonizacao, os projetos de urbanizacao no Brasil tém excluido sistematicamente determinados
grupos sociais, particularmente negros e mulheres, reforcando desigualdades de género e raga. Essa
exclusdo se reflete ndo apenas na segregacdo espacial, mas também no acesso desigual aos servicos
urbanos, a mobilidade e as oportunidades de participagdo politica. Mesmo os projetos urbanos
contemporaneos, que se apresentam como progressistas, ainda reproduzem estruturas de opressao
que marginalizam esses grupos, limitando seu acesso a espacos de poder e decisdo. Assim, o racismo
estrutural e o falocentrismo continuam a moldar a dinamica das cidades, aprofundando as desigualdades
e mantendo certos grupos a margem dos processos de governanga urbana e das politicas publicas. Para
avancar em dire¢cdo a uma governanga urbana mais inclusiva e democratica, é necessario romper com
essa heranca e criar mecanismos de participacao que enfrentem diretamente essas questdes historicas
e estruturais.

Areflexao sobre participacdo social revela como esse conceito se entrelaga na construgio de cidades mais

inclusivas e no fortalecimento das democracias. A participacido social envolve uma série de atividades
que vao desde o voto até ao ativismo politico, sendo fundamental para a governanga urbana. Os conselhos
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gestores e as conferéncias municipais, estaduais e nacionais sao exemplos, como analisaremos a seguir,
de mecanismos institucionais que buscam incorporar a sociedade civil nos processos de decisdo politica,
contribuindo para a democratizacao da gestdo publica.

Das reunides aos resultados: licoes das Conferéncias das Cidades

No contexto da politica urbana, a participacdo social assume um papel crucial ao permitir que cidadaos
influenciem diretamente a criacdo e implementacdo de politicas publicas. As conferéncias nacionais
da cidade, por exemplo, oferecem um espago para que movimentos sociais, associacdes de bairros,
orgaos de classes, sindicatos e organiza¢des comunitarias em geral proponham diretrizes que visem a
inclusdo social, ao acesso a moradia digna e a promocao da funcado social da propriedade. A democracia
participativa, nesse sentido, transcende o mero voto e se manifesta em praticas cotidianas de deliberacdo
e governang¢a compartilhada, tornando o debate sobre o futuro das cidades uma tarefa coletiva e inclusiva.

A governanca urbana participativa promove um modelo de cidade onde as decisdes sdo compartilhadas
entre os atores politicos e sociais, e onde as demandas populares encontram espaco para serem
legitimamente discutidas e transformadas em agoes politicas. Nesse contexto, o Estatuto da Cidade (Lei
Federaln210.257/2001) desempenhaum papel crucial, poisestabelece diretrizes paraodesenvolvimento
urbano que valorizam a participacdo democratica na gestao das cidades. Ele legitima a ideia de que o
planejamento e a gestdo urbanos devem envolver diretamente a populagdo, por meio de mecanismos
como os conselhos municipais, audiéncias publicas e conferéncias, garantindo que as decisoes sobre o
uso e a ocupacao do solo respeitem a fungao social da propriedade e promovam o bem-estar coletivo.
Assim, o Estatuto da Cidade reforca o principio de que a governanca urbana deve ser construida com
base no dialogo entre o poder publico e a sociedade civil, em busca de uma cidade mais justa e inclusiva.

Essa discussao é necessaria quando se compreende que a participacdo nao acontece de maneira isolada,
mas estad enraizada em contextos sociais, politicos e econdmicos. A criacdo de mecanismos inclusivos que
assegurem voz e influéncia a todos os grupos sociais, em especial aos mais vulneraveis, é essencial para
garantir uma participacdo cidada mais justa e sustentavel. Em sociedades desiguais como a brasileira,
a participagdo democratica tende a ser desigual, com grupos mais vulneraveis enfrentando dificuldades
de acesso a educacdo, informacao e estruturas institucionais. O desafio é desenvolver ferramentas que
promovam participacdo mais inclusiva, como programas de educacao cidada e politicas afirmativas, que
ajudem a romper as barreiras de exclusdo social e a garantir uma representatividade equitativa.

Apesar das previsoes legislativas, consubstanciadas sobretudo no capitulo constitucional da politica
urbana e no Estatuto da Cidade, o Governo Federal abandonou o protagonismo nas politicas urbanas.
Observou-se, assim, um esvaziamento na reflexdo sobre as politicas envolvendo as cidades brasileiras. As
intervengdes se pautavam mais por uma multiplicidade de programas e projetos locais, o que dificultava
medidas mais amplas de participacdo social nos rumos das politicas urbanas. No entanto, o Governo
Federal reassumiu certo protagonismo com a criagdo do Ministério das Cidades apds a chegada do Partido
dos Trabalhadores a Presidéncia da Republica em 2003. Como destaca Caldas (2008), esse Ministério
foi criado com o objetivo de proporcionar as condi¢des necessarias para a formulagio e articulacdo
da Politica Urbana, dando inicio ao que foi chamado de "pacto” para a construcdo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU). A base desse pacto era o reconhecimento de que a participa¢do
nas politicas publicas é direito fundamental do cidadao e que a superacdo da crise urbana dependia
da articulacdo e integracdo de esforcos e recursos entre os trés niveis de governo - federal, estadual
e municipal - com a participacdo ativa de diversos segmentos da sociedade. O Ministério das Cidades
teve, a0 menos nos seus anos iniciais, um papel importante na formulacdo e implementacio de politicas
publicas para as cidades brasileiras.

Em 2003, alinhado aos principios democraticos do Estatuto da Cidade, iniciou-se ciclo de conferéncias
em 3.547 municipios, mobilizando 320 mil pessoas de variados setores e culminando na eleicdo de
2.510 delegados, representando todos os 26 estados e o Distrito Federal, para a Conferéncia Nacional
das Cidades. Esse processo resultou na eleicdo do Conselho das Cidades, consolidando um espaco
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institucional para o diadlogo e a participacdo popular na formulagdo de politicas urbanas. Conforme
estabelecido pelo decreto presidencial que o criou (Decreto n? 5.790, de 25 de maio de 2006), o entdo
Conselho das Cidades fazia parte da estrutura do Ministério das Cidades e possuia uma natureza tanto
deliberativa quanto consultiva. Sua principal finalidade era estudar e propor diretrizes para a formulagao
e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, além de acompanhar e avaliar sua
execuc¢ao, conforme previsto no Estatuto da Cidade.

A conferéncia é um espaco central de didlogo entre governo e sociedade civil organizada, com o objetivo
de debater e decidir as principais prioridades, questdes e diretrizes normativas das politicas publicas
para os préximos anos. Esse processo envolve a participacdo de todos os segmentos interessados,
resultando em um pacto coletivo para alcancar as metas estabelecidas. As conferéncias, que integram um
sistema de governanca nas trés esferas de governo do pais, tém sua periodicidade geralmente definida
pelos conselhos nacionais de cada politica publica, muitas vezes sendo bianuais, mas podendo ocorrer
em diferentes momentos, conforme a necessidade dos conselhos estaduais e municipais.

As Conferéncias Nacionais da Cidade desempenharam papel central no fortalecimento do controle
social sobre as politicas publicas urbanas no Brasil, promovendo a gestdo democratica e a inclusao
social. Realizadas em um contexto de profunda desigualdade socioespacial, essas conferéncias foram
precedidas por debates em niveis municipais e estaduais, buscando construir consensos e diretrizes
para o desenvolvimento urbano do pafs. Cada uma das cinco conferéncias realizadas entre 2003 e 2013,
durante os governos do Partido dos Trabalhadores, trouxe temas essenciais para a democratizacdo das
cidades, como o direito a moradia, a fung¢ao social da propriedade e o combate a segregacdo urbana.

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades (Brasilia, 23 a 26 de outubro de 2003) teve como lema “Cidade
para todos”, e, como tema, “Construindo uma politica democratica e integrada para as cidades”. Essa
conferéncia referendou o Estatuto da Cidade e formulou conjunto de principios e diretrizes, em
consonancia com seus objetivos. Pode-se afirmar que esse conjunto tem énfase nos principios de Justica
Social, Planejamento Urbano e Ambiental e Gestdo Democratica, e que, apesar de defender explicitamente
a descentralizacido da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, reconhece a relevancia do papel da
Unido na regulacao nacional para orientacdo da acao dos demais entes federativos.

As principais resolucdes da primeira conferéncia nacional das cidades em relagdo a moradia se voltaram
para a garantia da moradia digna como direito fundamental da pessoa humana, cabendo aos entes
federativos promover, democraticamente, o acesso para todos. Isso se manifesta, inclusive, com a ado¢ao
de politicas de discriminac¢do positiva visando a igualdade de oportunidades aos grupos historicamente
marginalizados, como mulheres, afro-brasileiros, povos originarios, portadores de deficiéncia, portadores
de HIV/Aids, estimulando a interface do Ministério das Cidades com os outros 6rgaos federais, a fim
de incluir nas politicas urbanas diretrizes e critérios que propiciassem a¢des afirmativas reparatdrias.
Pleiteava, assim, medidas concretas para enfrentar o déficit habitacional, garantindo o acesso a terra
urbanizada, a regularizacdo fundiaria, a qualidade do meio ambiente, a assisténcia técnica e juridica
gratuita, a utilizacdo dos bens publicos subutilizados e a desapropriacao de prédios particulares, que
ndo cumpriam sua funcao social, para fins de moradia (Ministério das Cidades, 2003).

A 22 Conferéncia (Brasilia, 30 de novembro a 3 de dezembro de 2005) teve como tema: “Reforma urbana:
cidade para todos. Construindo uma politica nacional de desenvolvimento urbano”. O documento da
segunda conferéncia identificou o esforco do Ministério da Cidade em priorizar o combate ao déficit
habitacional da populac¢io de baixa renda, sobretudo por meio de programas de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social (TOLEDO; GONCALVES, 2024). Ela destacou a criacdo de fundos para apoiar a habitagao
de interesse social e incentivou a reabilitacio de areas urbanas centrais, trazendo a preocupac¢do
com os primeiros projetos publicos de retorno as areas centrais. Um dos principais debates envolveu
a importancia de preservar a identidade cultural dessas areas, ao mesmo tempo em que se buscava
revitaliza-las economicamente, como resposta as tendéncias de expansdo urbana e especulagdo
imobiliaria.

Revista de Administracdo Municipal - edicdo 323 ¢ 17



logp!

A 32 Conferéncia (Brasilia, 25 a 29 de novembro de 2007) aprofundou a discussao sobre a inclusao social
e anecessidade de combater a exclusao territorial. Foram debatidos instrumentos para garantir o acesso
da populagdo a servicos publicos, moradia e riqueza nas cidades. Essa conferéncia também destacou a
importancia de considerar as especificidades culturais e territoriais de grupos sociais marginalizados,
como comunidades quilombolas e indigenas, ao formular politicas habitacionais. Da mesma forma,
ela trouxe a preocupac¢ido com os limites dos recursos empregados nas politicas de habitacdo social.
A Conferéncia reforcou a importancia de ampliar os recursos destinado aos fundos de habitacdo de
Interesse Social, inclusive aqueles executados por mutirdo ou autoconstrucao. Defendia a importancia de
que tais fundos contassem com recursos para assessoria técnica, infraestrutura urbana, equipamentos
urbanos comunitarios, melhoria nas edificacdes e com prioridades para iniciativas de regularizacao
urbanistica e fundiaria (TOLEDO; GONCALVES, 2024).

A 42 Conferéncia (Brasilia, 19 a 23 de junho de 2010) focou, por sua vez, na criacdo de cidades mais
inclusivas e democraticas, com énfase na necessidade de moradias dignas, saneamento basico e
transporte acessivel. Os debates giraram em torno da func¢do social da propriedade e da importancia
de integrar politicas de desenvolvimento urbano que pudessem enfrentar os riscos de periferizacao
e especulacdo imobiliaria, antecipando as criticas que surgiriam em torno do programa Minha Casa,
Minha Vida. A conferéncia criticou a desconexdo entre politicas urbanas e habitacionais, defendendo a
implementacao de politicas publicas intersetoriais, tais como seguranca publica, educagao, geracao de
emprego e renda, transporte e transito, satide, defesa civil, assisténcia social, mobilidade e acessibilidade,
cultura e esportes, garantindo financiamento para equipamentos publicos, com o desenvolvimento
obrigatorio do trabalho técnico social, desde o diagndstico até o planejamento e execu¢do dos programas,
e com participacdo e controle social. A conferéncia abordou também a importancia que os investimentos
publicos decorrentes dos Megaeventos desse periodo e dos projetos de revitalizacdo de areas centrais e
portudrias ndo estivessem subordinados aos interesses privados, devendo, obrigatoriamente, cumprir a
funcéo social da cidade e da propriedade (MINISTERIO DAS CIDADES, 2010, p. 22).

A 52 Conferéncia (Brasilia, 20 a 24 denovembro de 2013) foia dltimarealizada e trouxe a tonaa formulacao
de politicas que incentivassem a funcdo social da propriedade, propondo a criacdo de um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano. Essa conferéncia destacou a necessidade de institucionalizar
mecanismos de participacdo e controle social nas politicas urbanas, reforcando a importancia de uma
gestao democratica para assegurar o crescimento sustentavel das cidades brasileiras. Da mesma forma,
defendeu a universalizacdo do acesso as politicas urbanas, considerando caracteristicas étnicas, de
género e etnia, superando, assim, a cultura de fragmentacao da gestdo, que historicamente distingue
a politica de habitacdo da politica de saneamento ambiental, da politica de mobilidade, o que acaba
gerando enormes desperdicios de recursos (MINISTERIO DAS CIDADES, 2013, p. 1).

Ao analisar brevemente alguns elementos discutidos nessas conferéncias, é possivel compreender a
importancia desses espagos para dar visibilidade a criticas e sugestdes em relacdo as politicas urbanas.
As conclusdes das conferéncias revelam um conhecimento fino da sociedade civil sobre os rumos das
politicas urbanas. Ressalta-se o fato que esses espacos ndo se manifestaram como cooptados pelo
governo, mesmo que os resultados dos debates das conferéncias ndo tenham infelizmente reverberado
mais efetivamente nas politicas publicas.

Descontinuidades e recome¢os: quando a participa¢ao sai de cena e a preparagao
para a 62 Conferéncia Nacional das Cidades

A gestido democratica das cidades, ao garantir a participacdo ativa da sociedade, se consolidou como
ferramenta essencial para construir espacos urbanos que reflitam as necessidades e identidades de
todos os seus habitantes, promovendo uma cidade mais acessivel e equitativa. As Conferéncias Nacionais
da Cidade, ao longo de uma década, se consolidaram como espac¢os fundamentais para fortalecer a
participacdo social e o controle democratico nas politicas publicas. Esses encontros promoveram debates
cruciais sobre como tornar as cidades mais inclusivas, justas e sustentaveis, ressaltando a importancia
de incorporar as demandas populares nas politicas urbanas. Também foi possivel constatar que as
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tematicas apresentadas pelas Conferéncias ddo a dimensao da luta que é travada na sociedade brasileira
para tentar das materialidades as novas diretrizes da politica urbana no Brasil.

O ato de 2016 contra a presidenta Dilma Roussef trouxe uma virada autoritaria, reverberando
profundamente nas politicas urbanas. Alegando falta de recursos, o governo de Michel Temer adiou a 62
Conferéncia Nacional das Cidades, programada inicialmente para ocorrer em 2017, para 2019, conforme
estipulou o Decreto n? 9.076/2017. Esse decreto alterou o intervalo de realizacdo das Conferéncias de
trés para quatro anos. O mais grave é que esse mesmo decreto transferiu as atribuicdes do Conselho
das Cidades eleito ao Ministério das Cidades, o que permitia a esse Ministério editar novo regimento e
mesmo convocar a Conferéncia Nacional sem consultar o Conselho. Segundo Bartiria Costa (2018), entao
presidenta da Confedera¢do Nacional das Associacoes de Moradores (CONAM), o decreto presidencial
abriu a possibilidade de o Governo Federal indicar os préximos integrantes do Conselho. Nesse mesmo
contexto, diversas entidades e especialistas manifestaram preocupag¢do com as alteracdes promovidas
na estrutura e funcionamento do Conselho das Cidades, interpretadas como a¢gdes que comprometeram
sua legitimidade e capacidade de promover a participagdo democratica. As mudancas foram vistas como
sinais de retrocesso institucional, marcadas por praticas autoritarias e por uma gestdo que desconsiderou
o papel estratégico da sociedade civil na formulacio de politicas urbanas.

Essa virada autoritaria foi reforcada com a vitdria de Jair Bolsonaro nas eleicoes de 2018. Esse governo
ndo s6 abandonou todo e qualquer protagonismo nas politicas urbanas, como ignorou os espacos
de participacdo social. O Conselho das Cidades foi finalmente extinto com diversos outros 6rgaos da
administracido publica federal, por meio do Decreton®9.759, de 2019. Desde entao, nenhuma conferéncia
urbana foi organizada. Isso s6 mudou, com o retorno de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da
Republica, em 2023.

O Ministério das Cidades foi recriado em janeiro de 2023, a partir da MP n? 1.154, de 2023, sendo
reativado também o Conselho das Cidades, tendo como base a estrutura e composi¢ao de sua ultima
formacdo,em 2016.0 novo Ministério das Cidades retomou o esfor¢o da participacdo social naformulagao
e controle das politicas urbanas, convocando a 62 Conferéncia Nacional das Cidades, que sera realizada
no final de 2025. A Conferéncia pretende aprofundar o debate sobre a implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e a aplicagdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001),
pilares fundamentais para o crescimento sustentavel e equilibrado das cidades brasileiras. Além disso,
a conferéncia elegera as entidades representativas para o préoximo mandato do Conselho Nacional das
Cidades, reforcando o compromisso com a participacdo social ativa na formulacdao de politicas para
cidades mais justas e inclusivas, com o tema "Construindo a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU): Caminhos para cidades inclusivas, democraticas, sustentaveis e com justica social".
Como aconteceu nas conferéncias anteriores, a 62 Conferéncia buscara consolidar os debates e propostas
das conferéncias municipais e estaduais, focando na criacdo de uma PNDU que reduza desigualdades
socioespaciais e promova a reforma urbana. A politica devera respeitar a diversidade dos municipios e
propor solugdes que garantam modos de vida mais justos e sustentaveis nas cidades.

O retorno das Conferéncias Nacionais das Cidades marca um avanc¢o importante na reconstrucdo da
participacdo social nas politicas de desenvolvimento urbano, abrangendo areas como habitagao,
territorios periféricos, mobilidade urbana e saneamento basico. Dividida em etapas municipais, estaduais
e nacionais, a Conferéncia reforca o engajamento de todos os atores envolvidos, como destacado na 512
Reunido Ordinaria do Conselho das Cidades, realizada entre os dias 31 de janeiro a 2 de fevereiro de
2024.

A convocagdo da 62 Conferéncia Nacional das Cidades foi oficializada com a edicdo da Portaria do
Ministério das Cidades n? 175, de 28 de fevereiro de 2024, publicada no Diario Oficial da Unido em 12
de margo de 2024. A partir dela, os estados podem fazer suas convocatorias; com as convocagdes dos
estados, os municipios também precisam fazer suas préprias convocac¢des (MINISTERIO DAS CIDADES,
2024).
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Diante do esvaziamento da participacdo social nas politicas urbanas, a cartilha preparatéria da 62
Conferéncia Nacional estabeleceu os passos a serem seguidos pelos municipios e estados, que devem
promover um ambiente participativo e democratico de debate. Os resultados finais das conferéncias
municipais devem produzir um Relatério com as Propostas aprovadas no ambito de cada Conferéncia,
assim como determinar a relacdo de delegados eleitos para a etapa estadual e posteriormente nacional.
A cartilha recomenda, ainda, que as conferéncias locais sejam utilizadas para eleger conselheiros do
respectivo Conselho Municipal da Cidade e, posteriormente, estadual em um esforgo de reestabelecer
espacos de controle social das politicas urbanas nas diferentes escalas de poder (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2024).

A 62 Conferéncia Nacional das Cidades pretende retomar a reflexdo em torno da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, entendida como um conjunto de a¢des implementadas e promovidas pelo
governo no campo do desenvolvimento urbano. A mencionada cartilha estabelece que:

O desenvolvimento urbano é definido pelo planejamento, gestdo, transformacdo e
preservacdo de cidades justas, democraticas e sustentaveis, para garantir o bem-estar
e atender as necessidades da populagdo. A PNDU busca promover transformacgdes
urbanisticas estruturais e politicas de urbaniza¢io orientadas pelas fung¢des sociais da
cidade e da propriedade. Para isso, a politica de desenvolvimento urbano deve promover
a criacdo, gestdo, renovacgdo e preservacdo de areas urbanas, por meio das politicas
setoriais integradas, incluindo infraestruturas, servicos publicos, moradia, transportes,
saneamento, areas verdes e espacos publicos (BRASIL, 2017, p. 50).

Os trés eixos de debate da 62 Conferéncia Nacional das Cidades sdo essenciais para discutir o futuro
do desenvolvimento urbano no Brasil. Cada eixo aborda um conjunto especifico de desafios e propoe
diretrizes para alcancar cidades mais inclusivas, democraticas, sustentaveis e justas. A seguir, uma
sintese dos eixos (Brasil, 2017):

Eixo 1:Articulacdo entre os principais setoresurbanos e o planejamento das politicas pablicas: Este
eixo propde a integracgdo dos principais setores urbanos (habitagdo, mobilidade, saneamento etc.) com o
planejamento das politicas publicas. O objetivo é garantir que as politicas setoriais sejam coordenadas e
orientadas para atender as necessidades da populacdo de maneira mais eficiente. Isso inclui a promoc¢ao
da funcido social da cidade e da propriedade, buscando o equilibrio entre desenvolvimento urbano e
justica social.

Eixo 2: Gestdo estratégica e financiamento: O segundo eixo discute aimportancia de gestio estratégica
eficaz e sustentavel do desenvolvimento urbano, com destaque para os mecanismos de financiamento.
Este eixo busca encontrar solu¢des para garantir recursos continuos e estaveis que possam financiar
politicas publicas voltadas para habitacido, saneamento, transporte, entre outros setores essenciais. A
sustentabilidade economica e o fortalecimento de cooperacdes interfederativas também sdo tépicos
importantes.

Eixo 3: Grandes temas transversais: Este eixo trata de questdes que impactam diretamente o ambiente
urbano, como a sustentabilidade ambiental, emergéncias climaticas, transformacao digital e seguranca
publica. Ele propde a discussdo de solu¢des inovadoras e integradas para enfrentar esses desafios,
promovendo cidades mais resilientes e adaptadas as demandas contemporaneas.

Esses eixos sdo fundamentais para orientar os debates na conferéncia, proporcionando uma abordagem
abrangente e integrada do desenvolvimento urbano, alinhando as politicas publicas as necessidades
atuais das cidades brasileiras e suas populacoes. A Cartilha da 62 Conferéncia reforca a ideia de que,
durante as duas primeiras décadas do século XXI, a politica urbana foi regulamentada, com o Estatuto da
Cidade, os marcos nacionais de referéncias sobre os principais setores urbanos (habita¢ido, saneamento
e mobilidade), assim como sobre o desenvolvimento urbano nas escalas metropolitanas e regionais
(Estatuto da Metropole e Politica Nacional de Desenvolvimento Regional). Contudo, as politicas
urbanas ainda ndo conseguiram articular esse escopo legislativo em termos de politicas publicas com
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impactos concretos. Assim, sera preciso discutir na proxima Conferéncia Nacional das Cidades formas
de implementar estes dispositivos de modo articulado com temas urbanos especificos de cada territério,
integrando-os a questdes contemporaneas (MINISTERIO DAS CIDADES, 2024). O desafio é certamente
enorme, mas, com certeza, s6 sera possivel com a plena participacdo da Sociedade Civil.

Consideragoes finais:sintese propositiva para o avango da participagao social nas
politicas urbanas

Tivemos a possibilidade de observar o inicio dos preparativos paraa 62 Conferéncia Nacional das Cidades,
mediante o acompanhamento da Conferéncia da Cidade no Rio de Janeiro, que aconteceu nos dias 29 e
30 de junho de 2024, com uma programacao focada em temas centrais do desenvolvimento urbano.
As discussdes foram distribuidas em diferentes grupos de trabalho, com destaque para debates sobre
Controle Social e Gestdo Democratica das Cidades, Mobilidade Urbana, Saneamento Basico e Habitagao
e Regularizagdo Fundiaria. Os temas abordados refletiram as prioridades urbanas locais, desde a
participacdo cidada nas decisOes politicas até a necessidade de se pensar a infraestrutura urbana da
cidade. Cada debate foi seguido de votacao das propostas, enfatizando o compromisso com a construcao
de cidades mais justas e democraticas. A etapa estadual esta prevista para 2025. Ao unir esses esforcos,
as conferéncias reafirmam a importancia da gestdo democratica como base para o desenvolvimento
urbano, pressionando decisdes politicas mais ajustadas as realidades e demandas locais.

O presente texto pretendeu refletir sobre a importancia da participagdo social na construcao de politicas
urbanas inclusivas, destacando o papel das Conferéncias Nacionais das Cidades nesse processo. Desde
sua criacdo, esses eventos permitiram que diferentes setores da sociedade influenciassem diretamente
na formulagao de politicas publicas, procurando promover uma gestdo mais democratica e transparente.
No entanto, como observado ao longo da discussdo, os desafios enfrentados pelas conferéncias
demonstram a necessidade continua de aprimorar os mecanismos de controle social e garantir que
todas as vozes sejam ouvidas. Essa luta por inclusdo é uma constante nas politicas urbanas brasileiras, e
as conferéncias representam a possibilidade de se configurarem em um espaco crucial para a articulacao
de demandas coletivas.

Encerrando essareflexdo, é evidente que o avango das politicas urbanas no Brasil depende ndao somente do
aprimoramento continuo das ferramentas de gestdo, como a desburocratizacao de processos e a ado¢ao
de mecanismos de tecnologia da informacgdo, mas sobretudo de um esfor¢o continuo para fortalecer a
participacdo popular e garantir a transparéncia nos processos decisdrios. A proposta de um urbanismo
inclusivo e democratico, que articule diferentes escalas de participacao, é essencial para a construcgiao
de cidades mais justas e equitativas. Alcancar esse objetivo requer ndo apenas a manutencao de espacos
participativos, como as conferéncias, mas também um compromisso continuo com a democratiza¢ao
da gestdo publica, assegurando que as politicas implementadas estejam articuladas com as demandas e

necessidades reais da populagdo.
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Artigo
A COBRANCA DE TARIFAS A PARTIR DA

DISPONIBILIDADE DAS REDES DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E DE ESGOTAMENTO SANITARIO

Marcos Correia Gomes
Advogado e Mestre em Direito da Cidade pela UERJ.

Resumo: Este artigo analisa a possibilidade de instituicao Palavras-chave:

de tarifas a serem pagas pelos usudrios em razdo da Abastecimento de dgua
disponibilidade da rede publica de abastecimento de dgua e/ Esgotamento sanitario
ou de esgotamento sanitario. Servigos publicos

Tarifa de disponibilidade

Introdugao: o carater compulsorio dos servigos publicos de abastecimento de agua
e de esgotamento sanitario

Movimentos recentes no setor de saneamento basico puseram novamente em curso o debate sobre a
aplicacdo de regime tarifario para os chamados servicos compulsorios.

Como é de amplo conhecimento, servicos compulsoérios sdo aqueles em que a relagdo juridica entre
prestador de servico publico e usuario decorre de mandamento legal; nesses casos, ndo ha a liberdade
de escolha para o individuo contratar a atividade oferecida e observa-se ainda seu dever de arcar com a
respectiva remuneragido, mesmo na hipétese de ndo haver qualquer tipo de demanda para utilizagio de
sua parte.

Diante de nossa ordem constitucional, trata-se de situacdo de carater excepcional. Em aprego ao direito
fundamental a liberdade, a relagdo juridica entre prestador de servico publico e usudrio, via de regra,
nasce a partir da solicitacdo do particular interessado, como ocorre com o fornecimento de energia
elétrica ou de gas canalizado. Nestas situacdes mais recorrentes, os servigos sio classificados como
facultativos, exatamente pela liberdade de escolha na contratacdo pelo interessado.

No caso dos servigos publicos de saneamento basico, a adesdo compulséria, em si, ndo enseja maiores
polémicas. Pelo contrario, faz-se largamente aceita nos meios juridicos® e justifica-se especialmente
porque as atividades prestadas ndo geram apenas bem-estar para a populacdo: zelam também pela
satde publica e pelo equilibrio ambiental, preocupacdes constitucionais® que legitimam a criagdo de
deveres individuais.

1. Nesse sentido sdo as licoes de Margal Justen Filho (Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. Sio Paulo: Dialética,
2003, fls. 333 e 334) e de Fernado Vernalha Guimardes (Concessdo de Servi¢o Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 112-
117). Nos tribunais, cumpre citar, como exemplo, o julgamento proferido pelo ST] no Recurso Especial n? 1696864-SC; outras
decisdes judiciais serdo citadas ao longo do artigo.

2.Vide arts. 23, VI e IX, 196 e 225 da Lei Maior.
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Nunca é demais lembrar que tais deveres precisam ser veiculados em lei formal, diante da garantia
assinalada em nossa Lei Maior no sentido de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 52, II)".

Alinhadas com essa vertente do principio da legalidade que resguarda a liberdade individual, ha algumas
décadas, leis estaduais e municipais passaram a fixar o dever para os responsaveis pelas edificacoes
permanentes providenciarem a ligacdo dos domicilios (economias, no jargdo do setor) aos sistemas
publicos de 4gua e esgoto®.

Por isso, ndo causou muito alarde quando o assunto foi contemplado no art. 45 do Marco Legal do
Saneamento Basico (MLSB)* Naquele preceito, o caput estabelece, em primeiro lugar, o dever de conexio
das edificacoes permanentes urbanas as redes publicas disponibilizadas para prover agua tratada e para
coletar e tratar os efluentes sanitdrios.

0 mesmo dispositivo legal afirma que a disponibilidade da rede sujeitara tais edificagcdes - na verdade,
0s usuarios - ao pagamento de taxas, tarifas e outros pregos publicos decorrentes da disponibilizacao e
da manutencdo da infraestrutura e do uso desses servigos.

Note-se que o trecho final do citado artigo reporta duas situagdes distintas: (i) pagamento pela
disponibilizacdo e manutencao da infraestrutura e (ii) pagamento pelo uso dos servicos.

A disting¢do entre essas duas situagdes aparece ainda mais clara no art. 30 do MLSB, a preceituar que
a estrutura de remuneracgdo e de cobranca pelos servigos publicos de saneamento basico considerara
alguns fatores, entre os quais: “a quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servico, visando
a garantia de objetivos sociais, como a preservacdo da saude publica, o adequado atendimento dos
usudarios de menor renda e a protecdo do meio ambiente” (inciso III) e “o custo minimo necessario para
disponibilidade do servigo em quantidade e qualidade adequadas” (inciso IV).

A legislacdo nacional, portanto, procurou conferir autonomia a hipdtese de remuneracdo pela
disponibilidade das redes publicas de abastecimento e de esgotamento sanitario.

A tradicional vinculagao entre os servigos publicos compulsdrios e a remuneragao
por taxa no direito brasileiro

A redacgao legal em exame conseguiu driblar a polémica sobre a natureza da remuneracgdo aplicavel ao
servico compulsorio, ao se referir ao pagamento de taxas, tarifas e outros precos publicos, deixando,
assim, em aberto a espécie a ser utilizada. Entretanto, como era de se esperar, mais cedo ou mais tarde o
debate ressurgiria diante da provavel escolha da tarifa para cobrar a contrapartida pela disponibilidade
de rede.

Isto ocorre porque, na doutrina brasileira, é usual associar a remuneragdo dos servigos publicos
compulsoérios a figura da taxa, espécie tributaria; sob essa 6tica, a tarifa seria cabivel apenas para os
servicos publicos voluntarios®.

3. Vide, por exemplo, o art. 18 da Lei Estadual do Rio Grande do Suln® 6.503/72; o art. 72 do Decreto do Estado do Rio de Janeiro
n? 553, de 16 de janeiro de 1976; e o art. 99, § 12, do Decreto do Estado de Sdo Paulo n? 12.342, de 27 de setembro de 1978.
4.“Art. 45. As edificagdes permanentes urbanas serdo conectadas as redes publicas de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitario disponiveis e sujeitas ao pagamento de taxas, tarifas e outros precos publicos decorrentes da disponibilizagdo e da
manutengio da infraestrutura e do uso desses servicos.”

5. Um 6timo painel das razdes para esse pensamento encontra-se na citada obra de Fernado Vernalha Guimaraes (Concessao
de Servigo Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 112-117). Ressalte-se que o autor advoga pela possibilidade de aplicagdo do
regime tarifario para os servigcos compulsdrios.
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Tal distingdo foi construida sob a ideia de que seria essencial dotar o individuo de prote¢des especiais
perante a prerrogativa de o Estado lhe impor a obrigacdo de arcar com o custo de determinada atividade
estatal.

O sistema tributario, com sua maior rigidez - a exigir lei formal, entre outras coisas, para fixacdo ou
alteracdo do proprio valor das taxas -, seria mais adequado para evitar o arbitrio estatal; o individuo
contaria, ao menos, com o mecanismo de freios e contrapesos que se opera na elaboragao das leis
propriamente ditas, que precisam ser aprovadas pelas Casas Legislativas. Além disso, é necessario
observar a antecedéncia minima para majorar os valores a serem cobrados do contribuinte, por forca
dos principios da anterioridade e da anualidade®.

A tessitura dessa linha de raciocinio costuma apoiar-se na previsao atual do art. 145, II da Constituicao
da Republica, a estabelecer que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
taxas, “em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicio”.

De fato, se o entendimento sobre essa norma constitucional for no sentido de que resta ali determinada
a exclusividade no emprego da taxa para remunerar os servicos publicos compulsdrios (que sejam
especificos e divisiveis), a aplicacdo das tarifas nesses casos violara nossa Constituicao.

O avancgo da legislacao setorial em prol da tarifa de disponibilidade para os servigos
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario

Diante de tudo o que foi mencionado do tépico anterior, qualquer iniciativa voltada para instituir tarifa
a partir do mero uso potencial de servico publico nio solicitado pelo individuo proporciona a centelha
que acende forte debate

E 0 que se tem visto com o avan¢o das Normas de Referéncia editadas pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA), que contemplam a cobranca de tarifas em face da disponibilidade da rede de
agua e/ou esgoto. A saudavel discussao de ideias tem sido impulsionada também pelo fato de entidades
reguladoras infranacionais terem regulado ditas tarifas (notadamente para o esgotamento sanitario)’
e pela divulgacdo de informa¢des dando conta de que as prestadoras de servigo passardo a cobrar as
tarifas para imoveis ndo ligados a rede®.

Vale citar aqui a Norma de Referéncia ANA n? 8/2024, pois mesmo que ndo tenha sido eleita ali a tarifa
como Unica forma de contraprestacdo, o enunciado normativo deixa claro que a cobran¢a da remunerag¢ao
podera recair sobre imdveis ndo conectados as redes publicas disponiveis®.

No momento em que se escreve o presente artigo, a ANA disponibilizou para consulta publica a proposta
de Norma de Referéncia voltada para tratar da estrutura tarifaria e tarifa social para os servigos publicos
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario™’.

6. Atualmente previstos no art. 150, I1I, da CE.

7. Como exemplo, podem ser citadas a Resolugdo Normativa AGERGS n2 35/2016 e Resolugdo ARSP n? 012/2017.

8. No site da SABESP, ja ha material divulgando o inicio da cobranca da tarifa por disponibilidade em consulta realizada em
17/06/2025 no seguinte enderego eletrdnico: https://www.sabesp.com.br/site/toq/manual-tarifa-de-disponibilidade-2025-
04-13-a6.pdf.

9.Art. 15, § 12. os domicilios ndo conectados as redes publicas disponiveis estdo sujeitos ao pagamento de taxas, tarifas e outros
precos publicos decorrentes da disponibilizacdo e da manutencdo da infraestrutura e do uso desses servicos.

10. Consulta Publica n? 03/2025 a partir das 8h, de 23 de maio, até as 18h, de 7 de julho. A Minuta se encontra disponivel
no seguinte endereco eletrdnico: https://participacao-social.ana.gov.br/api/files/NR%20Estrutura%?20Tarifria%Z20CP-
1747852953613.pdf.
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Para o proposito deste exame, calha citar as seguintes previsoes:

Art. 18. Os domicilios ndo conectados as redes publicas de abastecimento de agua
ou de esgotamento sanitario disponiveis estdo sujeitos ao pagamento de tarifa por
disponibilidade, quando a conexdo for considerada factivel.

§ 12 A cobranca de tarifa por disponibilidade independe de solicitagdo de conexdo por
parte do usudrio e apenas sera dispensada mediante comprovada inviabilidade técnica e
econOmica da conexdo, atestada pela entidade reguladora infranacional.

§ 22 A utilizagdo de solugdes alternativas de abastecimento de 4gua ou de esgotamento
sanitario ndo isenta o usuario do pagamento da tarifa por disponibilidade ou da obrigacdo
de ligacdo ao sistema publico de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, desde

que as redes publicas estejam disponiveis e a conexao seja factivel.

Como se observa, o caput do art. 18 prevé o pagamento da tarifa por domicilios ndo conectados as redes
publicas de 4gua e esgoto, langcando a importante ressalva de que a cobranca sera devida apenas quando
a ligacdo a rede for considerada factivel, ou seja, quando houver viabilidade técnica e econdmica para a
conexao.

Seu § 12 deixa mais claro o tratamento compulsério ao estabelecer que a remuneracao sera devida
independentemente da solicitacdo por parte do usuario.

Ja 0 § 22 marca a posicdo no sentido de que os deveres de ligacdo ao sistema publico e de pagamento da
tarifa por disponibilidade persistirao ainda que o usuario disponha de meios alternativos para prover a
demanda por agua tratada e tratamento dos efluentes sanitarios.

Ditas normas entram por alguns dos pontos mais polémicos, mas, antes de tratarmos deles, convém
delinear o quadro geral sobre a aplicacdo do regime tarifario nos servigos compulsérios.

Os entendimentos favoraveis a aplicagcao do regime tarifario para os servigos publicos
compulsdrios de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario

Como visto, o MLSB na verdade trouxe, para o nivel nacional, regras que ja existiam em leis estaduais ou
municipais acerca dos temas tratados neste estudo. A previsdo quanto a imposi¢ao de tarifas, por assim
dizer, compulsérias remonta ha algumas décadas em leis estaduais ou municipais'!.

Por isso, j4 vem de algum tempo o debate juridico sobre a natureza do valor cobrado pelos servicos
publicos de dgua e esgoto, isto é, se consistiria em taxa ou tarifa.

Nao houve consenso imediato no Poder Judiciario, mas no STF terminou por prevalecer o entendimento
pela natureza tarifaria da contraprestacio pelos servicos em tela, mesmo diante da adesdo compulséria,
posicdo que segue mantida na Suprema Corte até os tempos atuais'?.

11. Veja-se, por exemplo, o seguinte dispositivo no Decreto do Estado do Rio de Janeiro n2 553, de 16 de janeiro de 1976: “Art.
2 - Os prédios com ligacdo de agua da CEDAE e/ou situados em logradouros dotados de sistema publico de esgotamento
estardo sujeitos ao pagamento da respectiva tarifa.” E interessante destacar que a tarifa pela disponibilidade era restrita a rede
de esgoto, pois para o abastecimento a previsdo se referia aos prédios ligados a rede.
12. Até meados do século XX, encontravam-se decisdes distintas no STF, mas, ao que interessa ao presente artigo, no mais das
vezes se reconheceu como valida a compulsoriedade da cobranga. No ano de 1963, observa-se que no RE 54.194, a 12 Turma do
STF adotou a natureza de taxa para a contraprestacdo em exame, enquanto a 22 Turma, no RE 54.491 professou a tese de que,
apesar da obrigatoriedade na adesdo a rede e a cobranga, a remuneracgdo pelo servico de dgua e esgoto poderia ser enquadrada
como tarifa ou preco publico. Ja no inicio do século XXI, ainda antes da LF 11.445/2007, cumpre citar o RE 464952/MS a
consignar que a contraprestacdo tem natureza tarifdria, apesar da obrigatoriedade na adesdo ao servigo de esgotamento sanitdrio.
Muitas decisées da Suprema Corte sequiram entdo nessa linha (RE n. 330.353, RE n. 429.664; RE 488200 e Al n. 397.797).
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Oportuno ainda observar que, no final de 2009, o ST] julgou o REsp n? 1.117.903, submetendo-o ao
procedimento do art. 543-C do CPC, e editou o Tema 251 com o seguinte enunciado:

A natureza juridica da remuneragdo dos servigos de agua e esgoto, prestados por concessiondria de
servico publico, é de tarifa ou prego publico, consubstanciando, assim, contrapresta¢do de carater nao-
tributario, razdo pela qual ndo se subsume ao regime juridico tributario estabelecido para as taxas.

Na doutrina, autores como Maria Sylvia Zanela Di Pietro!3, Alexandre Aragdo!*, Fernado Vernalha
Guimardes' e Thiago Marrara'® defendem que a Constituicdo da Republica, ao preconizar o regime
tarifario para as concessdes de servigo publico'’, sem distinguir entre voluntarios e compulsdrios,
estabeleceu a possibilidade de coexistirem servicos compulsdrios e a remuneragdo por meio de tarifas.
A posicio, entretanto, ndo é unianime entre os estudiosos do tema'®.

As razdoes para admissao do regime tarifario para os servicos publicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario

Ndo ha duvidas de que a figura das taxas foi concebida, como espécie tributaria, para custear atividades
estatais (fiscalizacdo ou prestacido de servico publico) impostas ou disponibilizadas unilateralmente aos
individuos. Os principios e regras tributarios detém mecanismos préprios para frear condi¢cdes abusivas,
mitigando, portanto, a sujeicdo do individuo ao Estado, por ativar garantias especiais (principio da
legalidade, principio da anterioridade, proporcionalidade da base de calculo etc.).

Entende-se aqui, todavia, que a Constituicdo ndo tomou a taxa como forma exclusiva de remuneragao
para servigos publicos compulsorios. A rigor, ndo é o que esta escrito no art. 145, I1, o qual, a propésito,
ndo tem em vista disciplinar servicos publicos, mas, sim, os tributos cobrados por autoridades publicas
e com mecanismos especiais para tanto (como o acesso as informagoes privadas pela fiscalizacdo e a
presuncdo de legitimidade e veracidade do langamento tributario).

A conclusao se refor¢a quando se constata que, no dispositivo destinado especificamente para tratar
dos servicos publicos passiveis de serem explorados economicamente (art. 175)'%, ndo se fez constar
qualquer distin¢ao especial aos servigos compulsérios.

Apés definir que a lei estabelecera a forma de prestagdo do servigo (direta ou por meio de delegacdo), a
norma constitucional fixa, sem qualquer ressalva, a aplicacdo do regime tarifario (e mais nenhum outro)
como modo de remuneracdo, deixando claro que devera ser disciplinado em lei formal (art. 175, § 19).

13. In: Parcerias na Administragio Publica: concessio, permissio, franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras
formas. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 381-394.

14. In: Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 609-611.

15. In: op. cit.

16.In: Licitude da cobranga de tarifa minima para manutencdo de servigos piblicos de fornecimento de 4gua e de coleta de esgoto.
Revista de Direito Administrativo, n. 278, v. 2, p. 241-273. Disponivel em: https://doi.org/10.12660/rda.v278.2019.80056).
Acesso em: 31 maio 2025.

17. Art. 175, paragrafo tnico, III.

18. Contra a possibilidade de cobranga de tarifa em servigos compulsérios encontra-se Margal Justen Filho (In: op. cit., p. 348).
19. Por certo, o art. 175 ndo se destina a contemplar outras atividades igualmente classificaveis como servigos publicos, mas
submetidas a gratuidade, como é o caso da educagdo e da satuide publicas.
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Entende-se aqui ter ocorrido uma escolha consciente do legislador constituinte no sentido de viabilizar
sistema remuneratdrio compativel com os servigos publicos passiveis de exploracdo econémica, sem se
descuidar das necessarias protecdes para o usuario?.

A exigéncia de lei para tratar do regime tarifario ja nos remete ao mecanismo de freios e contrapesos
acima mencionado, a inibir ndo s6 o prestador de servico, mas também o Poder Concedente e a entidade
reguladora. O usuario compulsério ndo ficard a mercé de um regime de precos livres.

Pelo contrario, atualmente a legislacdo brasileira inclui fortes prote¢des para o usuario dos servicos
publicos, como a modicidade tarifaria, os reajustes anuais por indices preestabelecidos (cuja aplicacao
é controlada por autoridade ptublica) e a excepcionalidade das revisdes tarifarias (que podem ensejar
aumentos reais)?’. E o rol de direitos dos usuarios aumentou bastante com a promulgacdo da Lei Federal
n? 13.460/2017, a dispor sobre participa¢do, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos
publicos da administracdo publica. Neste cendrio, as mudangas (nominais ou reais) no valor das tarifas
submetem-se a limites e controles proprios e exigem divulgacdo prévia.

Lembre-se ainda que, na relacao entre o prestador de servigo publico e o usuario, o primeiro nao estara
investido nas prerrogativas de autoridade publica, o que diminui, ao menos em parte, a demanda por
maiores prote¢des, como ocorre no Direito Tributario.

Em nosso sentir, foi também para lidar com o contexto diferenciado do vinculo compulsério imposto ao
usuario que o MLSB, desde 2007, avangou significativamente para exigir forte institucionalidade setorial.

Guardadas as devidas proporcoes, ha caracteristicas que lembram um pouco a ideia da separacio de
poderes - voltada para dificultar a concentracao de poder decisério em um mesmo agente - como se
observa na nitida distingdo de func¢des entre os atores envolvidos (titular, regulador e prestador do
servico), na regulacdo independente e autdnoma e na sujeicdo das a¢des ao planejamento prévio aberto
a participagdo popular?%. Tudo isso ajuda na contengdo dos prestadores de servigo e até mesmo do titular,
inclusive no controle dos precos praticados.

Portanto, a conjugacdo entre servigos compulsorios e regime tarifario é perfeitamente viavel do ponto
de vista constitucional, frise-se, ndo s6 para as concessoes de servico publico, como bem consignou
a doutrina acima apontada, mas também para os contratos de programa (espécie de delegacdo de
servico em regime juridico equiparavel as concessoes)?® e para os casos de execugdo direta. Em suma,
a combinacdo é aplicavel para todo servigo publico que faca parte da ordem econémica sob o prisma
constitucional.

20. A incompatibilidade das taxas para fins de remuneragio dos servicos concedidos se verifica por varios motivos, entre
os quais merecem destaque: (i) a inexisténcia (nas concessdes de servico publico) de agente investido nas prerrogativas de
autoridade publica; (ii) a impossibilidade de aferir lucro (ganho de capital) a partir do lancamento de taxas, cujo valor deve
buscar estritamente o custeio da atividade; (iii) o comprometimento da manutenc¢ido do equilibrio econdmico-financeiro
diante do principio da legalidade na fixagdo dos valores das taxas; (iv) a inviabilidade da ado¢do de subsidios cruzados. Uma
abordagem mais ampla sobre o tema encontra-se na obra ja citada de Fernando Vernalha Guimardaes.

21. Na Lei Federal n® 8.987/95, ver: art. 62, § 12; art. 92, § 29; art. 18, VIII; e art. 29, V.

22.Na Lei Federal n® 11.445/2007, ver especialmente: art. 19 e §§, 21. Como se tem visto, a segregacdo de fungdes ou poderes
ndo é uma garantia absoluta contra posi¢des abusivas e ha questdes especificas que minam o maior equilibrio de for¢as nos
ambientes regulados (influéncias politicas na composi¢do da entidade reguladora, lobbies, conflitos de interesse - como na
situagdo conhecida como porta giratéria -, assimetria de informacdes etc.). Ainda assim, cabe afirmar que o regime tarifario nao
submete o usudrio a um contexto de risco extremo.

23. Os contratos de programa estiao contemplados na Lei Federal n® 11.107/2005.
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Fixada essa ideia central, torna-se necessario dar especial atencdo a cobrancga de tarifas nos casos de
edificacoes permanentes nao ligadas a rede (quando a ligacao for factivel) e/ou sem qualquer uso efetivo
(como as desabitadas). Diante da maior resisténcia verificada sobre estas hipdteses, revela-se oportuno
empreender exame especial sob o crivo da razoabilidade e da proporcionalidade.

Com esse intuito, cabe lembrar que o MLSB impde, ao titular do servico, a tarefa de implantar e manter
sistemas seguros de fornecimento de agua e de esgotamento sanitario que alcancem a universalizagdo.

Os percentuais fixados no art. 11-B do Marco Legal** referem-se a toda a populagio, revelando que
o esforco em tela ndo estd comprometido apenas com as pessoas que expressem o desejo de serem
atendidas pela rede publica. O saneamento das nossas cidades nao ha de ser construido em torno dos
habitantes que o desejam: é posto como objetivo comum para o setor publico e o setor privado.

Em resumo, nosso Direito Positivo requer o provimento de espacos habitaveis devidamente saneados e,
para alcancar tal objetivo, distribuiu os deveres para os agentes envolvidos.

Se por um lado estabeleceu o dever estatal de fornecer, de casa em casa, os servigos de dgua e esgoto,
independentemente da vontade do morador?, fixou também para este o dever de pagar pela mera
disponibilidade (e funcionamento) desse sistema.

O pagamento pela disponibilidade da rede se constitui como legitima contrapartida para o esforgo
dispendido pelo servico publico de dotar o ambiente urbano com acesso seguro a dgua potavel e ao
esgotamento sanitario adequado. E, sem duvida, é o meio de promover o rateio de forma mais justa
entre todos os beneficiarios.

Nao se perca de vista que o texto legal estabelece o dever de ligacdo compulséria exatamente para
que os detentores das edificagdes urbanas facam a sua parte, a fim de que o espago habitavel detenha
a segurancga necessaria no provimento de agua e esgoto de forma adequada para todas as unidades
permanentes, com disponibilidade plena e imediata dos servicos.

Mesmo que o imovel esteja desabitado, a rede implementada ndo pode deixar de considerar o potencial
uso daquela unidade a qualquer momento. Do contrario, ndo se alcanc¢ara a seguranca plena. Além disso,
pelo tipo de infraestrutura necessaria (rede fisica continua com operagao diaria), ndo ha como o sistema
simplesmente pular a edificacdo sem uso. Para os mais refratarios a ideia, talvez seja oportuno lembrar
que, diante da funcdo social da propriedade urbana, imével ndo utilizado é algo que compromete o
bom desenvolvimento urbano, razdo pela qual, segundo nossa Lei Maior, ndo deve merecer protecoes
especiais, mas, sim, sang¢des, como o IPTU progressivo e a desapropriagdo por titulos da divida publica?.
Cobrar tarifas, além de ser medida justa, serd mais uma forma de induzir o uso, como deseja nossa
Constituicao.

Para fechar a presente visdo panoramica sobre o tema, cabe destacar ainda uma diferenca observada no
MLSB entre as cobrancas (i) a partir da disponibilidade da rede de esgotamento sanitario e (ii) a partir
da disponibilidade da rede de abastecimento de agua.

24. 0 dispositivo define como metas de universalizagido o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagdo com
agua potavel e de 90% (noventa por cento) da populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033.
25.Nesse sentido, cite-se ainda o art. 18-A, adispor: “O prestador dos servicos publicos de saneamento basico deve disponibilizar
infraestrutura de rede até os respectivos pontos de conexdo necessarios a implantagdo dos servicos nas edificagdes e nas
unidades imobiliarias decorrentes de incorporagdo imobiliaria e de parcelamento de solo urbano” (Incluido pela Lei n® 14.026,
de 2020).

26. Art. 182 e §§ da Constituicdo da Republica.
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Como preconiza o final do § 42 do art. 45, com a comunica¢do acerca da disponibilidade da rede de
esgoto, sera devido o pagamento de “valor minimo de utilizacdo dos servicos”, mesmo se as instalacoes
da edificacdo permanente nio estiverem efetivamente conectadas ao sistema publico?’.

Ha algo diferenciado nesta formulagao, pois, arigor, sem aligacdo ndo havera propriamente uso do servigo
publico. Lembre-se, inclusive, que o tratamento legal revela, em outros momentos, a possibilidade de
remunerac¢do correspondente “apenas” a disponibilidade e manutengdo da rede, a qual poderia parecer
mais apropriada, a primeira vista, para lidar com os casos de oferta da rede sem uso efetivo.

Forgoso concluir que a redagdo legal buscou assegurar algo além da correlagdo mais natural entre a
situacdo fatica e a remuneracgdo correspondente, de modo a garantir que a cobranc¢a ocorra como se
existissem a ligacdo da edificacdo permanente e o direcionamento dos efluentes a rede coletora apos a
comunicagdo de sua disponibilidade?®.

Por certo, foi uma forma de demover qualquer possibilidade de o usuario ser economicamente
beneficiado pelo pagamento de tarifa reduzida a partir de comportamento omissivo que configura
infracdo a regra legal. Fez-se valer, assim, a maxima de que a lei ndo pode beneficiar o infrator. Nessa
mesma toada, a regra constitui-se como forma de inducdo, desta feita pelo aspecto econémico, para
que o usuario providencie a ligacdo do imovel a rede, pois ele pagara, de qualquer jeito, a tarifa como se
estivesse utilizando o servico.

Quanto ao servigo de abastecimento de agua, o dever de conexdo é afirmado no caput do art. 45 do MLSB,
sem, no entanto, ter sido cercado pelos mesmos cuidados voltados para assegurar a efetiva ligacdo da
edificacdo permanente ao sistema de esgotamento sanitario.

Tal diferenca nao é suficiente para servir de contraponto e levar a conclusdo de que tudo aquilo que nao
foi reproduzido (de forma explicita) para o servico de abastecimento de dgua estaria entdo vedado neste
segmento.

E importante lembrar que, dentro da competéncia da Unido para legislar sobre saneamento basico?’, a
Lei Federal n? 11.445/2007 fixa diretrizes gerais, nao lhe competindo exaurir temas como deveres dos
usudrios e sistema tarifario. Esses assuntos dependerao, na realidade, da legislacdo do titular do servico
publico, que detém a competéncia ampla para disciplinar a atividade.

27. Nessa linha foi a decisdo proferida pelo TJMG no Agravo de Instrumento n® 5110580-38.2024.8.13.0000, com destaque
para as seguintes passagens da ementa do Acérddo: “4. A obrigatoriedade da interligacdo a rede publica de saneamento é
questdo de ordem publica, visando a preservagdo da satide e do meio ambiente, ndo cabendo ao usuario optar por utilizar ou
ndo o servigco quando estiver disponivel. 5. O pagamento da tarifa de esgotamento sanitario decorre da disponibilizacdo da
infraestrutura, independentemente do efetivo uso do servico, conforme entendimento consolidado na jurisprudéncia”.

28. Com o devido respeito as opinides em contrario, considera-se que nessa situagdo ndo se deva considerar que o célebre
TEMA 565 proferido pelo STJ, em sede de recurso repetitivo (RESP n? 1.339.313-R]), leva a conclusdo de que a cobranc¢a nio
deva ser feita na medida em que nenhuma etapa sequer dos servigos de esgotamento sanitario seja prestada pelo servigo
publico. A jurisprudéncia teve em vista a auséncia de oferta de servico. Na situacdo tratada neste artigo (rede disponivel), o
servico s6 ndo sera prestado porque o usudrio ndo faz a sua parte. Mesmo para quem reconhega haver o direito de o usuario
escolher outra forma de tratar seus efluentes (por exemplo, por meio de ETE privada) e de lhes dar destinagdo final adequada,
a legislagdo patria obriga a ligacdo da edificagdo permanente a rede coletora publica e determina o pagamento de tarifa de
uso a partir da disponibilidade desta. Por isso, discorda-se aqui da decisdo proferida pelo TJR] na Apelagio Civel n°® 0012304-
63.2018.8.19.0206.

29. Constituicdo Federal: “Art. 21. Compete a Unido: XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos.”
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Compreende-se que o MLSB se preocupou em pontuar meios especiais para assegurar a efetiva ligacao
da edificagdo permanente a rede de esgotamento sanitario por conta do risco maior existente para a
saude publica e para o meio ambiente. Deu vazio a necessidade especial de se controlarem as solucoes
de tratamento dos efluentes, o que levou a detalhar e exigir aquelas praticas em nivel nacional.

Quanto as edificagdes permanentes ndo ligadas a rede de abastecimento disponivel, entende-se que o
art. 45 é suficiente, diante do comando geral estabelecido no seu caput, para fixar a sujei¢do do usudario
ao pagamento de tarifas.

Frise-se, em nenhum momento, se encontra ao longo do art. 45 o condicionamento da cobranca de tarifa
a efetiva ligacdo da edificacdo a rede fornecedora.

Pelos mesmos motivos expostos para o esgotamento sanitario, ha justificativa entdo para se aplicar
tarifa correspondente ao uso para o imével ndo conectado a rede, que, pela légica, serd a tarifa minima
(ja que nao existira consumo). O fato de o usuario nido concretizar o dever de ligacdo a rede ndo pode
lhe proporcionar situagdo vantajosa e lan¢a-lo a uma tarifa mais baixa (apenas pela disponibilidade e
manutencdo da rede), muito menos eximi-lo de todo e qualquer pagamento. Em todo caso, competira
a legislacdo do titular do servico definir se a tarifa nessa hipotese sera por disponibilidade ou por uso.
Outravez aqui ha de se ressalvar os casos de inviabilidade técnica ou de excessiva onerosidade econémica
para promover a conexdo com a rede publica de abastecimento. Em tais situacoes, parece for¢oso admitir
que a incapacidade do sistema em atender essa demanda e a propria necessidade que o usudrio tera de
custear os métodos alternativos e descentralizados para o abastecimento de de agua justificam a nao
oneracdo por meio de qualquer tarifa.

Breve analise sobre o tratamento diferenciado previsto no MLSB para edificagdes
nao residenciais ou situadas em condominios horizontais

Diante da compreensao desse quadro geral para a remuneracao pelo servico publico de abastecimento
de 4gua, parte-se agora para interpretar a excecao contempladano § 11 do art. 45 do MLSB, cuja redagao
prevé que as edificacdes para uso nao residencial ou condominios regidos pela Lei n 4.591, de 16 de
dezembro de 1964, poderdo utilizar-se de fontes e métodos alternativos de abastecimento de agua,
incluindo 4guas subterraneas, de reuso ou pluviais, desde que autorizados pelo 6rgdo gestor competente
e que promovam o pagamento pelo uso de recursos hidricos, quando devido.

A primeira observagdo a ser feita € que o tratamento diferenciado nele previsto ainda merece explicacdes
que justifiquem a vantagem promovida para os destinatarios da norma.

Com efeito, ndo foi possivel até o momento encontrar razao suficiente capaz de excepcionar o tratamento
geral, em beneficio de todo uso nao residencial ou, pior ainda, de certo tipo de empreendimento
imobiliario, como no caso dos “condominios horizontais”.

Sem justificativas consistentes para tanto, viola-se o principio da isonomia na lei e permite-se arguir
a inconstitucionalidade da regra perante o art. 52 da Constituicdo da Republica. Ha de se demonstrar,
portanto, a existéncia de algo muito especial naquelas situa¢des, a ponto de afastar ou mitigar o dever
comum, ao restante da populacdo, de participar de todo o esfor¢o coletivo para obtencdo de sistema
seguro e universal para fornecimento agua.

Abstraindo-se, por ora, a discussao acerca da constitucionalidade da norma, entende-se que a finalidade

do § 11 do art. 45 do MLSB foi dispensar as edificacdes permanentes de uso nao residencial e as situadas
em condominios horizontais da obrigatoriedade de ligacdo a rede de abastecimento de agua.
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A bem da verdade, o assunto ndo foi explicitamente tratado no enunciado normativo. Mas claramente
a combinacéo dele com o § 123° pretende delinear solucido excepcional, cumprindo ao intérprete da lei
compreender qual é a excecdo apropriada.

Nao se entende haver propriamente excepcionalidade em simplesmente admitir o uso de fontes
alternativas para obtencio de dgua, que é o que estd mais diretamente redigido no texto legal do § 11.
A lei ndo chega a impor o monopolio para o fornecimento de agua, isto é, ndo chega a impedir, para
ninguém, o uso de fontes alterativas nas areas atendidas pelo servico publico. Ocorre que, nesses casos,
de uma forma geral ndo resta afastado o dever de ligacdo a rede publica nem o pagamento pela tarifa de
uso. Faz mais sentido entdo que a excecdo se concentre sobre estes aspectos.

Note-se que 0 § 12, em certo momento, determina que os usuarios deverdo apenas arcar com o pagamento
pelo uso darede de coleta e tratamento de esgoto na quantidade equivalente ao volume de 4gua captado
pela fonte alternativa.

Ao mesmo tempo em que o preceito serve para fixar a regra de que o uso de fonte alternativa (para o
abastecimento de 4gua) nao afastara o dever de ligacdo compulséria a rede de esgotamento sanitario e
de pagamento da tarifa deste outro servico, entende-se residir ali o comando, um tanto implicito, de que
os destinatarios do preceito ndo precisardo ligar-se ao sistema publico de abastecimento de agua. Ou
seja, contempla-se nele uma dispensa daquela obrigacao geral.

Como dito, tal diferenciacao ainda esta por merecer justificativas apropriadas. Se o prestador de servico
publico segue obrigado a “disponibilizar infraestrutura de rede até os respectivos pontos de conexao
necessarios a implantacdo dos servicos nas edificacdes e nas unidades imobiliarias decorrentes de
incorporag¢do imobilidria e de parcelamento de solo urbano” (art. 18-A do MLSB), por que entdo dispensar
as edificacdes existentes em condominios horizontais da obrigacdo de conectar-se a infraestrutura
publica voltada para o abastecimento de agua?

Novamente abstraindo a discussdo em torno da constitucionalidade da norma, caberia uma pergunta
complementar: admitida a dispensa da ligacdo a rede, seria admissivel a cobrancga de tarifa ou taxa ao
menos pela disponibilidade e manutengdo da rede de abastecimento?

Coerente com tudo o que foi exposto aqui, o entendimento é de que, caso prevaleca o entendimento
quanto a ndo obrigatoriedade da conexao ao sistema por forca do § 11 do art. 45 do MLSB, ainda assim
a edificacdo permanente de uso ndo comercial ou situada em condominio horizontal podera ser cobrada
pela tarifa de disponibilidade e manutencido, uma vez implantada a rede de abastecimento de dgua e
feita a devida comunicagdo ao usuario.

Tudo dependera da legislacdo do titular do servico e/ou do contrato de concessdo. Como visto, implantar
e manter sistema seguro de fornecimento de 4gua é esforco que envolve nao apenas a esfera estatal, mas
toda a coletividade, inclusive no tocante ao custeio econémico. E a lei nacional, mais de uma vez, conferiu
um olhar especifico para remuneracdo por esse tipo de situacdo, tratando-a com certa autonomia
a contrapartida pela disponibilidade e manutenc¢do da rede em relacdo a hipdtese de efetivo uso dos
servicos (arts. 30, IV e 45, caput).

30. Art. 45 (...) § 12. Para a satisfagdo das condigdes descritas no § 11 deste artigo, os usudarios deverdo instalar medidor para
contabilizar o seu consumo e deverdo arcar apenas com o pagamento pelo uso da rede de coleta e tratamento de esgoto na
quantidade equivalente ao volume de agua captado.
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Ndo se perca de vista que esta parte do servigo de abastecimento de 4gua (disponibilidade e manutengao
darede) estara em curso continuo para todos, mesmo para aqueles que nao facam uso efetivo e inclusive
para as edificacdes porventura dispensadas da ligacdo compulséria. A dispensa da ligagdo compulsoria
para determinada unidade nao afasta o dever de ser-lhe oferecida a rede e muito menos os custos de sua
manutenc¢ao.

Como visto, ha razoes legitimas, em nosso sentir, para deixar de cobrar tarifas nos casos de inviabilidade
técnica ou excessiva onerosidade econ0mica, uma vez que a solugao publica oferecida nao sera adequada
para determinadas edificacoes.

Todavia, a mesma razdo nao se observa em uma escolha de isen¢do que leva em consideragao o tipo de
uso ou de empreendimento sem correlacdo clara com qualquer tipo de 6nus excessivo causado pelo
custeio do sistema publico. Por sinal, neste ponto parece também forte o questionamento quanto a
inconstitucionalidade do art. 45, § 11 do MLSB, desta feita porque extrapola a competéncia da Unido
eleger isengdes tarifarias, se esta foi sua finalidade, em servicos publicos para os quais ela ndo detém a
titularidade.

Conclusao

Diante do exposto, conclui-se pela constitucionalidade da cobranca de tarifas a partir da disponibilidade
dos servicos publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario, uma vez que: (i) inexiste
incompatibilidade entre a ado¢do de regime tarifario e os servigos compulsorios; (ii) ha fundamentos
constitucionais para qualificar como compulsérios os servicos de dgua e esgoto; (iii) existe previsao
legal fixando a obrigatoriedade de ligacdo das edificacdes permanentes urbanas a rede publica de dgua
e esgoto e sujeitando o usudrio, nesses casos, ao pagamento de remuneragao pelo uso do servigo ou, ao
menos, pela disponibilidade dele.
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Resumo: O artigo aborda o adicional por tempo de servigco Palavras-chave:

dos servidores publicos municipais estatutarios e utiliza o Servidor

quinquénio como paradigma; tema de ampla discussdo em Adicional

decorréncia dos conflitos sobre sua incorporacdo, a protecdo Quinquénio
constitucional de direitos adquiridos e a possibilidade Garantias constitucionais

de alteracdo desses adicionais por normas municipais,
pretendendo, assim, elucidar tais controvérsias de forma a
orientar a Administracdo Publica quando da alteracdo deste
instituto.

Introducao

O presente artigo trata dos adicionais por tempo de servico dos servidores publicos municipais
estatutarios, tema de ampla discussdo em decorréncia dos conflitos existentes sobre sua incorporacao,
a protecao constitucional dos direitos adquiridos e a possibilidade de alteracdo ou extensao desses
adicionais por normas municipais aos vencimentos.

No contexto constitucional, a criacdo de uma parcela mensal de valorizacdo por tempo de servico pela
PEC no 10/2023 para determinadas categorias de servidores publicos trouxe a baila nova discussdo
sobre o direito aos adicionais por tempo de servigco, ou quinquénios, como parcela incorporavel ao
vencimento, e, via de consequéncia, integrante dos proventos de aposentadoria.

Desta forma, trazemos uma reflexao sistematizada nesse estudo sobre o tema do adicional por tempo de
servico, como parcela incorporavel ao vencimento do servidor caracterizadora de um direito adquirido
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e cuja contemporaneidade persiste em razdo da necessidade continua da qualidade e da eficiéncia dos
servicos publicos que somente podem ser alcancadas por meio de servidores capacitados, talentosos e
comprometidos.

Este artigo pretende elucidar questdes controvertidas relacionadas a incorporacdo do adicional por
tempo de servico frente a Emenda Constitucional no 19/98 e garantias individuais constitucionais
do servidor publico estatutario, para fins de orientacdo da Administragcao Publica quando da revisdo,
supressdo ou alteracdo deste adicional em suas normas internas.

Pararesponder a esta investigacao, a primeira parte deste estudo analisa o regime juridico dos servidores
publicos estatutarios, trazendo o conceito dos adicionais por tempo de servico, a explicacdo sobre o
quinquénio, por exemplo, e sua previsio nas leis municipais.

A segunda parte do estudo aborda os direitos constitucionais aplicaveis aos servidores publicos
municipais estatutarios, enfrentando a questio da Emenda Constitucional no 19/98 e os limites e
possibilidades de alteracdo dos adicionais no regime estatutario.

A terceira parte do estudo enfoca a questdo do direito adquirido, a seguranca juridica frente a supressao
do quinquénio, o conceito de direito adquirido e o apontamento de jurisprudéncia sobre alteragao e
extincdo de beneficios dos servidores publicos.

A quarta parte cuida da competéncia legislativa municipal para a promocgdo de alteragdes no estatuto dos
servidores, apresentando o estudo sobre a autonomia municipal, os limites do municipio na altera¢do
de vantagens pecuniarias de seus servidores finalizando com reflexdes sobre o impacto orcamentario e
financeiro de manutenc¢do ou extin¢ao do quinquénio.

As consideracdes finais concluem sobre a natureza do adicional por tempo de servico e as balizas para
sua concessao, alteragdo ou supressdo no regime estatutario dos servidores publicos municipais.

A metodologia empregada neste estudo é a pesquisa doutrinaria, jurisprudencial e bibliografica
especializada em Direito Administrativo e Direito Constitucional.

Regime juridico dos servidores publicos estatutarios e o adicional por tempo de
servico

Conceito e fundamentacdo dos adicionais por tempo de servico

Os adicionais de tempo de servico foram criados com o objetivo de estimular a permanéncia dos
servidores no quadro publico, portanto sua natureza é remuneratoria e encontra respaldo na valorizacao
da experiéncia do servidor publico segundo preleciona Hely Lopes Meirelles.

Ainda segundo a doutrina de Hely Lopes Meirelles, os adicionais de tempo de servigo integram a
remuneracdo do servidor e, portanto, ndo podem ser arbitrariamente retirados ou limitados em razao
do principio da irredutibilidade de seus vencimentos (art. 37, XV, CF/88)' uma vez consumada sua

1. Vide a explicacdo de Hely, em sua obra sobre o tema (Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
511).
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integracdo por decurso do tempo estabelecido em lei para sua fruicdo, que no caso do quinquénio,
equivale a cinco anos?

O quinquénio como beneficio dos servidores publicos estatutarios

Os critérios para concessdo do quinquénio variam conforme a legislacdo municipal, mas geralmente
incluem: 1. Tempo minimo de cinco anos de exercicio efetivo; 2. Fixacdo percentual de acréscimo sobre
a base de vencimento; 3. Incidéncia sobre a aposentadoria, conforme o regime previdenciario aplicavel.

A doutrina majoritaria, representada por José dos Santos Carvalho Filho, Hely Lopes Meirelles, Celso
Antdnio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sustenta que, uma vez concedido o adicional,
ele se incorpora aos vencimentos do servidor, tornando-se parte do patriménio juridico deste e,
consequentemente, protegido contra redugio arbitraria.

Previsao do quinquénio nos estatutos municipais

Os critérios para a concessao e incorpora¢do do quinquénio devem constar dos competentes estatutos
dos servidores publicos dos municipios para fins de atendimento ao principio da legalidade, o qual
rege os atos administrativos, e, vez que, conforme exposto no item anterior, a relagdo do servidor com a
Administragao Publica fica regida pela norma estatutaria, sob a forma de lei municipal.

Importa observar que leis gerais ou especificas e ndo somente uma tinica norma consubstanciam-se no
chamado regime estatutario do servidor publico municipal - inteligéncia do disposto no art. 30, inc. [
c¢/cart. 61,§ 1911, “a” e “c” da CE.

A Constituicao Federal e os direitos dos servidores publicos
O regime juridico dos servidores publicos estatutarios na Constituicao Federal

A norma de regéncia dos servidores publicos municipais é, via de regra, o estatuto local, pois a lei do
municipio representa a norma capaz de disciplinar a relacao juridica entre o ente publico e seu pessoal
como decorréncia légica do disposto no artigo 39 da Constituicdo Federal, que garante a autonomia
municipal no estabelecimento do regime juridico de seus servidores.

Deste modo, podemos entender que a funcdo dos estatutos dos servidores publicos municipais é a
de regulamentar direitos, deveres e vantagens funcionais dos servidores, incluindo neste regramento
questdes como os adicionais por tempo de servico, importando para este estudo o quinquénio.

Direitos adquiridos e principios constitucionais aplicaveis aos servidores estatutarios
na relacdo com a administracdo publica municipal: a questdao da proibicdo do efeito
repicdo/efeito cascata

Os principios constitucionais que balizam a administracdo publica municipal sdo aqueles descritos no
caput do artigo 37 da Constituicao Federal, quais sejam: a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a
publicidade e a eficiéncia.

2. Convém destacar o recorte do livro acima citado: “O que convém fixar é que as vantagens por tempo de servigo integram-se
automaticamente no padrdo de vencimento, desde que consumado o tempo estabelecido em lei, ao passo que as vantagens
condicionais ou modais, mesmo que auferidas por longo tempo em razido do preenchimento dos requisitos exigidos para sua
percepg¢do, ndo se incorporam ao vencimento, a ndo ser quando essa integracio for determinada por lei” (p. 517).
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Além destes principios, as garantias individuais dos servidores publicos municipais no tocante a
remuneracdo sdo: o direito adquirido (art. 52, XXXVI, CF/88) e a irredutibilidade de seus vencimentos
(art. 37, XV, CF/88).

Embora a Emenda Constitucional no 19/98 tenha alterado a forma de calculo das remuneracgdes, os
servidores que ja haviam incorporado os quinquénios antes da mudanca possuem direito adquirido a
manutencdo dos calculos de parcelas incorporadas sobre outras ja absorvidas, respeitando o principio
da irredutibilidade salarial, prevalente garantia constitucional frente ao novo sistema de calculo
introduzido pela emenda.

Por outro lado, o servidor ptblico municipal ndo possui direito adquirido a permanéncia do quinquénio
no regime estatutario, podendo a Administracdo Publica local extinguir este adicional, respeitado
o principio da legalidade, mas, aqueles que, antes de eventual exting¢do, tiveram seus vencimentos
incrementados pelo adicional por tempo de servico enquanto a norma esteve vigente, permanecerao
com as parcelas incorporadas frente ao direito adquirido, por consumacao do fato gerador do direito,
ainda que posteriormente a norma seja retirada do ordenamento juridico®.

Possibilidades e limites de alteragao de beneficios no servigo publico municipal

A Constituicdo Federal protege o direito adquirido (art. 52, XXXVI, CF/88) e a irredutibilidade de
vencimentos (art. 37, XV, CF/88), limitando a atuagao do legislador municipal na revogacao de beneficios
jaincorporados a remuneragio dos servidores publicos municipais.

Di Pietro (2010) assevera que os direitos e deveres do servidor publico estdo contemplados em sua
grande maioria nos artigos 37 a 41 da Constituicao Federal, inexistindo impedimento que outros direitos
sejam concedidos via legislacdo ordindria municipal, como é o caso da concessao legal do quinquénio. As
normas locais ndo poderdo, no entanto, violar as garantias acima apontadas.

Tomando por base o exemplo do quinquénio, o servidor publico municipal ndo possui o direito adquirido
a sua permanéncia no estatuto municipal, podendo a Administragdo Publica extingui-lo, mas enquanto a
norma esteve vigente ela produziu efeitos, e, caso o servidor tenha incorporado dois quinquénios, tera ele
direito adquirido ao percentual total em seus vencimentos (no caso do adicional de 5% ou quinquénio,
somam-se o0s dois adicionais, perfazendo o total de 10%) ainda que a norma posteriormente deixe de
existir®. E mais, caso tenha havido incorporagido com sobreposi¢io de calculo, parcela sobre parcela, no
chamado caso do efeito repicdo, ou efeito cascata, advindo posteriormente a Emenda Constitucional
19/98, mesmo assim o servidor municipal fara jus ao principio da irredutibilidade de vencimentos, nao
podendo a alteragao constitucional derivada alcancar a garantia individual do servidor, sob pena de
violacdo de clausula pétrea.

3. Vide doutrina de José dos Santos Carvalho Filho sobre o tema em sua obra, distinguindo o direito adquirido contra texto
constitucional e alteracdo decorrente do Poder Constituinte Derivado cujas limitacdes esbarram nas clausulas pétreas, sendo o
direito adquirido um vetor dos direitos individuais, bem como a abordagem de Celso Antonio Bandeira de Mello e Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, p. 510, 334 e 587, respectivamente.

4. Em virtude deste estudo utilizar como paradigma o quinquénio, o0 mesmo raciocinio aplica-se aos diferentes regimes
estatutarios de municipios que possuem adicionais fixados em lapsos temporais distintos, como aqueles instituidos em razio
do decurso de dois anos ou de trés anos, adicionais estes chamados de triénio ou biénio, a depender da norma de regéncia
consoante elucidado no item 2.3 supra.
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O direito adquirido e a seguranga juridica na supressao do quinquénio
Conceito de direito adquirido e sua aplicacdao no servico publico

Atualmente, conceituar o direito adquirido e a seguranca juridica é tarefa ardua, especialmente na area
do direito publico.

E muito frequente os servidores piiblicos ingressarem no servigo publico com a expectativa de
determinados direitos, os quais posteriormente sdo revogados. Entretanto, como se trata de mera
expectativa de direitos, se ndo implementaram os requisitos na vigéncia da lei que os criou, ndo podem
mais pleitea-los.

Nali¢do de André Franco Montoro®, “Direito adquirido é aquele que ja se incorporou ao nosso patrimonio
ou personalidade. Distingue-se da ‘expectativa de direito’, que é a simples possibilidade de adquirir um
direito”.

Um servidor pode ter expectativa de direito de se aposentar aos 65 anos de idade, entretanto, se antes
de ele completar tal idade surgir norma que aumente para 70 anos, por exemplo, ndo podera alegar
direito adquirido. Se, entretanto, ja tiver preenchido todos os requisitos exigidos pela lei anterior para
a aposentacdo e estiver desfrutando de abono de permanéncia no servico publico, pode invocar seu
direito adquirido a aposentadoria.

Nos termos do artigo 62, § 22, da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lein®4.657,
de 4 de setembro de 1942, com a redacdo dada pela Lei n2 12.376/2010), consideram-se adquiridos os
direitos que o seu titular, ou alguém por ele, possa exercer, como aqueles cujo comego do exercicio tenha
termo pré-fixo, ou condigao pré-estabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem.

Segundo esse conceito, o direito subjetivo que nio foi exercido, mas que era exercitavel e exigivel pelo
seu titular, incorpora-se ao seu patrimonio, podendo ser exercido quando lhe for conveniente. Logo, a lei
nova nao pode retroagir para atingir esse direito.

Assim, a principio, a lei somente pode retroagir se resguardar os direitos adquiridos e ja consumados.
Entretanto, na licdo de José Afonso da Silva:

Cumpre fazer uma observacdo final a respeito da relagdo entre direito adquirido e direito
publico. N3o é rara a afirmativa de que nao ha direito adquirido em face da lei de ordem
publica ou de direito publico. A generalizagdo ndo é correta nesses termos. O que se diz
com boa razao é que nao corre direito adquirido contra o interesse coletivo, porque aquele
é manifestacdo de interesse particular que nio pode prevalecer sobre o interesse geral. A
Constituicdo ndo faz distin¢do.

Atualmente, vemos que decisdes sobre determinados temas que sdo caros ao ser humano, seja servidor
publico ou ndo, depende do que decidir a Corte Suprema do Brasil e quanto a isso ndo ha seguranca
juridica. Ora se concede, ora se retiram direitos de acordo com o momento politico pelo qual passa o
pais, ou ainda, segundo a justificativa de que o direito individual ndo deve prevalecer sobre o direito
coletivo.

5. In: Introducdo a Ciéncia do Direito. RT, 22. ed., 1993.
6. Curso de Direito Constitucional Positivo. 102 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, p. 414.
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Citamos como exemplo a reiterada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no sentido de ndo haver
direito adquirido a regime juridico previdenciario, devendo-se aplicar, na concessdo de aposentadorias,
o principio tempus regit actum.

No julgamento da ADI 7026/SC, o Supremo decidiu que a aposentadoria é direito constitucional que se
adquire e se introduz no patriménio juridico do interessado quando se tem por cumpridos os requisitos
legais e, nos limites legalmente postos, ao formalizar o servidor a sua vontade de aposentagdo perante a
entidade competente. Incide sobre a aposentadoria o direito vigente no momento de seu reconhecimento
formal, pelo que lei posterior ndo a pode alterar, pelo aperfeicoamento do ato juridico, resguardado
constitucionalmente sua configuragdo e seus efeitos (inc. XXXV, art. 52, Constituicao da Republica).
Pode-se dizer que foi no direito a aposentadoria que o servidor publico mais teve seus direitos
desvalorizados. Foram publicadas varias emendas constitucionais que relativizaram os direitos dos
servidores de se aposentarem. Também é recorrente o entendimento do Supremo Tribunal Federal no
sentido de que ndo ha direito adquirido a regime juridico dos servidores publicos.

Tanto é assim que o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucionais decisdes da Justica do Piaui
que haviam reconhecido o direito adquirido a forma de calculo do adicional por tempo de servico
dos servidores publicos estaduais vinculado ao valor atual da remuneracdo. A decisdo foi tomada no
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 495. Em seu voto pela
procedéncia do pedido, acompanhado por unanimidade, a ministra Carmen Lucia (relatora) lembrou
que, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo, ndo ha direito adquirido a regime juridico de calculo
ou reajuste de vencimentos ou vantagens funcionais concedidas a servidores publicos, observada a
irredutibilidade remuneratoria.

Tem-se, portanto, que sdo possiveis as alteracdes nos regimes juridicos dos servidores, entretanto,
embora ndo haja direito adquirido as regras anteriores, prevalece o entendimento de que deve ser
observado e preservado o principio da irredutibilidade de vencimentos.

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou aos servidores publicos a regra da irredutibilidade de
vencimentos e por isso a Administragdo Publica ndo pode de acordo com sua conveniéncia reduzir os
vencimentos nominalmente percebidos por seus servidores.

Sucede, portanto, que quanto ao adicional por tempo de servigo ou quinquénios, a lei ndo pode retroagir
pararetira-los, uma vez que embora nao exista direito adquirido a regime juridico, permanece a garantia
constitucional de irredutibilidade de vencimento aos servidores publicos.

Por outro lado, se um novo regime juridico excluir o adicional por tempo de servico sem, entretanto,
diminuir o valor nominal dos vencimentos dos servidores nenhuma afronta havera ao disposto na
Constitui¢do Federal.

Jurisprudéncia sobre a supressao ou alteracao de beneficios de servidores

Como dissemos anteriormente, o direito adquirido estd muito atrelado ao que se decide na Suprema
Corte brasileira acerca de um determinado tema ou direito.

Sobre a supressdo ou alteracdo de beneficios de servidores, geralmente o Supremo decide que se trata

de matéria infraconstitucional e que eventual afronta aos principios constitucionais seria apenas de
forma reflexa, ndo incidindo os requisitos exigidos para fins de analise constitucional.
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Algumas causas, entretanto, possuem aspectos juridicos e politicos que ultrapassam os direitos das
partes envolvidas, o que impde o julgamento pelo STE. Foi o que ocorreu na suspensao pelo STF do
entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo que admitia a contagem de tempo de
servico prestado durante a vigéncia do plano de enfrentamento da Covid-19 (de 28 de maio de 2020 a
31 de dezembro de 2021) para a concessao de vantagens a servidores publicos. Para o Supremo, houve
afronta a decisdo do STF que reconheceu a constitucionalidade do artigo 82, IX, da Lei Complementar no
173/2020.

Ao decidir, o Ministro Alexandre de Moraes explicou que as medidas de contencdo de gastos com
funcionalismo impostas pela LC no 173, visando a direcionar esfor¢os para politicas publicas de
enfrentamento da pandemia, ainda sdo de observancia necessaria e obrigatoria. Segundo ele, permitir
aos servidores a averbacdo do periodo para a concessdo de adicionais e outras vantagens ligadas ao
tempo de servigo publico contraria a norma e os precedentes do STF que a validaram.

Pois bem, quando em raras decisdes o STF se manifestou sobre a supressio ou alteracdo de direitos
e beneficios dos servidores, a exemplo do direito adquirido e a irredutibilidade salarial, o fez para
explicitar que nao ha direito adquirido a manutencdo do regime juridico e que a irredutibilidade de
vencimento é nominal.

Nesse sentido, os julgados do Supremo Tribunal Federal confirmam a inexisténcia de direito adquirido
a regime juridico, mas garante a irredutibilidade dos vencimentos: Ag. Reg. no Recurso Extraordinario
1.207.792/MG e no RE 633.077-AgR/MG.

A Administragdo Publica revoga ou altera direitos dos servidores geralmente sob o fundamento de
interesses e necessidades coletivas ou ainda sob a tdo propagada auséncia de disponibilidade financeira.
A seguranca juridica para os servidores publicos, na maioria das vezes, fica relativizada.

Mas convém destacar que a supressao ou alteracdo de beneficios de servidores ndo pode afrontar o
principio constitucional da irredutibilidade de vencimentos e por isso as legislacdes que revogam tais
direitos ou beneficios devem ressalvar o respeito ao direito adquirido.

Competéncia legislativa municipal e altera¢6es no estatuto dos servidores
Autonomia municipal e edicao de normas para servidores publicos

A autonomia municipal é garantida pelo artigo 18 da CF/88, mas deve ser exercida em conformidade
com as regras constitucionais gerais sobre direitos dos servidores. Segundo José dos Santos Carvalho
Filho, os municipios ndo podem legislar de forma que violem normas de carater principiolégicas, como
airredutibilidade de vencimentos e o direito adquirido.

Os entes federativos municipais possuem margem de discricionariedade na organiza¢do administrativa,
desde que respeitem os direitos adquiridos e os principios que norteiam os atos da administracao publica
(os direitos e garantias individuais, matérias que foram o nucleo intangivel do artigo 60, paragrafo 42 da
CF), além dos principios da razoabilidade e proporcionalidade.

Limites do municipio na alteracdao de vantagens pecuniarias
Os municipios possuem autonomia legislativa para dispor sobre os regimes juridicos dos seus servidores,

mas essa competéncia deve respeitar os principios constitucionais acima apontados, eis que os limites
impostos ao ente federativo sdo aqueles descritos no artigo 37 da CF.
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A alteragdo ou extin¢do dos adicionais de tempo de servigo pode ocorrer por meio de lei municipal,
desde que respeitados os principios constitucionais. O artigo 30, I da CF/88 concede aos municipios
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, incluindo a estrutura remuneratdria de seus
servidores.

Alteracoes legislativas normalmente implicam em impactos sobre a seguranca juridica, mormente
quando se trata de carreiras publicas, sendo necessario observar ainda o que a moderna doutrina chama
de principio da confianga legitima.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a Administra¢do Publica deve respeitar as expectativas legitimas
dos servidores, evitando mudangas abruptas que causem inseguranca juridica. Esse entendimento
refor¢a a necessidade de estudo e cautela na adog¢ao de eventuais medidas para extinguir ou modificar
beneficios estatutarios’.

Nessa relacdo entre ente publico e servidor existe uma balanca que nunca se equilibra. O ente publico
sempre pressionado pelas exigéncias financeiras e pretendendo prestar o maximo de servigo com o
minimo de custeio, costuma revogar direitos dos servidores. A retirada de tais direitos deve recair sobre
verbas transitérias, nunca sobre as vantagens adquiridas pelo desempenho efetivo da fun¢io ou pelo
transcurso do tempo.

Essa € a ligdo do saudoso Hely Lopes Meirelles®:

Vantagens irretiraveis do servidor s6 sdo as que ja foram adquiridas pelo desempenho
efetivo da fungdo (pro labore facto), ou pelo transcurso do tempo de servico (ex facto
temporis), nunca, porém, as que dependem de um trabalho a ser feito (pro labore
faciendo), ou de um servico a ser prestado em determinadas condigdes (ex facto officii),
ou em razdo da anormalidade do servico (propter laborem) ou, finalmente, em razao de
condig¢des individuais do servidor (propter personam).

As duas primeiras espécies sdo os adicionais de vencimento e de funcdo e as duas ultimas formam a
categoria de gratificacdes pessoais. O adicional por tempo de servigo incorpora-se ao vencimento e
quando da inatividade do servidor se converte em proventos.

Trata-se de vantagem pecunidria justificavel pelo peculiar exercicio do cargo ou fungdo e que exige
conhecimentos especializados, retribuindo o tempo de servigo do servidor.

Segundo Hely Lopes Meirelles o adicional por tempo de servigo representa um acréscimo pecuniario
que se soma ao padrao do cargo do servidor por decorréncia do tempo de efetivo exercicio previsto em
lei para sua fruicdo, sendo um adicional resultante do tempo exercido do servico publico ja prestado,
utilizando-se o referencial ex facto temporis (em razao do tempo), pro labore facto (em favor do labor
realizado)’.

5. In: Introducéo a Ciéncia do Direito. RT, 22. ed., 1993.

6. Curso de Direito Constitucional Positivo. 102 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, p. 414.

7. Segundo Di Pietro, o principio da confianga legitima ou da protecdo a confianca legitima orienta a administracdo no sentido
de que o cidadio, neste caso o servidor publico, espera e acredita que os atos praticados pelo Poder Publico sejam licitos e,
nessa qualidade, sejam mantidos e respeitados pela administragdo e por terceiros.

8. Trecho explicativo que bem elucida a diferenga das parcelas, presente em sua obra Direito Administrativo Brasileiro. 20. ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 399.

9. Idem, p. 407.
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O autor apresenta a justificativa: “[...] é louvavel sua adogdo, pelo sentido de justica que tal acréscimo
apresenta para aqueles que ha mais tempo se dedicam ao servigo publico, e nos quais se presume maior
experiéncia e mais eficiéncia [...]"%°.

Se alei criou o adicional por tempo de servico e determinou sua incorporagdo ao vencimento do servidor,
ndo ha como retirar o direito, vez que vinculado ao tempo de servico ja prestado anteriormente.

Impacto orcamentdrio e financeiro de manutencao ou extingdo do quinquénio

Os limites de gastos com pessoal ou o impacto desses gastos no orcamento sdo sempre utilizados como
justificativas para a revogacao por lei do adicional por tempo de servico pela Administragcdo Publica.

No Recurso Especial no 1878849, o Superior Tribunal de Justica deixou claro que ndo se mostra razoavel
a suspensao de beneficios de servidores publicos estaveis sem a prévia adogdo de medidas de contengao
de despesas, como a diminuicdo de funcionarios comissionados ou de fun¢des comissionadas pela
administracio.

A jurisprudéncia do ST] estabelece que os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal para despesas com
pessoal ndo podem servir de justificativa para o ndo cumprimento de direitos subjetivos do servidor,
como é o recebimento de vantagens asseguradas por lei.

Restou ressaltado também, pela Corte Superior de Justica que:

11. A Carta Magna de 1988 enumerou, em ordem de relevancia, as providéncias a serem
adotadas pelo administrador na hipétese de o orgamento do 6rgdo publico ultrapassar
os limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, quais sejam, a reducdo de
cargos em comissdo e fungdes de confianga, a exoneragdo de servidores nio estaveis e a
exoneracdo de servidores estaveis (art. 169, § 3¢, da CF/1988). Nao se mostra razoavel a
suspensdo de beneficios de servidores publicos estaveis sem a prévia ado¢do de medidas
de contengdo de despesas, como a diminuigdo de funcionarios comissionados ou de
fungBes comissionadas pela Administracdo. 12. Ndo pode, outrossim, o Poder Publico
alegar crise financeira e o descumprimento dos limites globais e/ou especificos referentes
as despesas com servidores publicos nos termos dos arts. 19 e 20 da LC 101/2000 de
forma genérica, apenas para legitimar o ndo cumprimento de leis existentes, validas e

eficazes, e suprimir direitos subjetivos de servidores publicos”.

Assim, em razao de o adicional por tempo de servico ter sido instituido por lei que se pressupde ter
observado previamente as regras de disponibilidade orcamentaria e tornou-se despesa de pessoal
corrente, se trata de incremento no vencimento que ndo inova no ordenamento juridico e, por isso,
difere dos aumentos aos quais se dirigem as vedag¢oes da LRF.

10. Idem, p. 408.
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Conclusao

0 adicional por tempo de servigo é um direito que vem sendo concedido aos servidores publicos das
mais diversas categorias, representando um valor que se adere aos seus vencimentos e o acompanha
até a inatividade, consistindo em um direito fixado por lei como reconhecimento pela sua experiéncia
adquiridanaprestagido doservico publicoaolongo dosanose, portaisrazdes, as modificagcdes estatutarias
que eventualmente as municipalidades queiram realizar em torno deste tema devem observar as normas
constitucionais incidentes, sob pena de violagdo constitucional e corregao judicial.

O direito adquirido e airredutibilidade dos vencimentos constituem garantias individuais constitucionais
do servidor publico estatutario municipal, servindo de verdadeiras balizas a autonomia municipal
quanto ao tema.
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Artigo
EXTINCAO DE CONTRATO POR RAZOES DE

INTERESSE PUBLICO
(LEI Ne 14.133/21, ART. 137/ VIII)

Ivan Barbosa Rigolin

Advogado

Resumo: A nova lei de licitagdes substitui a expressao rescisao Palavras-chave:
de contrato por extingdo de contrato. Procura-se mostrar que Rescisao

a troca nao foi correta, visto que as duas palavras ndo tém o Extingao
mesmo significado. Sdo feitos outros comentarios que, por Justificativa
outro lado, mostram a interpretacdo que se deve dar e quais as Ampla defesa
vantagens que podem ser trazidas. Razoes

I - Esta matéria estava na Secdo da rescisao do contrato prevista na anterior Lei n? 8.666/93, e,
portanto, nio é nova na atual Lei n? 14.133/2021. O que é acachapantemente novo nesta lei atual
é a havida substituicdo da velha, tradicional e conhecida rescisdo do contrato pela atual exting¢do.
A rescisao constava do art. 78 da lei anterior; em seu lugar consta hoje a extingdo, no art. 137 da
Lein? 14.133/2021. A rescisao assim sendo foi extinta...

Tivemos arrepios ao ler pela primeira vez na nova lei, jd em 2.021, aquela substituicdo, como se rescisao
fosse o mesmo que extin¢do, ja que ndo é nem nunca foi: rescisdo é o distrato, o provocado término do
contrato, a sua revogagao, enquanto que extingdo é o desaparecimento do contrato, a sua extirpagiao do
ordenamento. Sao coisas, e hipdteses, potencialmente diferentes ao maximo.

Rescindir é distratar o que fora contratado; extingdo € um bombardeio que faz desaparecer o contrato
- assim pode ser lido o instituto. Como a extin¢do se ird comportar no futuro - alids, como ja esta se
comportando - é um instigante desafio a imaginacdo. Mas é o que temos, e 0 que nos restou para hoje
quanto ao término do contrato administrativo, de modo que ndo resta alternativa sendo trabalhar, do
modo mais racional possivel, com a nova regra, enquanto nao formos também extintos por mae-natureza.

Extingdo é termo genérico que se aplica a escraviddo, a um 6rgdo publico que a lei extingue, a uma
obrigacdo, a uma execuc¢do, mas um formal e trabalhosamente conquistado contrato ser extinto, como se
isso fosse tdo corriqueiro como era a rescisao... francamente, deixa uma péssima impressao no operador
e no jurista, e desencadeia uma série de indagacdes, apenas algumas das quais respondidas na lei.

Extingdo de contratos é um desses institutos que provocam urticaria em grande niimero de profissionais
do direito, mas, ninguém duvide, sobreviveremos.
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II - A exting¢do do contrato por razées de interesse publico consta do inc. VIII do art. 137 da lei
atual, a Lein2 14.133/2021, sendo a versao atual da anterior ‘rescisao por interesse publico’ que
constava do inc. XII do art. 78 da lei anterior.

A atual extin¢do por interesse puiblico é menos complexa ou solene, ou menos burocratica, que a anterior
rescisdo pelo mesmo motivo -e essa simplificacdo é elogiavel, porque quanto menos conteudos e
requisitos subjetivos e indeterminados a lei contiver, melhor sera™.

Reza a lei atual:
Art. 137 Constituirdo motivos para extingdo do contrato, a qual deverd ser formalmente
motivada nos autos do processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, as
seguintes situacoes:

()

VIII - razdes de interesse publico, justificadas pela autoridade maxima do 6rgdo ou da

entidade contratante.

Observa-se que por duas vezes a lei exige justificativa da extingdo, uma no caput e outra no inc. VIIL
Essa motivagdo, ou justificativa, das razdes da drastica medida extintiva de fato constitui o que de mais
relevante se exige para a extingdo, de modo que os motivos de interesse publico hdo de ser rigorosamente
expostos e declinados como pressuposto do ato de extincao, pena de nula de pleno direito.

Nao se pode cuidar de mera formalidade, mas de expor motivos relevantes e bastante ponderaveis para
a extingdo contratual, uma vez que jamais se contrata prevendo a extin¢do adiante; sendo excecdo a
regra do desejavel bom cumprimento, a extingdo exige sélida argumentacao que a justifique.

III - Ao lado da justificativa piblica, a lei assegura o indispensavel contraditério e a ampla defesa -
em tudo que for viavel e 16gico - ao contratado, antes de, insatisfeita a Administracdo com aquela
defesa, decretar a extin¢ao do pacto até entio mantido.

O contratado como regra geral tem muita informagdo a prestar ao ente publico que o contratou acerca
do trabalho que vinha executando.

Muita matéria, que o contratado por vezes ocultou do contratante por entender ocasionalmente
irrelevante ou pouco relevante, entretanto num momento em que o ente publico aventa extinguir o
contrato ganha toda relevancia, e bem exposta pode alterar ou inverter a pretensio extintiva que fora
anunciada.

Aleitem todos os motivos do mundo para ser tdo rigida e taxativa quanto a estas questoes de justificativa e
de contraditério prévio: reside na base do proprio estado democratico de direito o direito a ampla defesa
a parte acusada, algo constitucionalmente assegurado no art. 52, inc. LV, da Constituicdo Federal, como
clausula pétrea e insuscetivel de supressdo ou reducio até mesmo por forca de emenda constitucional -
conforme ja decidira soberanamente o Supremo Tribunal Federal.

1. O legislador publicista é antes de tudo um demagogo sonhador, que extravasa seus ideais na lei mas ndo se da conta da
subjetividade dos conceitos e das obriga¢cdes que impde ao administrado. A maldita, execravel - e que seja amaldicoada até
o dia do juizo final -, exigéncia da natureza singular do servico contratavel sem licitacdo, em excelente momento extirpada
desta nova Lei n? 14.133/21, é um vigoroso exemplo da pior demagogia de sonhadores delirantes. E a improbidade culposa
- doenga mental que persistiu durante trinta anos na lei de improbidade administrativa e que por graca divina também foi
recentemente escorragada do ordenamento, foi outro tragico exemplo de inconsciéncia institucional, irresponsabilidade,
leviandade, desconhecimento da lingua portuguesa e acinte a inteligéncia nacional.

Quer-se dizer: o ‘idealismo’ demagogico dos moralistas de plantdo causa mais prejuizo a comunidade que administragoes
ruins e deficientes. Extintos da face da terra deveriam ser, isto sim, os moralistas das leis, mais imorais que quaisquer outras
aberragoes que pululam nas casas legislativas.
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O que inspirou esta breve reflexao foi a necessidade de tentar circunscrever num plexo compreensivel
e racional o conjunto dos motivos, ou das circunstancias, ou dos eventos que justifiquem a pretensao
administrativa de extincdo contratual. O que pode ser invocado pelo ente contratante como razdes de
interesse publico, suficientes para ensejar a extingdo de um contrato?

E 0 que se passa a perquirir.

IV-Ee pode ser de variadas naturezas, dimensdes, matizes e caracteristicas identificaveis o
conjunto dos motivos de uma extin¢ao de contrato administrativo.

A lei de normas gerais de licitacdes trata o tema por alto e na rama, e pouco mais que isso poderia fazer
ja que nao lhe cabe tecer digressodes sobre o que seria o interesse publico envolvido em cada espécie de
contrato, ou aquele suficiente para extinguir a avenca.

Matéria altamente tedrica e subjetiva, compete a doutrina, aos estudiosos e aos operadores do contrato
dizer mais, e refletir detidamente sobre o assunto.

Razées econémicas

O absolutamente principal motivo de alegado interesse publico em dinamitar um contrato é o fator
econdmico, financeiro, pecuniario, orcamentario... ou qualquer outra palavra para expressar o unico
assunto contratual que interessa: o dinheiro envolvido no ajuste.

E espantoso o ntimero de contratos publicos superfaturados, giria que significa celebrados com preco
excessivo, além do que o objeto vale. Mas ndo é porque em 99% dos casos isso se explica pela corrupgao
que se podera generalizar - sejamos razoaveis.

Constatando o sobrepreco, a autoridade - insistimos: quase sempre a que entra, porque é de supor que
ninguém terd interesse em extinguir contrato superfaturado que celebrou - junta alguma pesquisa de
precos do objeto aos autos do expediente da contratacdo, e ja tera suficiente material para instaurar o
procedimento de extingdo.

A entidade contratante a seguir precisa notificar o contratado de sua pretensio extintiva da avenca. Na
melhor técnica, por economia e se possivel, fa-lo-a ja instruindo a notificagdo com aquela pesquisa e
mais todo eventual material apto a justificar a extincdo, abrindo ao contratado o ensejo de apresentar
sua ampla defesa e suas contraditas ao alegado pela Administragao.

0 que o contratado entdo respondera fica a cargo da imaginacdo do gentil leitor. O importante é que
o ente contratante garanta ao contratado a oportunidade de alegar o que bem entender, e juntar a
documentacao e outras provas que lhe parecerem convenientes, tudo para esgotar sua defesa.

Em ndo lhe sendo dado produzir toda a formal defesa, qualquer prejuizo que venha a ter sera facilmente
anulado pelo Judiciario, em a¢do anulatoéria de ato administrativo por cerceamento de defesa.

Diz-se que numeros, como dinheiro, ndo aceitam desaforo. A realidade numérica e objetiva das
questdes financeiras facilita sensivelmente a conclusdo de procedimentos que visem retirar contratos
do ordenamento juridico, sem dizer da natural simpatia que nutrem tanto Ministério Publico quanto
Judiciario por anular despesas publicas excessivas e por isso indevidas. Nem seria diferente.
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E com todo efeito muito dificil contra-argumentar ante reais e confiaveis pesquisas de precos, verificaveis
facilmente na internet e no mercado fisico, a demonstrar que o contrato em causa tem preco excessivo.

Os juizos subjetivos e elaborados ndo tém muito lugar ante a fria realidade dos precgos e dos nimeros,
de modo que o trabalho de justificativa resta facilitado quando a extin¢ado se da por fator econdmico ou
financeiro, na qual ndo se questiona a conveniéncia do objeto, mas tdo somente o seu preco.

Nada impede, entretanto, que sejam somadas a demonstracdo da inconveniéncia econémica do contrato
outras inconveniéncias, como técnico-operacionais por exemplo.

Por fim, deixa-se de ingressar na analise da eventual responsabilizacdo de quem deu causa ao contrato
superfaturado, porque essa constitui uma matéria infinitamente variavel segundo fatores sem conta, em
combinacdes variaveis ao infinito.

E quando é judicialmente suscitada essa responsabilidade, é comum que a acdo dure uma década ou
mais, tdo intricada e complexa se revela a sua analise e a instrugao do processo, ainda que informado por
pericias, auditorias e investigacdes as mais variadas. O cabeludo assunto é para outra ocasido, portanto.

Razdes técnicas operacionais

Ao lado dos motivos econdmicos da extincdo dos contratos, existem aqueles puramente operacionais,
relativos a técnica da execucgao.

Um projeto, ainda que bem-intencionado quando da licitacdo e da contratacdo, pode ter se revelado
ruim, inapropriado, canhestro quando da execugao. Certos objetos, sobretudo de servigos, muita vez s6
podem ser bem avaliados quando se inicia a execuc¢ao, e ap6s algumas experiéncias, tentativas e ensaios
dentro de uma expectativa que pareceu razoavel ao ente contratante.

Exemplificando, se o ente publico contrata uma pesquisa e lhe fixa a metodologia, se essa pesquisa
quando executada deixa a desejar, quer porque os resultados nio se revelam confiaveis ante o que todos
sabem, quer porque o universo pesquisado se demonstra pouco representativo do que se quer apurar,
esta é uma hipoétese de desejavel extincao.

Como em casos assim pode ser impossivel ao contratante promover uma corregio eficiente, solucdo ndo
se avista sendo finalizar-se o contrato no ponto em que se encontre. O responsavel por essa inadequagao
em geral é a Administracdo contratante e ndo o contratado, o qual, também na regra geral, apenas aderiu
ao edital publicado e forneceu o que lhe foi pedido.

0 problema esta na raiz e ndo na execugio - € o que se constata muito amiude.

Razées politicas

Isto ndo deveria figurar como motivo para a extingdo de um contrato, porém infelizmente figura, e com
grande frequéncia ocorre no dia a dia da Administracdo. Se a questao é puramente politico-ideolédgica e

divorciada do interesse do ente contratante, ou do proprio interesse publico que aquele ente tutela, tudo
isso ndo poderia constituir justificativa da extin¢do do contrato, como parece claro.
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A ansia por novos governantes de explodir, detonar ou pulverizar contratos de seus antecessores é algo
espantoso, e ndo apenas em nosso tosco e primitivo pais, mas ao que se observa também no resto do
mundo. Vingancas e persecuc¢des pessoais ndo podem ter guarida num estado constitucional de direito,
e nem por autoridade que tenha vergonha na cara.

Entretanto, e ao lado disso, com frequéncia se justifica aquela gana, porque muitos contratos sdo
verdadeiramente quase criminosos, hipdtese em que nao se cogita de extingdes por motivagdo politica
nem por perseguicao pessoal de uma autoridade por outra, tampouco de politicalha. O motivo agora é
econdmico, sem questionar a possivel criminalidade envolvida.

Assim é, sem a menor sombra de duavida, e quando isso ocorre a autoridade que extingue o contrato
costuma juntar toda espécie de fatos, ocorréncias, noticiario, constatagoes, pesquisas - ou entdo, seja
reconhecido, devaneios, delirios, fantasias e mentiras - para o fim de demonstrar a opinido publica e aos
eleitores locais que o contrato merece ou exige extinc¢ao.

Resulta péssimo extinguir contratos apenas por alteragdo do quadro politico da entidade, porque se o
contrato é mesmo defeituoso, viciado, inconveniente e maléfico ao interesse publico, entdo essas sdao
razoes técnicas e ndo politicas para o seu desaparecimento, e assim tecnicamente deveriam ser tratadas
para todos os efeitos.

0O figado e o estdbmago do dirigente, e o vicio da autoridade na politicalha, e nova onda demagébgica, e o
modismo em voga nas redes sociais, e as boatarias e as fofocas que grassam cada dia mais em todas as
comunicagoes existentes, tudo isso é expediente de nenhuma dignidade, que jamais poderia influenciar
o ordenador dos contratos nem para contratar nem para extinguir contratos.

A historia registra monumentais e degradantes erros de julgamento que, movidos pelo calor e pela
turbuléncia do momento, ddo novo rumo aos acontecimentos e geram pesadissimas consequéncias
a envolvidos, as quais consequéncia sdo eventualmente corrigidas anos apds, quando o estrago ja se
tornara irreparavel.

E correto reiterar aqui que quando a politica entra pela porta a técnica sai pela janela. E é espantosa a
obtusidade da autoridade que ndo percebe que a melhor politica, que lhe garante a eternidade nos cargos
desejados, é impor a melhor técnica que consiga a tudo que concebe, realiza e administra. E o mesmo se
diga do explosivo clamor popular que acerta muitas vezes, e erra grosseiramente outras tantas.

Poucos enxergam a politica como a arte sagrada de administrar, sempre em favor da comunidade dos
eleitores; ndo, o termo politica quase sempre é tido como pratica de baixa politicalha eleitoreira. E a
palavra por isso goza de péssima reputacdo entre as populacdes que se conhecem. Fosse diferente a
concepcao e a pratica da politica, ndo estariamos escrevendo isso.

E com seguranca nao existe motivo de interesse ptuiblico que seja cem por cento politico, nem econdémico,
nem técnico, porque todas as motivagdes contém ao menos um pouco de cada uma dessas naturezas, em
combinagdes variaveis ao infinito.

Mas a pior arguicao de todas, a mais antitécnica e indesejavel, é na pratica a razdo de matiz exclusivamente

politica, porque de arte sagrada de administrar a polis essa palavra degradou seu significado até o de
uma atividade cada vez mais desprezada pelas populagdes.
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Seguramente a extin¢do de contratos administrativos exige mais do que isso para ser legitima, desejavel
e institucional num pais que preza o seu ordenamento e que ndo quer ser registrado na histéria como
um acampamento de aventureiros.

V - Seguramente existem fundamentos da extingcdo que nao sejam predominantemente
econ0micos, nem técnico-operacionais, nem politicos, nem mesmo resultantes de combinac¢ao
entre os trés fatores.

A realidade é mais fantastica que qualquer ficcdo, todos sabem, e como dissera Oscar Wilde a vida imita
a arte mais do que a arte imita a vida. Ninguém imagine conhecer todos os meandros dos acontecimentos
humanos - nem mesmo em tema de licitagcdes... - e afaste de vez essa infantil veleidade.

Podem ocorrer fatos que ndo se enquadrem com perfeicio nem mesmo no conjunto dos trés fatores
sobre o que se tratou acima, ainda que raros e o que s6 confirma a predominancia absoluta dos trés. O
que ndo se permite é fechar as portas a essa possibilidade, e tentar encerrar o assunto sem admitir a
ocasional ocorréncia do imponderavel, do improvavel, do minoritario ou do rarissimo.

O tema do interesse publico para a extingdo dos contratos administrativos é quase jusfilosofico, bastante
a gosto dos académicos e dos tedricos que integram uma importante categoria de profissionais a quem
muito todos devemos, mas que raramente percebemos neste mundo mais preocupado com o rendimento
da caderneta de poupanca e com a tabela do campeonato de futebol.

Fica o convite a reflexdo a cada vez em que o tema se apresentar, com validade para hoje, para amanha
e para todo o sempre.

ASSOCIE-SE AC
IBAM ‘

Conte ¢ BAM,v//’-L

conforme®plano contratato

Plano Plano Plano Plano
simples avancado fidelidade tematicos

Para mais informacdes sobréo valor e a forma de contratacdo de cada plano,
entre em contato conosco.

Q) (21) 21429711 &) (21)97584-7223 DK associado@ibam.org.br

Saiba mais Im

instituto brasileiro de
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Parecer

DOTACAO ORCAMENTARIA PARA DESPESA COM
ALUGUEIS: HIPOTESES DE REFORCO DE NOTA DE
EMPENHO

Bruno Campos Pereira
Consultor de Contabilidade Piblica
Enderego eletronico: brcampos.cont@gmail.com

Consulta:

A consulente, Prefeitura, submete questdes acerca de hipoteses de reforco de nota de empenho
frente a suplementacdo de dotagdo orcamentdaria para despesa com aluguéis, vejamos:

Prezados, bom dia.
A Secretaria de Educacdo apresentou a seguinte demanda a esta Procuradoria:

Havia apenas o valor de R$ 10.000,00 na respectiva ficha e fonte para efetuar o pagamento do
aluguel referente ao més de janeiro de 2025, cujo valor é de R$ 6.900,00. Apds o dia 10 de janeiro,
a Secretaria de Planejamento realizou a suplementacgdo na ficha orgamentdria para possibilitar o
empenho do valor total do contrato.

Diante disso, submeto a seguinte consulta:

a) E possivel que a Secretaria de Planejamento efetue o empenho referente ao primeiro més
(janeiro) com o valor ja existente na ficha orcamentaria?

b) Caso afirmativo, pode a mesma Secretaria empenhar os 11 meses restantes utilizando o valor
suplementado posteriormente?

Em sintese, questiona-se se é permitido realizar dois empenhos distintos para um mesmo contrato:
um com base na reserva inicial, suficiente para atender ao pagamento de um més (janeiro), e
outro com os recursos suplementados posteriormente para atender a demanda anual.

Parecer

Inicialmente, ao tratarmos da etapa de execucdo da despesa orcamentdaria referente ao empenhamento
da despesa, é necessario abordarmos os conceitos estabelecidos na Lei Federal n? 4.320/1964.

Consoante o art. 58 da Lei n® 4.320/1964, o empenho é o ato emanado de autoridade competente que
cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo, trata-se da
reserva da dotacdo orcamentaria para um especifico.

0 Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico assevera que o empenho sera formalizado mediante
a emissdo de um documento denominado “Nota de Empenho”, do qual deve constar o nome do credor, a
especificacdo do credor e a importancia da despesa, bem como os demais dados necessarios ao controle
da execucdo orcamentdria.

Em complemento, a Lei Federal n? 4.320/1964 dispGe que cabe a autoridade competente autorizar atos
para o empenho da despesa e seu pagamento, apds a regular liquidacao.

Revista de Administracdao Municipal - edicdo 323 « 51



Art. 62. 0 pagamento da despesa so sera efetuado quando ordenado ap6s sua regular
liquidagao.

[-]

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.

Paragrafo dnico. A ordem de pagamento s6 poderd ser exarada em documentos

processados pelos servigcos de contabilidade [grifo nosso].

Importante frisar que a Lei Federal n? 4.320/1964 veda a realizacdo da despesa sem prévio empenho,
conforme previsdo do art. 60 e paragrafos.

Art. 60. E vedada a realizagio de despesa sem prévio empenho.

§ 12 Em casos especiais previstos na legislagdo especifica sera dispensada a emissdo da
nota de empenho.

§ 22 Sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante nio se possa
determinar.

§ 32 E permitido o empenho global de despesas contratuais e outras, sujeitas a

parcelamento.

Conforme ensina o MCASP, em situacdes em que o valor empenhado for insuficiente para atender a
despesa a ser realizada, o empenho podera ser reforcado. Ou seja, o reforco do empenho é o ato do
gestor que visa aumentar o saldo da Nota de Empenho. Por outro lado, caso o valor do empenho exceda o
montante de despesa a ser realizada, o gestor deve comandar sua anulagdo parcialmente, sendo anulado
totalmente quando o objeto do contrato nio tiver sido cumprido ou em casos de emissdo incorreta.

Segundo o MCASP, os empenhos sdo assim classificados:

a. Ordinario: é o tipo de empenho utilizado para as despesas de valor fixo e previamente
determinado, cujo pagamento deva ocorrer de uma s6 vez;

b. Estimativo: é o tipo de empenho utilizado para as despesas cujo montante ndo se pode
determinar previamente, tais como servicos de fornecimento de agua e energia elétrica,
aquisicdo de combustiveis e lubrificantes e outros; e

c. Global: é o tipo de empenho utilizado para despesas contratuais ou outras de valor
determinado, sujeitas a parcelamento, como, por exemplo, 0os compromissos decorrentes

de aluguéis.

A classificacdo supra é oriunda do art. 4° do Decreto Federal n® 64.752, de 27 de junho de 1969, que
assevera que:

Art. 4° 0 empenho da despesa podera ser ordinéario, por estimativa e global.

§ 12 0 empenho ordinario é aquele que se destina a atender despesa cujo valor exato se
conhece.

§ 22 Sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante ndo se possa
determinar.

§ 32 E permitido o empenho global para as despesas contratuais e outras, sujeitas a

parcelamento [grifo nosso].
Ao analisarmos o mandamento do art. 60 da Lei Federal n2 4.320/1964, combinado com o estabelecido
no MCASP, é possivel verificar que o empenho 'estimativo’ e o global podem ser objeto de reforco, ja o

empenho ordinario tem seu saldo utilizado em uma tnica etapa.

Apos a exposicdo acima passamos para as respostas aos quesitos.
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a) E possivel que a Secretaria de Planejamento efetue o empenho referente ao primeiro més
(janeiro) com o valor ja existente na ficha orcamentaria?

Caso a Nota de Empenho tenha sido emitida com a modalidade 'ordinario’, o documento devera ser
anulado para que um outro documento Nota empenho Ordindrio possa ser emitido. Contudo, caso a
modalidade tenha sido de empenho estimativo ou global, o documento podera ser reforgado para fazer
frente a execucdo da despesa publica. Conforme orienta o MCASP, a modalidade para empenho referente
a aluguéis seria o Empenho Global.

b) Caso afirmativo, pode a mesma Secretaria empenhar os 11 meses restantes utilizando o valor
suplementado posteriormente?

Sim, conforme exposicdo anterior, a Nota de Empenho Global podera ser refor¢ada para frente a despesa
com alugueis.

Ndo ha impedimento para a emissdo de mais de uma Nota de Empenho por contrato. Neste sentido,
apesar de ndo ser uma boa pratica de governancga contabil, o gestor poderd emitir uma nota de empenho
global para as demais etapas e executar a etapa do més de janeiro com a Nota de Empenho anteriormente
emitida.

E o parecer, s.m.j.

VOCE CONHECE A )
METODOLOGIA DE GESTAO
DO ISSQN DO IBAM?

Estratégia de apoio aos Municipios para o
fortalecimento da gestao das receitas propfias.

Fatores criticos de sucesso:

e Substituicdo tributaria e Estimativa

e Controlee o Intimacdo e Auto de’lnfracdo
Monitoramento de Eletronica
Simples.,Nacional
Parcelamento

ISSQN € o foco principal e tendéncia de expansao na economia!

Acesse aqui im

instituto brasileiro de
administragao municipal
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Parecer
A FIGURA DO PLEBISCITO NO AMBITO MUNICIPAL

Rafael Pereira de Sousa
Advogado e Consultor Técnico
Endereco eletronico: rafaelsousars@gmail.com

Consulta:

A consulente, CaAmara Municipal, faz questionamentos sobre projeto de decreto legislativo, de
iniciativa parlamentar, e que tem por objeto indagar a populagao local sobre a manutenc¢ao ou nao
de um contrato de concessio de servico publico, previamente licitado, de tratamento de esgoto
celebrado pelo Poder Executivo local e uma empresa privada.

O texto do referido decreto legislativo tem a seguinte redacao:

Art. 12 Fica convocado Plebiscito, na forma do artigo 62 da Lei Federal n? 9.709, de 18 de novembro
de 1998, e dos artigos 71 e 72 da Lei Organica do Municipio de Blumenau, para consulta publica aos
eleitores do Municipio de XXX sobre a continuidade da concessdo dos servicos publicos de saneamento
basico prestados pela empresa XXX.

Paragrafo unico. Na consulta publica, o eleitorado do Municipio sera chamado a responder “Sim” ou

~x

“Ndo” a seguinte questdo: “Vocé é a favor da manutenc¢do do contrato entre o Municipio de XXX e a
empresa XXX para a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico?”

Art. 22 O Plebiscito sera realizado em data a ser definida em conjunto com o Tribunal Regional Eleitoral
do Estado de Santa Catarina - TRE-SC, observadas as disposi¢oes legais aplicaveis e garantida ampla
divulgagdo a popula¢do do Municipio de XXX.

Paragrafo tnico. A realiza¢do do Plebiscito devera ocorrer dentro do ano de 2025, em dia que assegure
condi¢coes adequadas de participacdo popular e viabilidade técnica por parte da Justica Eleitoral.

Art. 39 Para representar as correntes de opinido sobre a permanéncia ou interrupg¢ido do contrato com

x

a XXX, poderdo ser organizadas frentes que defendam tanto o voto “Sim” como o voto “Ndo”, as quais
poderdo se vincular entidades representativas da sociedade civil, érgios e entidades municipais e
Vereadores da Camara Municipal de XXX, que defenderdo seus posicionamentos junto ao eleitorado.

Paragrafo unico. As frentes deverdo ser previamente registradas junto a Mesa Diretora da Camara
Municipal de XXX, que editara as normas pertinentes no prazo de até 30 (trinta) dias, contados da
publicac¢do deste Decreto Legislativo.

Art. 4° A adogdo de qualquer medida administrativa relacionada a continuidade ou interrupgio
do contrato com a empresa XXX ficara suspensa até a realizacdo do plebiscito e a divulgacdo de seu
resultado pelo TRE-SC.

Art. 52 Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua publicagao.

Informa a consulente que ndo existe lei municipal especifica dispondo sobre a figura do plebiscito no
ambito local. Quanto a Lei Organica do Municipio, dispde apenas em seu art. 15, inciso XIX, competir

privativamente a Cimara Municipal autorizar referendo e convocar plebiscito.

Sendo assim, apresentam-se os seguintes questionamentos sobre o suprarreferido projeto de
decreto legislativo:

1) Pode ser objeto de plebiscito questdo inserida dentro da iniciativa legislativa privativa do Chefe
do Poder Executivo como seria dispor por meio de lei sobre as formas de prestacdo de um servigo
publico (diretamente ou por meio de contrato de concessao ou permissao de servigo publico)?

2) A consulta popular que se pretende realizar também nao interfere em questao inserida dentro
da Reserva de Administracdo privativamente possuida pelo Poder Executivo, e relacionada com a
escolha, segundo critérios proprios de oportunidade e conveniéncia, da forma mais adequada de
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prestacdo de um determinado servico publico?

3) A consulta popular referida pelo art. 12 do Decreto Legislativo ndo é instituto diferente do
plebiscito, conforme se verifica da leitura integrada dos arts. 15, XIX, 71 e 72 da Lei Organica do
Municipio?

4) Dada a auséncia de norma legal especifica, o disposto no art. 42 do projeto de decreto legislativo,
de suspensdo de qualquer medida administrativa relacionada a continuidade ou interrup¢ao do
contrato com a empresa XXX, até a realizacdo do plebiscito e a divulgacao de seu resultado pelo
TRE-SC nao configura usurpacao da Reserva de Administracdo possuida pelo Poder Executivo?

5) O fato do projeto de decreto legislativo ser subscrito por apenas um tinico vereador, ndo esta em
desacordo com o disposto no art. 32 da Lei federal n.2 9.709/1998. Ou tal legislacdo é inaplicavel
no caso em tela ao Municipio dado o disposto no art. 62 do mesmo diploma legal?

Parecer

Inicialmente, temos que o principio do Estado Democratico de Direito, um dos fundamentos da Republica,
encontra-se inserto no art. 12 da Constituicdo Federal e deve ser entendido como direito a organiza¢do
politica em que o poder emana do povo, que o exerce diretamente ou por meio de representantes
escolhidos por intermédio das elei¢oes.

Nesse contexto, o regime da democracia participativa, assim como o postulado da cidadania participativa,
exige a existéncia de efetivos mecanismos de controle da sociedade civil sob a administragdo publica,
ndo se reduzindo o papel democratico apenas ao voto, mas também estendendo a democracia para a
esfera social. Sdo exemplos de democracia participativa as audiéncias publicas, os modelos de orgcamento
participativo, o plebiscito, o referendo, entre outros.

A democracia participativa (ou democracia deliberativa) é considerada como um modelo ou um ideal de
justificacao do exercicio do poder politico pautado no debate publico entre cidadaos livres e em condi¢des
iguais de participacdo. Trata-se, em realidade, de canal aberto a sociedade que acarreta contribuicdo ao
processo legislativo e incentiva a mobilizacdo popular e constituindo forte instrumento de educagado
politica e fortalecimento da democracia representativa.

Nesta esteira, a democracia e a cidadania participativas tém por escopo diminuir a distancia entre
representantes e representados, permitindo ao cidaddo comum ocupar este espaco, integrando-se ao
sistema de produc¢ido das normas do ordenamento juridico de nosso pais e contribuindo diretamente
com o Parlamento através da sua percep¢do dos problemas, demandas e necessidades da vida real e
cotidiana.

Mais especificamente acerca da consulta popular, temos que esta se caracteriza como género das
diversas espécies de democracia participativa. O legislador constituinte adotou como instrumentos da
democracia direta o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, na forma do art. 14 da Lei Maior:

Art. 14: A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

[ - plebiscito;

II - referendo;

III - iniciativa popular (...).
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A realizagdo de plebiscito e referendo dependera de autorizagdo da Casa Legislativa (excetuados os
casos expressamente previstos na Constituicao), na forma do art. 49, inciso XV, da Constitui¢do, norma
de reproducdo obrigatéria nos termos do art. 29 também da Lei Maior. Hodiernamente, o plebiscito e o
referendo estdo submetidos a reserva legal expressa, sendo regulados pela Lei n2 9.709/98, cujo art. 22
dispoe da seguinte forma:

Art. 22: Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para que delibere
sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza constitucional, legislativa ou
administrativa.

§ 12: O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou administrativo,
cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido.

§ 22: O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo,

cumprindo ao povo a respectiva ratificagdo ou rejeicdo (grifos nossos).

Desta forma, ndo é qualquer tematica que enseja a possibilidade de convocacdo de um plebiscito,
devendo tratar-se de matéria de acentuada relevancia local, no caso do Municipio.

Ainda com relacdo a realizacdo de plebiscito em dmbito municipal, assim dispde o art. 62 da Lei n®
9.709/98:

Art. 62: Nas demais questdes, de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, o plebiscito e o referendo serio convocados de conformidade,

respectivamente, com a Constituicdo Estadual e com a Lei Organica (grifos nossos).

Pois bem, o caso posto sob exame versa sobre a possibilidade de realizar plebiscito para discutir sobre a
manutenc¢do ou ndo de um contrato de concessao de servico publico, previamente licitado, de tratamento
de esgoto celebrado pelo Poder Executivo local e uma empresa privada.

Como visto acima, a matéria a ser tratada em plebiscito deve ser de acentuada relevancia do Municipio.
Decerto, a contratacdo de uma empresa pela Prefeitura para realizar tratamento de esgoto nao é fato
que se amolde a uma relevancia do Municipio para realizagdo de um plebiscito. Por exemplo, realiza-se
plebiscito para consulta a populacdo da area territorial a ser elevada a categoria de Municipio.

Ademais, a matéria também se insere no rol do que se convencionou chamar de "Reserva da
Administra¢do". Sobre o principio constitucional da reserva de administracdo é pertinente a citacdo de
trecho do seguinte acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

O principio constitucional da reserva de administragdo impede a ingeréncia normativa do
Poder Legislativo em matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo. (..) Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a fung¢do primaria da
lei, transgride o principio da divisdo funcional do poder, representa comportamento
heterodoxo da instituicdo parlamentar e importa em atuacdo ultravires do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuagdo politico-juridica,exorbitar dos limites que
definem o exercicio de suas prerrogativas institucionais (STF - TRIBUNAL PLENO. ADI-

MC 2.364/AL. D] DE 14/12/2001, P. 23. REL. MIN. CELSO DE MELLO).

Feito este resumo sobre o tema, passa-se a responder as a¢des de forma objetiva.
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1, 2 e 4) E razoavel entender que ndo pode ser objeto de plebiscito questio inserida em iniciativa
legislativa privativa do Chefe do Poder Executivo, bem como a inserida na Reserva de Administracao,
como ocorre com a contratacdo de empresa para prestagdo de um servico publico.

3) Sim, a consulta popular referida pelo art. 12 do Decreto Legislativo é o instituto plebiscito.
5) Nao, o fato do projeto de decreto legislativo ser subscrito por apenas um tnico vereador ndo esta em
desacordo com o disposto no art. 32 da Lei Federal n.2 9.709/1998. Todavia, como ja exposto acima, o

tema carece de "acentuada relevancia local” para ensejar a possibilidade de realizar o plebiscito.

E o parecer, s.m.j.

INVESTINDO NO
FUTURO DA CIDADE:

planejando cidades mais justas

O Plano Diretor é um dos instrumentos de promoc¢ao do desenvolvimento
do Municipio de modo sustentavel. O plano deve expressar uma visao de
futuro, indicar diretrizes e prioridades de a¢do para a promoc¢do de
melhores condicdes de vida para todos os habitantes.

Conte com o IBAM para apoiar o planejamento e a revisdo das a¢des de
futuro do seu Municipio.

Entre em contato conosco
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Parecer

POSSIBILIDADE DE EXTENSAO DA SANCAO DE
IMPEDIMENTO DE LICITAR E CONTRATAR, PREVISTA
NO ART. 156, INCISO Ill, DA LEI N° 14.133/2021,
AOS SOCIOS E RESPONSAVEIS TECNICOS DA
EMPRESA INFRATORA

Ana Carolina Couri de Carvalho
Advogada e Consultora Técnica
Enderego eletrénico: carolinacouri@gmail.com

Consulta:

A Prefeitura questiona sobre a possibilidade de extensao da san¢do de impedimento de licitar e
contratar, previstano art. 156, inciso 111, da Lei n® 14.133 /2021, aos socios e responsaveis técnicos
da empresa infratora. Questiona-se: 1. E possivel estender a sangio de impedimento aos sécios
e responsaveis técnicos da empresa?; 2. Essa extensao deve ser feita em procedimento proprio
ou pode ser realizada no mesmo processo da empresa?; 3. O alcance da sangdo atinge apenas
a atuacdo pela empresa sancionada ou se estende a outras sociedades das quais o sancionado
participe?; 4. H4 necessidade de registro especifico dessas san¢gdes no PNCP ou em outros
cadastros, como o CEIS?

Parecer

Um dos principios norteadores do Direito empresarial é o principio da autonomia patrimonial, o qual
enuncia que a personalidade juridica da sociedade empresaria ndo se confunde com a pessoa de seu
socio, tratando-se de patrimdnios e personalidades distintas. O principio da autonomia patrimonial
impede, a principio, que eventual sancdo imposta a pessoa juridica seja estendida ao sdcio.

Todavia, esta regra ndo visa proteger situa¢des abusivas. A teoria da desconsidera¢ido da personalidade
juridica (disregard doctrine) surge para dar conta, no caso concreto, do uso abusivo da personalidade
juridica para fraudar a lei posta, diante da complexidade e dindmica das relagdes travadas ao longo do
tempo.

A teoria da desconsideracdo da personalidade juridica encontra-se expressa na Lei n2 14.133/2021, nos
seguintes termos:

Art. 160. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com
abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos
nesta Lei ou para provocar confusao patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos das
sang¢oes aplicadas a pessoa juridica serdo estendidos aos seus administradores e
socios com poderes de administracdo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa
do mesmo ramo com relacio de coligacido ou controle, de fato ou de direito, com
o sancionado, observados, em todos os casos, o contraditério, a ampla defesa e a

obrigatoriedade de analise juridica prévia.
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Da mesma forma, dispde o art. 14 da Lei anticorrupc¢do. Assim, por exemplo, se determinada empresa
que recebeu sancdo administrativa que a impede de participar de certame, cria outra pessoa juridica
com a finalidade de violar o impedimento legal imposto pela Administracdo, ha respaldo legal para, na
esfera administrativa, ampliar os efeitos da san¢ao anteriormente aplicada.

Conforme art. 38 da Lei das Estatais (Lei Federal 13.303/2016), empresas cujos socios e administradores
tenham integrado o quadro societario de licitante inidénea ndo podem participar de licitagdo ou serem
contratadas pelo Poder Publico.

No ambito do TCU, evidenciamos os seguintes precedentes:

Em caso de fraude comprovada, é possivel a responsabilizacdo ndo s6 da empresa, mas
também dos sdcios, de fato ou de direito, a partir da desconsideragdo da personalidade
juridica da instituicio empresarial (ACORDAO N2 1327/2012-PLENARIO, TC
008.267/2010-3, INFORMATIVO N2 108).

Representagdo. Licitacdo, na modalidade pregdo, promovida pela (..) Para aquisi¢cdo
de trilhos. Irregularidades gravissimas. Nulidades. Concessdao de medida cautelar para
paralisacdo dos procedimentos. Oitiva de todos os participantes do processo. Revogacdo
do pregdo (..) Posteriormente a demonstracdo pelo TCU das nulidades. Procedimento
licitatério com uma tnica possibilidade de fornecedor, dada a magnitude do objeto. (...)
Pratica de atos com abuso da personalidade juridica. Simulacgdo. Aplicagdo da teoria da
desconsideragdo da personalidade juridica. Extensdo da san¢do aplicada, com fundamento
no art. 72 da lei do pregdo, para empresa vinculada. Conhecimento. Procedéncia parcial
da representacdo por multiplos fundamentos. Determinagdes. Ciéncia (TCU, PROCESSO

TC-000.723/2013-4).

Especificamente sobre a desconsideracdo da personalidade juridica por ato da Administragao Publica,
antes da nova Lei de Licitagdes e da Lei Federal n? 12.846/2013, vide entendimento ja sufragado pelo
Superior Tribunal de Justica:

Administrativo. Recurso ordinario em mandado de seguranga. Licitacdo. San¢do de
inidoneidade para licitar. Extensao de efeitos a sociedade com o mesmo objeto social,
mesmos socios e mesmo endereco. Fraude a lei e abuso de forma. Desconsideracao
da personalidade juridica na esfera administrativa. Possibilidade. Principio da
moralidade administrativa e da indisponibilidade dos interesses ptblicos.

A constituicdo de nova sociedade, com o mesmo objeto social, com os mesmos sécios
e com o mesmo endereco, em substituicio a outra declarada inidénea para licitar
com a Administracido Publica Estadual, com o objetivo de burlar a aplicacdo da
san¢do administrativa, constitui abuso de forma e fraude a Lei de Licitagdes Lei
n.2 8.666/93, de modo a possibilitar a aplicacdo da teoria da desconsideracgao da
personalidade juridica para estenderem-se os efeitos da san¢io administrativa
a nova sociedade constituida. - A Administracdo Publica pode, em observancia
ao principio da moralidade administrativa e da indisponibilidade dos interesses
publicos tutelados, desconsiderar a personalidade juridica de sociedade
constituida com abuso de forma e fraude a lei, desde que facultado ao administrado
o contraditorio e a ampla defesa em processo administrativo regular. Recurso a que
se nega provimento. (STJ, RECURSO ORDINARIO CONSTITUCIONAL DO MANDADO DE

SEGURANCA N2 15.166, REL. MIN. CASTRO MEIRA (grifos nossos).

No acordao proferido, o Relator entendeu que os s6cios da empresa recorrente pretendiam valer-se da
independéncia da personalidade juridica ao criar uma nova empresa com o mesmo objeto social com
o intuito de fraudar a lei para se desviarem das san¢des administrativas, nao podendo a Administra¢do
Publica compactuar com manifesta afronta ao principio da moralidade administrativa.

De acordo com seu entendimento, a auséncia de norma dispondo a aplicacdo desse instituto nas
licitagdes nao justifica o seu afastamento, pois resta disciplinado no Cédigo Civil e podera ser utilizado
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pela Administragao Publica para garantir a moralidade do procedimento licitatério, desde que a conduta
seja embasada em provas inequivocas, em regular processo administrativo, garantida a ampla defesa e
contraditoério. Por outro lado, destacou-se que a Administragdo Publica também estaria incorrendo em
fraude ao permitir que essas empresas participem de licitacdes. Sobre o tema, nos aprofundamos no
Parecer IBAM 0958/2015, cuja ementa transcrevemos: Desconsideragdo da personalidade juridica por
ato da Administragdo Publica de licitante que constitui pessoa juridica com objetivo de fraudar sangdo
previamente imposta. Doutrina, jurisprudéncia, consideragées.

Portanto, a principio, a sancdo de impedimento de licitar e contratar, prevista no art. 156, III, da Lei n®
14.133/2021, recai sobre a pessoa juridica infratora. Contudo, excepcionalmente, a extensdo pode ser
admitida quando evidenciado o abuso da personalidade juridica ou confusao patrimonial.

Nestes termos, serd possivel a extensdo, mas exige fundamentacdo juridica robusta e comprovacao
concreta da responsabilidade pessoal dos envolvidos. A extensdo deve ser realizada em procedimento
préprio assegurada a ampla defesa e contraditorio.

Portanto, ndo se trata de aplicar a sancdo a empresa automaticamente e estendé-la a seus membros,
sendo necessario, em procedimento préprio, notificar o envolvido, com fundamentacao individualizada
da responsabilidade e oportunizar a ampla defesa em prazo razoavel.

Neste contexto, a depender no caso concreto das caracteristicas da a¢do fraudulenta a sancdo podera
atingir a empresa infratora e se estender a outras sociedades. Assim, por exemplo, citamos as praticas
de criacdo de nova empresa com mesmos sdcios, mesmo objeto social, etc.

Por fim, Lei n? 14.133/2021 (art. 88, § 32) exige o registro cadastral obrigatdrio das san¢des, também
no Portal Nacional de Contratagdes Publicas-PNCP (art. 174, § 32, V), que visa conferir transparéncia e o
acesso publico as informacdes relevantes sobre licitacoes. No caso de as agdes poderem ter efeitos mais
abrangentes, especialmente a nivel federal, podera ser feita a inscri¢do no CEIS - Cadastro Nacional de
Empresas Inidoneas e Suspensas (mantido pela CGU). Tais cadastros conferem publicidade as sancoes e,
portanto, maior efetividade e prevencdo a outros entes da Administracdo Publica.

E o parecer, s.m,j.
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