EMPRESAS DE SANEAMENTO

LICITACAO
E CONTRATACAO NAS
EMPRESAS DE SANEAMENTO

Resumo: E observada a importdncia da rela-
cdo servigos publicos-construgdo, servicos
esses realizados por concessiondrias, que séo
-—— como se destaca — criadas como pessoas
juridicas de direito privado, mas que, no de-
senvolvimento de suas atividades, subordinam-
se, também, a regras de direito publico.

Seguem essa orientagdo entidades respon-
sdveis pela execugdo do PLANASA, inclusive
no Estado de Sao Paulo, onde a SABESP é
uma sociedade andnima em que o Estado é o
acionista majoritério. A legislagdo estadual so-
bre licitagdo aplica-se 2 administragdo centra-
lizada e autdrquica, estando as referidas socie-
dades obrigadas a obedecer, exclusivamente,
aos principios da licitagéo.

Necessidria € a existéncia e aperfeigoa-
mento de cadastro de fornecedores para ga-
rantia da prevaléncia desses principios nas di-
versas modalidades de licitagdo. Da mesma
forma, imperativa é a existéncia e divulgacao
do regulamento de licitagdes. Contratado o for-
necimento, as relagbes juridicas com os for-
necedores passam a ser regidas pelo direito
obrigacional.

* Da Procuradoria Judicial da Companhia de Saneamento
Basico do Estado de S#o Paulo — SABESP; do Instituto
dos Advogados de Séo Paulo.
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RUBENS NAVES®

I — SERVICOS PUBLICOS E CONSTRUGAO

Desnecessdric seria enfatizar a importén-
cia, num trabalho por ocasido do Il ENCO!
-—— Encontro Nacional da Construgédo, do rela-
cionamento servigos publicos — construgéo.

Uma vez que o desenvolvimento nacional
e a conseqiente urbanizag@o implicam numa
exigéncia de maior realizagdo desses servi-
¢os & em seu aperfeicoamento, esta inter-re-
lagdo terd, nos proximos anos, uma importancia
cada vez maior.

Parcela consideravel desses servigos, que
importardo na realizagdo de obras de toda na-
tureza, situa-se na drea do saneamento bésico,
tendo em vista as pretensdes do Banco Na-
cional da Habitagdo — BNH, na realizagio dos
objetivos do Plano Nacional de Saneamento —
PLANASA.

Oportuno € destacar aspectos desse rela-
cionamento que, analisados, possam contribuir
para um melhor entendimento entre os 6rgéos
da administragdo piiblica que se propbem a

1. Encontro promovido pelo Clube de Engenharia e Ca
mata Brasileira da Indastria da Construgo, realizado na
cidade do Rio de Janeiro, de 08 a 13 de dezembro de 1974,
reunindo representantes de 6rgios de classe, drgios pu-
blicos e empresérios ligados ao assunto.
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realizar esses planos e as empresas emprei-
teiras de obras, prestadoras de servigos e for-
necedoras de materiais e equipamentos, que
sfo, também, instrumentos necessédrios para
consecugdo dos objetivos propostos.

Urge desenvolver temas ligados direta-
mente as licitagbes e contratagbes, cujas con-
trovérsias e indefinigbes podem gerar duvidas
que impossibilitam o desenvolvimento harmo-
nioso desse trabalho conjunto.

A tend&ncia atual da administragac pu-
blica tem side a de atribuir o planejamento e
execucao desses planos a drgdos descentrali.
zados, cuja tlexibilidade traria maior eficiéncia
4 sua atuagdo.

Por conseguinte, a definigdo, sob o ponto
de vista juridico, do posicionamento dessas
entidades, no que diz respeito as licitagdes e
contratagbes, é contribuicio necessaria para
aprimorar esse relacionamento.

Il — REGIME JURIDICO ADOTADO NAS
CONCESSIONARIAS DE SERVICOS
PUBLICOS, SOCIEDADES EM QUE

O ESTADO E ACIONISTA
MAJORITARIO

A interven¢do do Estado no planejamento
e controle da ordem social e econdmica tem
dado oportunidade ao surgimento de entida-
des juridicas que podem dar a4 administracéo
piblica a necesséria flexibilidade e eficiéncia
para alcangar seus objetivos.

Nesse sentido, para a prestacdo de servi-
¢os publicos, especial destaque tem sido dado
a4s pessoas juridicas de direito privado, que
hoje integram a administragdo descentralizada.

A tendéncia doutrinaria dominante que ve-
rificamos ao analisar essas entidades, na esfe-
ra da administragdo federal, € o reconheci-
mento da singularidade da atuacdo do Estado
através de empresas que revestem a forma de
sociedades andnimas estando, porém, subor-
dinadas a disposicbes legais que modificam a
disciplina especifica das mesmas.

Coexistem, por conseguinte, o ordenamen-
to juridico mercantil (proprio das sociedades
andnimas) e normas de direito administrativo,
regulando a vida desses entes paraestatais.

No ambito estadual e municipal, contudo,
existe divergéncia doutrindria, com posigio
que aponta para as sociedades em que o Esta-
do ¢ acionista majoritdrio, realizando ou néo
servigos pdblicos, natureza exclusivamente
mercantil 2, e ainda posi¢do que indica serem

2. MOACIR LOBO DA COSTA, in Sociedade de Econcmia
Mista e Participacdo do Estado no Capital de Sociedade
Andnima -— RDP-5, pégs. 136 & 142,
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verdadeiras sociedades de economia mista,

quando realizam, exclusivamente, servigos
publicos ®.
Esta dltima, que pretendemos exami-

nar, no que diz respeito as licitagées e con-
tratagdes, parece-nos ser orientagdo que tende
a predominar.

Como assevera Caio Técito:

“Ressalvadas as excegdes expressas
em lei, as empresas do Estado, consti-
tuidas como sociedades comerciais, de-
vem regular-se pelas normas de direito
privado que lhes sdo proprias.
Pretender equipard-las, em seu regime
juridico, aos érgdos da administragido di-
reta ou autdrquica é violar a lei, igno-
rando a escolha de regime juridico
diverso que visa, principaimente, a fugir
dos embaracos administrativos que se
encontram no pretenso paradigma do
qual ¢ legislador deliberadamente se
afastou.”

Por outro lado, continua
“A prote¢do do capital pdblico investide
na sociedade estatal justifica, certamen-
te. que a singularizam da sociedade
privada.” ¢

Il — AS EMPRESAS RESPONSAVEIS PELO
DESENVOLVIMENTO DO PLANO NACIONAL
DE SANEAMENTO

Dentre os vérios programas de desenvol-
vimento do pais que implicardo na execugido
de obras, no presente e no futuro, destacaimos
os da area do saneamento basico, onde a pres-
tagdo dos servigos puablicos se caracteriza,
também, por uma descentralizac@o, através da
concessédo a pessoas juridicas de direito pri-
vado que revestem a forma de sociedades
mercantis.

Tendo em vista que a meta inicial do
PLANASA, além de outras, é a eliminagio da
deficiéncia do abastecimento de agua em pra-
zo nao superior a 10 (dez) anos (1980) pro-
movendo o atendimento de pelo menos 80%
[oitenta por cento) da populagdo brasileira,
podemos inferir a importdncia da parcela de
servigos puablicos que deverdo ser realizados,
nesta drea, através de programas e subprogra-
mas do BNH com participagdo dos Estados e
Municipios.

3. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, in Prestagiic
de Servigos Piblicos e Administragéo Indireta — Ed. RT
1973.

4. In Sociedade de Economia Mista — Licitagio — RDP
n* 23 — péag. 63.
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Portanto, a execugdo desses servigos
publicos resultard, com grande significado, na
contratagdo de estudos, projetos, assisténcia
técnica, execucdo de obras e compra de mate-
riais e equipamentos.?

Foram criados em cada estado brasileiro
programas de desenvolvimento — aludimos
aqui mais diretamente ao método de progra-
macao trienal do BNH — na 4rea do sanea-
mento bdsico, que tém como condigdo para
obtengdo de financiamento a existéncia de en-
tidade autbnoma (autarquia ou companhia de
economia mista) que exerga as funcdes de mu-
tudrio final dos financiamentos e que seja res-
ponséavel pela execugiio das obras e operacdo
dos sistemas.s

Em diversos estados em que estd sendo
implantado o PLANASA a forma juridica ado-
tada tem sido a das sociedades sob regime
de direito privade, ande existe a participagio
acionaria dos estados, municipios e par-
ticulares.

IV — A SITUAGCAQ EM SAO PAULO: SABESP
— EMPRESA EM QUE O ESTADO E
ACIONISTA MAJORITARIO

Através da Lei n° 119, de 29 de junho de
1973, foi autorizada a constituicdo de uma so-
ciedade por agbes, sob a denominacgéo de Com-
panhia de Saneamento Bdsico do Estado de Sao
Paulo — SABESP, com o objetivo de planejar,
executar e operar os servigos ptiblicos de sa-
neamento bdsico em todo o territério do Esta-
do de Sdo Paulo, respeitada a autonomia dos
municipios, em cujo capital social podem par-
ticipar pessoas fisicas ou juridicas de direito
piblico cu privado, de nacionalidade bra-
sileira, 7

Estabelece o artigo 2.° da referida Lei, que
0 Governo do Estado de S&o Paulo, por inter-
médio do Departamento de Aguas e Energla
Elétrica — DAEE, autarquia vinculada 3 Secre-
taria dos Servicos e Obras Piblicas, mantera

5. Nesse sentido trabalho de José Roberto de A. P. do
Rego Monteiro “PLANASA UM PLANO EM MARCHA"
apresentado no VIl Congresso Brasileiro de Engenharla
Sanitdrla — Salvador — Bahia — novembro 1973.

&. Deixamos de abordar aspectos ligados a autonomia
municipal, muitec embora existam opinides que entendem
que a forma como vém atuando essas empresas fere a
autonomia dos municipios, coriforme opinido de Antonio
Tito Costa no Jornal “O Estado de Sdo Paulo”,

7. Sobre a estrutura das entidades que atuavam antes
da constituicio da SABESP, assim como o histérice da
institucionalizagfio do sansamento no Estado de S#o Paulo,
reportamo-nos a “Consideragfes sobre Institucionaliza-
¢fo de Saneamento Bdsico” de Carlos Eduarde Dérla Cha-
ves, trabalho apresentado ne VIl Congresso Brasilelro
de Engenharia Sanitaria.
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sempre a maioria absoluta das agdes da so-
ciedade.

Estamos, pois, tratando de mais uma en.
tidade em que a Administracido publica desen-
volve suas atividades, tipificadas na legisiagéo
estadual como “sociedades em que o Estado
& acionista majoritarie”.

Por conseguinte, estamos diante de uma
situagd0 em que as servigos pulblicos séo rea-
lizados por concessiondria, constituida sob a
forma de sociedade por agbes, iogo sujeita as
normas de direito privado reguiadoras das ati-
vidades dessas empresas que, em sua atuacio,
se submetem, também, segundo entendimento
da doutrina, a normas de Direito Administrative.

V — A LEGISLACAO ESTADUAL SOBRE
OBRAS, SERVIGCOS E COMPRAS

A legislagdo do Estado de Sdo Paulo sobre
licitagbes para aquisi¢do de materiais € equi-
pamentos, contratacdo de obras e servigos,
estd consubstanciada na lLei ne° 89, de 27 de
dezembro de 1972, que adota os preceitos con-
tidos no Decreto-lei n° 200, de 1967, sobre a
matéria.

O citado diploma legal, normative de todo
o procedimento licitatério, obriga a administra-
¢ao centralizada e autdrquica do Estado.

Dispde, ainda, supletivamente, que, sem-
pre gue possivel e conveniente, as empresas
e sociedades, em que o Estado é acionista ma-
joritario, adotem os preceitos contidos na re-
ferida Lei.

Logo, as empresas em que o Estado é acio-
nista majoritdrio, ndo estiio jungidas & estrita
observincia dos preceitos licitatorios da Lei
n.> 89 que, pela sua rigidez, poderiam frustrar
os objetivos visados pelo legislador quando da
criacdo dessas entidades privadas.

VI — OBSERVANCIA DOS PRINCIMOS
DA LICITAGAO

Na qualidade de concessiondrias de servi-
¢os piblicos, as sociedades em que o Estado
é acionista majoritirio estao impedidas de dis-
por livremente dos recursos publicos.

E essa a ligdo de Celso Antonio Bandeira
de Mello, que as caracteriza como sociedades
de economia mista uma vez que prestam ser-
vigos publicos.

*...ndo sd porque sdo constituidas de ca-
pitais governamentais como também por
corresponderem a um instrumento de
acio do Estado, o qual, por imperativc
do sistema constitucional, & obrigado -
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tratar isonomicamente a todos os admi-
nistrados”. *

Por outro lado, a observéncia estrita das
regras legais de licitagdo, excessivamente for-
mais e rigidas, dificultaria o alcance do obje-
tivo estatal, que é dar a necesséria flexibilidade
as empresas em foco, possibilitando a obten-
cao de decisbes mais céleres e servigcos mais
dindmicos.

Concilia estas posicbes, em principio an-
tagbnicas, a ohservancia dos principios da lici-
tacao, ou seja, a adogdo de critérios mais fle-
xiveis na realizagdo de compras (aquisicdo de
materiais e equipamentos, contratacéo de obras
e servigos) pelas entidades criadas, em que
sdo respeitados os principios inerentes & dis-
posicdo do dinheiro piblico.

De conformidade com esse entendimento
é o espirito da legislagdo paulista, explicitado
no Decreto-lei Complementar n° 7, de 1969,
que prescreve a inserg¢o, nos estatutos sociais
das sociedades acima mencionadas, da abriga-
toriedade de serem observados os principios
da licitagdo. ®

Nesse sentido, também, o artigo 80 da Lei
n° 89 de 1972.

De fato. Prescreve o citado Decreto-Lei
complementar, em seu artige 3.°, inciso Ill,
que 0s regimentos, regulamentos ou estatu-
tos das entidades descentralizadas adotardo,
obrigatoriamente, normas para a realizagcio de
aquisi¢des, servicos e obras de acordo com os
principios da licitacéo.

Logo, como obtempera Caio Tacito,

“N&o se trata de submeter esses negd-
cios juridicos ao procedimento das lici-
tagdes publicas. préprio dos drgdos da
administra¢éo direta.
Apenas o regime de Direitc Privado das
empresas piblicas e sociedade de eco-
nomia mista tem o principio da autono-
mia da vontade condicionado pelo prin-
cipio da licitagao” °.

Segundo o entendimento acima, a SABESP
fez inserir em seus estatutos sociais 0s pre-
ceitos contidos no instrumento legal acima
citada.

8. in ob. cit., pag. 122.

9. Cabe aqui ressaltar a inoportunidade do exame da
constitucionalidade do Decreto-lei Complementar n.° 7 de
1969, pois como observa Calo Tacito em parecer na
RDP-23, no seu conteudo o citado diploma se harmoniza
com as normas que dispdem sobre a matéria.

1C¢, in Parecer citado — RDP-23 pag. 29.
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Reportamo-nos ao livro de Adilson Abreu
Dallar “ASPECTOS JURIDICOS DA LICITAGAQ”
em que ¢ autor, descrevendo tanto os princi-
pios que informam a licitagdo como os que
decorrem da licitagdo, faz uma sintese dos
Gltimos ac afirmar:

“Acreditamos que os elementos verdadel-
ramente essenciais a qualquer modalida-
de de licitagdo, e que por isso mesmo
devem ser considerados como principios
fundamentais desse procedimento, séo
trés: igualdade; publicidade e estrita ob-
servancia das condigdes estabelecidas no
istrumento de abertura™ 't

Ao estabelecer um procedimento em que
0s licitantes tém os mesmos direitos e obri-
gagdes (principio de igualdade) com um cha-
mamento dos interessados, mediante ampla di-
vulgacéo (principio da publicidade), observa-
das as condigdes constantes dos editais e
convites (principio da observancia das regras
pré-estabelecidas, estard a entidade respeitan-
do os principios da licitagao.

Do ponto de vista pratico, também, torna-
se imperiosa a existéncia de um conjunto de
normas a serem observadas pela empresa no
relacionamentc com seus fornecedores.

A elaboracdo dessas normas pode ser fei-
ta tomando-se como balizas, de um lado, os
principios da licitacdo, e de outro, a necessé-
ria flexibilidade na condugido dos negdcios
empresariais, absorvidos, sempre que possivel
e conveniente, 0s preceitos constantes da le-
gislagdo em vigor.

VIl — O CADASTRO DE FORNECEDORES

Ao fornecedor, que é toda pessoa fisica
ou juridica, com interesse e em condigdes de
atender a empresa na execugdo de obras, pres-
tacio de servigos ou no fornecimento de mate-
rial e equipamento, deve ser assegurada a ob-
servancia dos principios acima discriminados.

A prevaléncia desses principios torna-se
mais dificil, a partir do momento em que pas-
samos da concorréncia para outras modalida-
des de licitagéo, ou seja, a tomada de pregos
e o0 convite.

Dai surgir a necessidade da criagdo de um
instrumental juridico que venha facilitar a ta-
refa do administrador: o cadastro de fornece-
dores. Somente a existéncia de um cadastro,
em que a meta a ser alcangada é a qualifica-
¢do, a mais objetiva possivel dos fornecedores,
pode assegurar a subordinagcdo aos principios
da licitaco, nessas modalidades.

11. Aspectos juridicos da licitagio — Ed. Juriserédi —
1973, pég. 33.

.
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O estabelecimento de categorias em bases
cientificas é condigdo imprescindivel para a
realizacBo de tomadas de prec¢os, assim como
a abertura do procedimento comunicado a to-
dos os inscritos numa mesma categoria.

Os convites devem se subordinar, na me-
dida do possivel, a critérios objetivos, basea
dos em orientacdo interna constante.

O aperfeigoamento do cadastro de forne-
cedares constitui, por conseguinte, fim a ser
perseguido pelo administrador.

Dessa forma, dispde o Decreto-lei Comple-
mentar ne 7, que 0§ regulamentos das enti-
dades descentralizadas deverdo manter, quan-
to as aquisicbes, servigos e obras, cadastro
organizado de contratantes, indicativo de sua
capacidade financeira e operacional, bem
assim de seu comportamento em relacdo &
entidade.

VIl — A IMPERATIVIDADE DA EXISTENCIA E
DIVULGAGAO DO REGULAMENTO
DE LICITACOES

Como garantia de sujei¢cdo das empresas
em qgue o Estado € acionista majoritario aos
principios da licitagdo, o conjunto de normas
licitatérias — condensadas em reguiamento ou
outro qualquer instrumento — deve ser ampla-
mente divulgado, a fim de resguardar os direi-
tos dos fornecedores, consubstanciados na ob-
servincia dos preceitos nele estabelecidos.

A imperatividade da divulgacdo do regula-
mento de licitagdes pode ser inferida da con-
jugacao da cobrigatoriedade da existéncia desse
instrumento e do principio da igualdade dos
fornecedores perante a entidade.

No referido instrumento deverdo estar dis-
postas todas as normas que definem os proce-
dimentos licitatérios adotados (inclusive os
casos de dispensa de licitago), o que cons-
tituira orientagéo segura para a elaboracédo dos
editais e convites.
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IX — CONTRATACAO

Uma vez realizada a contratagio, sujeita a
licitago ou independente da mesma, nos ter-
mos do regulamento de licitagao e normas dos
aditais ou convites, as relagées com os forne-
cedores passardo a se reger por normas de
direito privado, pelo direito das obrigagdes.

X — CONCLUSAO

Observamos a importédncia da relagao ser-
vigos publicos construg@o, servigos esses rea-
lizados por concessionarias, que sdo — como
destacamos — criadas como pessoas juridicas
de direito privado, mas que, no desenvolvimen-
to de suas atividades, subordinam-se, também,
a regras de direito publico.

Sequem essa orientago entidades respon-
saveis pela execugdo do PLANASA, inclusive no
Estado de S3o Paulo, onde a SABESP é uma
sociedade andbnima em que o Estado é o acio-
nista majoritario.

A legislacéo estadual sobre licitacao apli-
ca-se a administragdo centralizada e autarqui-
ca, uma vez que as sociedades em que o Esta-
do & acionista majoritdrio estdo obrigadas a
obedecer, exclusivamente, aos principios da
licitagao.

Logo. no relacionamento com seus forne-
cedores, essas entidades devemn observar os
principios de igualdade, publicidade e estrita
observancia das condicbes estabelecidas nos
editais e convites.

Necesséario se torna a existéncia e aper-
feicoamento do cadastro de fornecedores, para
garantia da prevaléncia desses principios nas
diversas modalidades de licitacdo (notadamen-
te tomada de precos e convites)

Da mesma forma, imperativa é a existén-
cia e divulgagdo do regulamento de licitagdes.

Uma vez contratado o fornecimento, as re-
lagdes juridicas com os fornecedores séo re-
gidas pelo direito obrigacional.
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