Parecer n°03/2020 — JVSM - José Vicente Santos de Mendoncga

Contrato n®17.2.0389.1. Estado do Rio de Janeiroe BNDES. Possibilidade de
o0 Estado do Rio de Janeiro realizar consulta publica e audiéncia publica dos
planos de saneamento basico dos municipios. Lei 11.445/2007. Audiéncia e
consultapublica. Acordo de Cooperacédo Técnica. Possibilidade. Cautelas.

Senhor Procurador-Chefe,

1 — Introducéo

Este parecer integra a analise juridica feita pela Procuradoria Administrativa — PG-17 — da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro acerca de aspectos da pretendida desestatizacdo da
Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro, a CEDAE, no bojo do Contrato n°
17.2.0389.1, celebrado entre Estado do Rio e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). A presente anélise se centra no ponto item 5 da consulta.

O quesito é o seguinte:

No exercicio de atividade de cooperacdo técnica de que trata o art. 15,
paragrafo unico da Lei 11.445/2007, é juridicamente viavel a realizacéo,pelo
Estado do Rio de Janeiro, de consulta e/ou audiéncia publica de planos de
saneamento, que posteriormente serdo aprovados pelos respectivos titulares
dos servigos?

O questionamento diz respeito a possibilidade de realizacdo de consulta publica e audiéncia
publica, pelo Estado, acerca dos planos de saneamento basico dos municipios. A proposta, pelo que
nos informa o BNDES, seria a de que o Estado auxiliasse 0s municipios — titulares dos servicos de
saneamento béasico — a operacionalizar a consulta e/ou a audiéncia publica de seus planos,
disponibilizando-osem ambiente virtual Unico, e provendo apoio técnico.

O parecer se desenvolve conforme o roteiro a seguir. No préximo tdpico, trata-se dos
fundamentos legais imediatos atinentes a consulta. No topico I11, analisa-sea incidéncia principiologica
ao caso, bem como se formulam condicionantes para o exercicio da delegagéo. Por fim, ha um
paragrafo de encerramento.

2 — Audiéncias e consultas publicas dos planos de saneamento: fundamentos legais

A lei federal 11.445/2007 prevé, no artigo 15, par. Unico, que, nas atividadesde planejamento dos
servigos de saneamento basico, o titular do servigo poderd receber cooperacao técnica do estado-



membro!. Por sua vez, no estado do Rio de Janeiro, a lei estadual 5.427/2009 dispde, em seu art. 76,
que a Administracdo Publica pode celebrar convénios e acordos administrativos para a obtencdo de
suas finalidades?.

Verifica-se que ha autorizagéo legal para que acordos de cooperacgéo técnica sejam firmados entre
Estado e municipios, inclusive no exercicio das atividades de planejamento dos servicos de saneamento
bésico.

Mas o quesito diz respeito a certo contetdo da cooperagdo: a viabilizacdo, pelo Estado, de
consulta e audiéncia publica dos planos municipais de saneamento. Realizar consulta ou audiéncia
publica é exigéncia de artigo 19, 85° da lei federal 11.445/2007, que determina que, antes da
aprovacao dos planos de saneamento, deve ser dada “ampla divulgagéo das propostas dos planos de
saneamento basico e dos estudos que as fundamentem, inclusive com a realizacdo de audiéncias ou
consultas publicas .

Pois bem. Consultas e audiéncias publicas sdo instrumentos de participacdo dos cidaddos junto
ao Poder Publico®. A consulta é realizada por manifestacdes escritas; a audiéncia é evento, demandando
oralidade®. Elas possuem, no Direito Administrativo brasileiro, diversas bases normativas. Uma das
mais recentes é o art. 29 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que prevé a
possibilidade de consulta plblica para a manifestacdo de interessados antes da edicdo de atos
normativos. A consulta publica possui referéncia, também, nas leis de processo administrativo (art. 31
da lei federal 9.784/1999%; art. 27 da lei estadual n° 5.427/2009°).A audiéncia publica, de igual modo,
é referida nas leis de processo administrativo (art. 32 da lei federal” e art. 28 da lei estadual®) e
na lei geral de licitacbes e contratosadministrativos (art. 39 da lei n® 8.666/93°).

L Art. 15, par. Unico. No exercicio das atividades de planejamento dos servicos a que se refere o caput deste artigo, o titular
podera receber cooperacéo técnica do respectivo Estado e basear-se em estudos fornecidos pelos prestadores.

2 Art. 76. A Administragdo Publica pode, na persecucio de seus fins e nos limites do seu poder discricionario, celebrar
quaisquer contratos, consorcios, convénios e acordos administrativos, inclusive pactos de subordinacdo com seus 0rgaos
ou com administrados, salvo impedimento legal ou decorrente danatureza e das circunstancias da relagao juridica envolvida,
observados os principios previstos no art. 2° desta Lei

$ MUNIZ, Cibele Cristina Baldassa. Administragio Publica Democréatica: o passo que deve ser dado na aproximag&o com
o cidaddo. In: Temas atuais de direito publico: estudos em homenagem ao professor Toshio Mukai / organizadores: Alberto
Shinji Higa, Arthur Bezerra de Souza Junior — Londrina, PR: Thoth, 2019, p. 235.

4 MODESTO, Paulo. Participagdo Popular na Administragido Publica: mecanismos de operacionalizagdo. Revista
Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Pdblico da Bahia, n°. 2, abril/maio/junho, 2005. Disponivel
em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 22 abr. 2020.

5 Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 6rgdo competente podera, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver
prejuizo para a parte interessada.

§ 1° A abertura da consulta publica serd objeto de divulgacao pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas
possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegacdes escritas.

§ 2° O comparecimento a consulta publica nao confere, por si, a condicdo de interessado do processo, masconfere o direito
de obter da Administracgao resposta fundamentada, que podera ser comum a todas as alegagdes substancialmente iguais.

6 Art. 27. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 6rgdo competente podera, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver
prejuizo para a parte interessada.

§1° A abertura da consulta publica sera objeto de divulgacdo pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas
possam examinar os autos do processo, bem como a documentacédo posta a disposicdo pelo drgdo competente, fixando-se
prazo para o oferecimento de alegacOes escritas, que deverdo ser consideradas pela Administrag&o.

§2° O comparecimento de terceiro a consulta publica ndo confere, por si s, a condicdo de interessado no processo, mas
atribui-lhe o direito de obter da Administragdo resposta fundamentada, que podera ser comum para todas as alegacGes
substancialmente iguais.

T Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questéo, podera ser realizada audiéncia
publica para debates sobre a matéria do processo.

8 Art. 28. Antes da tomada de decis&o, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questéo, podera ser realizada audiéncia
publica para debates sobre a matéria do processo.

® Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for
superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatério sera iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridaderesponsavel com antecedéncia minima de 15


http://www.direitodoestado.com.br/

Vé-se que tanto a lei de processo administrativo federal quanto a estadual ndo estabelecem rito
detalhado para as audiéncias e consultas. Apenas determinam que serdo abertas por despacho
motivado, serdo divulgadas nos meios oficiais, possuirdo periodo para obtencdo de contribuicGes, e
dao direito a uma resposta fundamentada as contribui¢cdes dos participantes.

E dizer: basta que sejam divulgadas em meios oficiais (mas n&o apenas), estabelecam prazo para
manifestacdes dos interessados, e considerem de verdade as sugestdes formuladas. Eis o que identifica
uma consulta ou audiéncia publica valida.

Assim, parece-me que acordo de cooperagdo técnica entre o Estado do Rio de Janeiro e 0s
municipios titulares dos servicos de saneamento pode prever clausula emque se estabeleca a realizagéo
de consultas publicas e/ou de audiéncias publicas de seus planos de saneamento, a serem viabilizadas
tecnicamente pelo Estado. O siléncio das normas, que apenas preveem a necessidade de consulta e
audiéncia publica nos municipios, identificando requisitos basicos, ndo impede a acdo criativa do
administrador, que pode estruturar um procedimento, desde que compativel com a lei e com as ideias
de transparéncia da acdo e de participacao dos interessados.

Enfim: os municipios, titulares dos servicos de saneamento, podem delegar a conducdo de
audiéncias e/ou de consultas publicas de seus planos de saneamento ao Estado do Rio de Janeiro. A
delegacdo, necessariamente voluntaria e expressa, constariade clausula especifica do termo de
cooperacao técnica entre os entes.

3 - Consultas e audiéncias centralizadas: eficiéncia e inclusdo. Condicionantes

Ha base legal imediata para se realizar o pretendido na consulta. E ha, ainda,argumentos
principiol6gicos. Explica-se.

Centralizar as consultas e/ou audiéncias publicas dos municipios junto a um ambiente virtual a
cargo do Estado traz, ao menos idealmente!®, ganhos de eficiéncia (art. 37, caput, CRFB-88). Com a
medida, evita-se a alocacdo de recursos humanos e financeiros na realizacdo de mais de sessenta
audiéncias e /ou consultas publicas, no quese cumpriria positivamente a economicidade (art. 70, caput,
CRFB-88). Oportuniza-se participacdo social, pois, no caso da audiéncia publica, ela ndo fica restrita
a espaco fisico, - o que limita 0 namero de participantes - , no que se valida o principio democratico
(art. 1o, CRFB)™. Evita-se, no contexto atual da pandemia, risco a salde (art. 196, CRFB-88). Além
disso, pode-se cogitar que o uso de plataforma virtual Unicaa cargo do Estado € medida de inclusdo
digital institucional, pois facilita a realizacdo dos procedimentos por municipios menores, que nao
necessariamente possuem infraestrutura de tecnologia adequada a viabilizar ambiente digital
consistente.

Tanto a diccdo legal quanto o subtrato principioldgico apontam para apossibilidade de que
consultas e audiéncias sejam realizadas na forma proposta.

A implementacdo do projeto deve possuir, no entanto, condicionantes para sua efetivagédo. Eles
se extraem seja da diccdo legal (que fala, por exemplo, na necessidade de consideracdo acerca das
sugestdes dos participantes), seja do conteido minimo de principios juridicos aplicaveis ao caso.

(a) Voluntariedade do municipio. O titular do servi¢o de saneamento basico € o municipio,
razdo pela qual a ades&o aos termos do acordo de cooperacgéo técnica queprevé a realizacao de consultas

(quinze) dias Uteis da data prevista para a publicacéo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias
Uteis de sua realizacéo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagdo, & qual terdo acesso e direito a todas
as informagdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados

10 A concretizagdo destes principios depende da qualidade efetiva da agdo publica. A esse respeito, v.trecho acerca das
condicionantes, abaixo.

11 E importante, como se vai ficar claro a seguir, que a audiéncia pablica nfo exclua potenciaisinteressados em participar
de boa-fé.



e audiéncias publicas deve ser voluntaria. O municipio, repita-se, ndo pode ser obrigado a aderir ao
sistema.

(b) As plataformas tecnolégicas das audiéncias e consultas publicas devem ser estaveis,
transparentes e inclusivas. A consulente pretende estabelecer plataforma tnica, nominalmente a cargo
do Estado, para as consultas publicas, e realizar audiénciaspor videoconferéncia para 0s municipios
hoje atendidos pela CEDAE. Ora, a realizacdo destes propdsitos depende da existéncia de ambiente
virtual estavel, transparente e inclusivo.

O ambiente deve ser estavel: a participacdo nao pode ser turbada por instabilidades técnicas tais
que a compreensdo do que se discute venha a ser afetada. E evidente que ndo existe sistema a prova de
falhas, mas estas devem ser as menores possiveis.

O ambiente virtual deve ser transparente: como diz de matéria atinente do interesse de todos, e,
em especial, de hipossuficientes econdmicos e cognitivos, deve-se buscar sistema descomplicado. A
tecnologia néo deve ser barreira, sendo instrumento departicipacéo.

O ambiente virtual deve ser inclusivo: deve-se buscar acessibilidade, incluindo-se, por exemplo,
pessoas com deficiéncia. Mostra-se necessaria a previsdo de solugdes para cidadaos que ndo possuam
acesso a internet e porventura desejem participar das consultas ou audiéncias. Uma possibilidade
seria a disponibilizagcdo, emespaco de facil acesso publico, de computadores com acesso a internet.

(c) As iniciativas devem ser formal e materialmente pdblicas. Em sentido formal, as
chamadas para as audiéncias e consultas publicas devem ser publicadas no Diario Oficial do Estado do
Rio de Janeiro e no dos municipios. Em sentido material, sugiro que as a¢des sejam divulgadas, por
exemplo, em canais de comunicacdo populares de cada regido (televisao local, radio, associacoes de
moradores, carros de publicidade automotiva etc.).

Observacdo final: os municipios podem aderir a sistematica proposta por manifestacdo
inequivoca de vontade direcionada ao Estado do Rio de Janeiro (que € quem, afinal, estruturara as
consultas/audiéncias), sendo, a luz do principio da eficiéncia, desnecessaria a elaboracdo e a adesao
formal, municipio a municipio, atermo de cooperacdo ou documento congénere.

4 — Encerramento

Como ndo ha exigéncias procedimentais acerca da realizacdo de audiéncias e de consultas
publicas que afetem a pretendida “delegacédo operacional’, creio que, com a adesdo dos municipios, ela
seja possivel. Contudo, a chamada para as audiéncias e consultas deve ser formal e materialmente
publica, e elas devem se realizarem ambientes virtuais estaveis, transparentes e inclusivos.

Rio de Janeiro, 27 de abril de 2020.

JOSE VICENTE SANTOS DE MENDONCA
Procurador Do Estado



VISTO

Aprovo, sem ressalvas, o Parecer JVSM/PG17/03-2020, da lavra do ilustre Procurador do Estado
JOSE VICENTE SANTOS E MENDONGCA, também aprovado pelo Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa (PG-17), ANDRE RODRIGUES CYRINO, acerca da possibilidade de
realizacdo de consulta publica e audiéncia publica, pelo Estado, acerca dos planos de saneamento
basico dos municipios e adoto as seguintes conclusdes:

1 — Os municipios, titulares dos servigos de saneamento, podem delegar a conducgéo
de audiéncias e de consultas publicas de seus planos de saneamento ao Estado, contanto que a
delegacdo seja voluntaria e expressa;

2 — A delegacdo pode ser feita por manifestacdo inequivoca de vontade, como envio
de simples comunicacdo ao Estado, por meio de oficio, sendo, a luz do principio daeficiéncia,
desnecesséria a elaboragdo e a adesdo formal, municipio a municipio, a termo decooperagdo ou
documento congénere;

3 — Devem ser observadas as condicionantes apontadas no parecer, quais sejam: (i)
a voluntariedade do municipio, (ii) a utilizacdo de plataformas tecnoldgicas estaveis, transparentes e
inclusivas; e (iii) a publicidade formal e material da iniciativa,;

4 — A realizacdo virtual da audiéncia publica deve ocorrer em qualquer cenario,
como mecanismo gue garanta a participacao efetiva dos municipes, de forma que, ainda que o quadro
de pandemia se encerre, devera ser mantida a possibilidade de participacdo remota nos municipios
implicados.

Rio de Janeiro, 7 de maio de 2020.

MARCELO LOPES DA SILVA

PROCURADOR-GERAL DO ESTADO



