" “ROSSI
MAFEINI

MILMAN
GRANDO
Advogados
NOTA TECNICA
CONSULENTE: COMPANHIA RIOGRANDENSE DE
SANEAMENTO - CORSAN
OBJETO: Legalidade da formalizacao da alteragao de

regime juridico dos Contratos de Programa

firmados entre CORSAN e Municipios do Rio

Grande do Sul para contratos de concessao

) L LA ‘[{i']:AACS”, em razdo da desestatizagdo da

o L B8 mpanhia € 'da necessidade de assegurar o
adequado  cumprimento da Lei n°
14.026/2020.

SUMARIO: 1) Consideracoes iniciais; II) Razoes Faticas e
Juridicas da Nota Técnica; III) Conclusao.

I. CONSIDERACOES INICIAIS:

A COMPANHIA RIOGRANDENSE DE SANEAMENTO honra-nos
com consulta acerca da legalidade da formalizacdo da alteragéo de regime juridico
dos Contratos de Programa firmados entre CORSAN e Municipios do Rio Grande do
Sul para contratos de concessédo, em razao da desestatizacdo da Companhia e da

necessidade de assegurar o adequado cumprimento da Lei n° 14.026/2020.

.. RAZOES FATIGAS E JURIDICAS DA NOTATEGNICA . .. ... .. . ...

II.1 O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO: CONTEXTO E
OBJETIVOS

O Novo Marco Legal do Saneamento Basico (“NMSB”) impos 2

meta de universalizacdo dos servigos de saneamento basico: 99% de cobertura para

os servicos de abastecimento de agua potavel e 90% de coleta e tratamento de esgoto

ate 2033, conforme art. 11-B da Lei n® 14 .026/2020. Dentre varios outros elementos
relevantes do NMSB, destaca-se a proibi¢do de novos usos da figura que dava base

juridica a atuagao estadual, isto &, do contrato de programa.
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A previsdo de universalizagcdo ao lado da proibicao de novos

contratos de programa faz parte de uma légica: o NMSB incentiva investimentos
privados no setor, de modo que o NMSB também garante ferramentas juridicas que
garantam a manutencdo do contrato e a sua adequacgéo em caso de alienagdo do

controle acionario.. », « T VI PPN SO B B e

Uma vez vedada a celebragédo de novos contratos de programa,
o titular dos servicos podera, além de aditar os contratos existentes, prestar
diretamente os servigos, licitar para prestacéo indireta mediante regime de concessao
(art. 11-B) ou, em caso de alienagédo do controle acionario de empresa publica ou
sociedade de economia mista prestadora de servigos publicos de saneamento basico,
conforme se vera, podera substituir os contratos de programa por contratos de

concessao, visando & manutengao da base de ativos (art. 14, caput).

Ingressando em mais uma camada, essa mesma logica justifica
a previsao, no NMSB, de inumeras ferramentas a manutencao do equilibrio
econémico-financeiro dos contratos, a exemplo da prorrogagdo contratual.
Novamente, trata-se de como garantir o alcance das metas de universalizacao, a
modicidade tarifaria, o fomento aos investimentos e, além cdisso, a preservagao dos

contratos (efetivos ativos no caso de uma Companhia Estadual de Saneamento).

No mesmo sentido, insere-se a expressa revogac¢ao pelo NMSB
do do 8§ 6° do art. 13 da Lei de Consércios Puablicos, o gual previa a extingao
automatica do contrato de programa em caso de privatizacao. Portanto, & medida que
passa a permitir a descaraterizagao das Companhias come entes da Administragao
Indireta sem que isso implique a extingdo dos contratos de programa, os quais se
transformam em contratos de concessdo nao licitados (art. 14, caput da Lei

14.026/2020).

A par do exposto, a desestatiza¢ao das Companhias estaduais
era desacreditada em razdo da regra acima transcrita, uma vez que o valor das

empresas residia justamente nos seus contratos de programa.

Logo, nao havia interesse dos agentes administrativos em
promové-la pela possivel instauragao de uma prestagdo de servigos de fato,

decorrente da extingédo dos cortratos ‘de prograina, tampouco dos players de mercado” " °
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de adquirirem uma Companhia que presta servicos de natureza precaria, sem a

garantia de que o Poder Publico se comprometeria a regulariza-los de outra forma.

Com a superveniéncia da Lei 14.026/2020, em sentido
contrario, a desestatizacdo passa a ser encorajada e, em grande medida, facilitada
pelo NMSB. Isso porque ha alguns estimulos para que os agentes politicos decidam

pela alienacéo do controle da empresa publica ou da sociedade de economia mista.

Por isso, no contexto de necessario incremento de
investimentos, os estimulos e ferramentas juridicas & adequagéao dos contratos nem

mesmo estdo isolados no ordenamento juridico.

Ora, o principio da continuidade dos contratos, a mutabilidade
caracteristica. dos contratos de concessdo - considerando que os contratos de

programa se destmam a prestacao de, servxgos de saneamﬂnto as concessoes sao

n ..q,.- C -

bastante semelhantes — sao prmmpws que se inserem em uma mterpreta(;ao
sistematica do ordenamento juridico em matéria de contratos administrativos, com
enfoque especial por tratar-se de contrato cujo objeto consiste na prestacdo de

servigos publicos essenciais.

Menciona-se esse aspecto de manutencao dos contratos, nao
porque se discutira aqui qualquer irregularidade, e sim porque € preciso olhar para
a realidade da execucao da politica publica nos termos propostos pelo NMSB: com a

entrada em vigor do NMSB, mais de 1.100 contratos de municipios nao estavam de

acordo as alteracdes impostas pela leil.

Diante disso, controvérsias juridicas surgiram tanto em razao
de situacbes de omissao pelos gestores em relacao ao destino dos servicos de
saneamento em observancia aos prazos do NMSB, quanto a a iniciativas de adequacgéo
dos contratos, questionando-se a legalidade de aditivos firmados, bem como de

vomgr . i 4 gt e

propostas de destméu;ao dos ser\rlgés de saneameénto a {uz do NMBS. ‘ £

Nesse contexto, o que significara garantir o adequado

cumprimento do NMSB?

I INSTITUTO AGUA E SANEAMENTO. Observatério do Marco Legal. Disponivel em:
https://www.aguaesaneamento.org.br/. Acesso em 15 abr. 2024,
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Portanto, decisdes judiciais ou administrativas no ambito
do controle e fiscalizacdo ndo sdo isoladas, sobretude quando discutem e
apresentam risco relevante de impacto sobre as politicas piiblicas dispostas pelo

Poder Legislativo e cuja execuc¢do compete ao Poder Executivo.

II.2 A COMPANHIA RIOGRANDENSE DE SANEAMENTO E O NMSB: A
DESESTATIZACAO E OS CONTRATOS DE PROGRAMA COM OS MUNICIPIOS

. o Em margo de 2021 conmderando a_ meta de umvexsahzagao do
saneamento para 2033 e os investimentos necessarios para tanto, o Estado
oficializou a intencdo de lancar a operagao de oferta publica inicial de agdes da
Corsan - IPO, posteriormente modificada, sob acompanhamento da Equipe de

Auditoria do TCE/RS, para alienac¢ao do controle acionario.

A par da deciséo do Estado, “claro que sempre se pode dizer que
tudo é parte do odioso ‘projeto neoliberal’, feito para o capital estrangeiro e s6 para ele.
E igualmente possivel, com doce simpatia, chamar todo o pacote de ‘modernizacao do
Estado’. Mas ou ndo somos racionais ou teremos de reconhecer: nada disso é andlise
de resultados, mas simples discurso a priori; se ficarmos nele, nunca saimos de onde

partimos™

A decisao pela desestatizagdo, portanto, abstraidos os debates

ideologicos e com enfoque aos dados empiricos € em como promover a

universalizacao determmada pela Lei no Estado do Rio Grande do Sul diante da

e s
.

reahdade constataﬁa levou em conta por exemplo que:

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo as agéncias reguladoras. p. 36. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.).
Direito Administrativo Econdmico. So Paulo: Malheiros, 2000, p. 36.
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SITUACAO DO RS
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66,5% da populagdo

sem acesso a coleta de esgoto
(superior & média brasileira, de 45%)

7.5 milhées de pessoas

13 ,3% da populagio
sem acesso a agua
{superior a média da Regiao Sul, de 9%

1.5 milhéo de pessoas

Apenas 33,5% do
esgoto é coletado no RS

Nos 317 municipios atendidos pela Corsan,
apenas 20% do esgoto é coletado.

Fonte: Paine Sangamanta - ITA (2020}, Eamings Delease 2T12 - Corcan (2022

Esses dados significam que 8 em cada 10 economias nao
tinham ligagéo de csgoto Além disso, destaca-se 0 assombroso percentual de que
43% da agua tratada pela Corsan era perdida na d1strihuit;ao (Fonte: Relatérios

de Administracao das Companhias).

No mais, com a média dos investimentos anual da Corsan em
torno de R$ 371 milhdes e, em 2021, aproximadamente R$ 480 milhoes,
considerando que em 2022 ja estava em processo de desestatizacdo, seriam
necessarios mais de 55 {cinquenta e cinco) anos para alcancar a meta de legal
de 90% da universalizagdo, conforme estudos realizados pelo Estado do Rio Grande

do Sul, apreciados pela Equipe de Auditoria do TCE/RS.

Diante da necessidade, em média, de R$ 13 bilhdes de reais em
investimentos até 2033, foi realizado o Leildo da Corsan em 20/12/2023, havendo a
assinatura do contrato e a efetiva transferéncia das agoes 20 conséreio adquirente
em 07/07/2023.
% Quanto-aos tontratos de’ programa; destaca-se quera’ Corsan- -

atende 317 Municipios do Estado do Rio Grande do Sul, o que representa em torno

de 6 milhdes de pessoas atendidas.
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Em uma primeira fase de adequacoes dos contratos de

programa ao NMSB, previamente a desestatizacdo, entre 2021 e 2022, a Corsan

celebrou o Termo Aditivo de Rerratificacdo com 76 Municipios.

Como referido, os Termos Aditivos de Rerratificacdo destinaram-

se a um primeiro passo de adequagodes dos contratos de programa antes da alienac¢ao

do controle acionario, sendo possivel alteracao de prazo, objeto ou de demais

clausulas, conforme expressamente prevé o art. 14, § 2°, da Lei n® 14.026/2020:

Art. 14. Em caso de alienagio de controle aciondrio de empresa piiblica ou
sociedade de economia mista prestadora de servicos piblicos de saneamento
bésico, os contratos de programa ou de concessiio em execuc¢do poderiio ser
substituidos por novos contratos de concessdo, observando-se, quando
aplicavel, o Programa Estadual de Deseslatizaciio.

win wge

il 1

W R R S T

§ 2° Caso o controlador da empresa puiblica ou da sociedade de economia

mista proponha alteracfio de prazo, de objeto ou de demais cldusulas do

contrato_de que trata este artigo antes de sua alienacio, deverd ser

apresentada proposta de substituicio dos contratos existentes aos entes

publicos que formalizaram o contrato de programa.

Na linha do Parecer da PGE/RS n°

18.663/2021, havia

“verdadeira imposicdo legal para a realizacdo de aditivo contratual aos

contratos de programa em vigor™, inclusive para os casos de aditivo pos-

desestatizacgao.

Nesse sentido, a adequacao dos contratos de programa nao se

trata apenas de uma observancia a imperativos legais, mas também deve ser

compreendida como mecanismo destinado a assegurar a manuten¢ao da base de

contratos necessaria a viabilidade econémica da Companhia a fim de atender as

metas de universaliza¢io. E os Municipios que firmafam os Termos Aditivos de™

Rerratificacido ora controvertidos representam mais de 52% do faturamento da

Companbhia.

Em atuacdo de estrita observancia as disposi¢oes legais, a

Corsan ofereceu aos municipios Termo Aditivo que contemplasse as exigéncias do

Novo Marco Legal do Saneamento e os beneficios dispostos na Lei Estadual n°

3 Disponivel em: hilp://sid.pge.rs.gov.br/pareceres/pal 8663.pdf. Acesso em: 19 fev. 2024.
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15.708/21, que autorizou as medidas para a desestatizagao da Companhia e

concedeu beneficios aos municipios que firmassem os instrumentos até 16/12/2021.

E é preciso reiterar que a nao adequacao ensejaria uma série de
problemas, sobretudo porque, considerando que o NMSB esta em vigor desde 2020,
aqueles Municipios que nao adequaram seus contratos ou nao deram andamento
imediato a procedimentos validos para adotarem outra via ao atendimento das metas,

mostram-se em atraso injustificado enquianto titulares duos servigos de saneamento. - -

Nesse sentido, ja se pronunciou o Ministério Pablico do Estado
do Rio Grande do Sul em 31/10/2023, no caso de Rosario do Sul (n°
01704.000.489/2021), que nao celebrou Termo Aditivo de Rerratificagédo anterior a
desestatizacdo e, apés, assinou o Termo Aditivo de Adequacdo e Conformidade do
contrato de programa ao regime de concessdo. No caso, quando o MPRS intimou o
Prefeito para se manifestar quanto ao referido atraso, destacou que os Municipios
nio dispéem de discricionariedade para postergar indefinidamente o destino

dos servicos de saneamento basico. Nesse sentido:

[...] Ocorre que o Municipio niio dispde de discricionariedade para
postergar indefinidamente a defini¢iio acerca da matéria. Como ja referido,
a Lei 11.445/07, em seu art. 11-B, impunha como termo final o dia 31 de
margo de 2022 para estabelecimento das metas de universalizagao "que
garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da populagdo com
4gua potavel e de 90% (noventa por cento) da populagdo com coleia e
. fratamentp.de gsgolps’, seja par prestagie direta, Jicifagao. complementar_
ou aditamento contratual. Ou seja, o Rosario do Sul estd com quasé dois
anos de atraso em definicdo de matéria que diz respeito a direito fundamental
dos municipes, a saber: saneamento basico. Em se tratando de obrigagido
legal, portanto, ndo se pode simplesmente dizer que nao ha consenso e, a partir
disso, ignorar um prazo normativo (democraticamente votado e estabelecido)

[-.]

Cabe, justamente, examinar as possibilidades juridicas
conferidas pelo NMSB aos Municipios para atendimento as metas. Em relagdo aos
elementos faticos, cabe examinar tais possibilidades no contexto da desestatizacao
da Corsan. De forma especifica, examina-se a legalidade da formalizagao da alteragao

de regime juridico dos Contratos de Programa firmados entre CORSAN e Municipios
do Rio Grande do Sul para contratos de concessao posterior a desestatizagao.

A seguir, o fluxograma dos cenarios possiveis pré-

desestatizacdo e uma sintese das possibilidades juridicas pos-desestatizacdo da
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Corsan. Apos, os fundamentos juridicos a legalidade da formalizacao da adequacao
aos. contratos ao {Eg_gizrle de concessdo.e das. alteragoes_contrafuaig negessarias ao. ..
atendimento das metas impostas pelo NMSB, garantindo-se o equilibrio econér;nico-

financeiro do contrato.

11.3 FLUXOGRAMA DOS CENARIOS E POSSIBILIDADES DE ADEQUACAO
DOS CONTRATOS DE PROGRAMA NO CONTEXTO DA DESESTATIZACAO

DA CORSAN
ronos JARIOS { ANTERIDRES A DESESTATIZAGAD
© o AAINCOMDIET MEAS € o 40 ¢ walar eb A . e emys ©Slngio noprazode . . . TR -

*adlitivar conlrato '_’%ﬁpmgrﬁbmnﬁl:nh & 180 dias apds 1 .

(Art. 11-B, §1° c/c An. var.g 55 BUSiRLRg recebimento da
14, §29) feias propasta

Diversas alieragbes 3 X
formalizadas anles da Mu:urf'ta lacha s

desestatizacio (Att 1?;?,,

(At 14, §29) Bt

l Possivels as
POSSIBILIDADES alteragbes con as
— (AN 14, capul, dc AlL quals esteja de acordo
; 11-B, § 29 1 o Municipio.
Possibilidades di
: alteragiio também
7 Fitmar Tarmo de Adequagio
PRESTAGAO DIHET? l e Conformidade do Contrala Iw:d;n:ogm:“d:a na
“ﬁﬁgwgﬂimﬁf ao Regime de Concessio  — necessidade de
(Art. 11-B, § 2°, ) PRESTAQNJ INDIRETA (A, 14, caput, clc Art, 11-8, garaniir a
: ('NOVA" LICITAGAO) gz sustentabilidade
(APURAGAD INDENIZACAD econdmico-linanceira
PREVIAA COMPANHIAY | do contrato 40 Mesmo
(Art 11-8.5 29 Il + Art. L&Impo em que garania
42,8 5Y) | o alendimento as
4 metas,

l

possibilidade referendada por juristas, Area Técnica do TCE/RS, MPRS Rosério do Sul, Pader Judicirio
{tutelas antecipadas e recursais).

! . e . . T & LR S et [ R s P LA gl - S e Y] '
- Area Téeniea TCEIRS: "Com h;umfsh. sustenia-se a dec'i's’ag pelo aditamento contratual oz.:n a mﬂ’pmmdar do; s_'aM;:o's nm_:_sa como “
fei ' lar, mas também comao a solugao mais ndey Sulreude para o alingimenie dos prnsipias de el no
alidade, da i lidade, da in do das infr da eficiéncia e da sustentabilidade

11,445/2007, quals Sejam: o principio da univ i g 2grag :
econdmica e prestagdo concomitante das servigos de abastecimento de gua e de colela de ratamento de esgolo, [...] Logo, € possivel
concluir pela legalidade do aditamento contratual entre a Corsan e as titulares do servigo, com base no artigo 14 da Lei
no 14.026/2020 e no artiga 11-B, §2° Il da Lel 11.445/2007, independentemente da situaglio juridica do contrato de

programa em termos de aditamento prévio ou ndo & privatizagdo da companhia’.
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1.4 A LEGALIDADE DA FORMALIZACAO DAS ADEQUACOES DOS

CONTRATOS DE PROGRAMA AO REGIME DE CONCESSAO POS-
DESESTATIZACAO

EMENTA: Com a licitagédo para a venda do controle acionario da Companhia, néo ha se falar
em uma nova licitacdo para uma nova concessao. O Novo Marco Legal do Saneamento Basico
(Lei n® 14.026/2020) previu sistematica prépria de regularizagio dos contratos no contexto
de uma desestatizacéo, visando 2 manutengéo da base de ativos e em observancia ao principio
da manutencdo dos contratos, os quais sao automaticamente regidos pela Lei Geral de
Concessbes com a desestatizacdo, o que também autoriza a prorrogac¢do como ferramenta
para a manutenc¢ao do equilibrio econdmico-financeiro. As ADIs que questionaram o NMLS
foram todas julgadas improcedentes. Corroboram esse entendimento: juristas em pareceres

doutrinarios, TJRS, TCE/RS, MPRS, com base em situagoes analogas em relagdo a outros
Municipios.

1% De acordo &omi’ 67 flukogramd 'acitnad apresetritado, antes da”
desestatizacdo da Corsan, e em razao da necessidade de incorporagéo das metas
dentro do prazo definido no art. 11-B, § 1° do NMSB, e para que os Municipios
fizessem jus aos incentivos previstos na Lei Estadual n® 15.708, de 2021, a Corsan
ofertou-lhes o Termo Aditivo de Rerratificacdo, nos termos do art. 14, § 2° da Lei n®
14.026/2020.

Perante a aditivacdo prévia a desestatizagado, os Municipios
poderiam: aceita-los, rejeita-los ou restarem silentes. Quanto a essa ultima hipotese,
os §§ 3° e 5° do art. 14 do NMSB previram a configuragdo de anuéncia tacita, caso
transcorrido o prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contado do recebimento da

comunicacéo da proposta de aditivagéo:

Art. 14. Em caso de alienagdo de controle aciondrio de empresa publica ou
sociedade de economia mista prestadora de servigos pablicos de saneamento
basico, os contratos de programa ou de concessio em execuclio poderao ser
substit:idos por novos conlratos de concessio, observando-se, quando

&% aplicavel, o Progiama’ Estadual de Desestdtizagdo. * )

L]

§ 2° Caso o controlador da empresa piiblica on da sociedade de economia
mista proponha alteragio de prazo, de objeto ou de demais clausulas do
contrato de que trata este artigo antes de sua alienago, devera ser apresentada
proposta de substituigdo dos contratos existentes aos enles piblicos que
formalizaram o contrato de programa.

§ 3" Os entes publicos que formalizaram o contrato de programa dos
servicos terdio o prazo de 180 (cento ¢ oitenta) dias, contado do
recebimento da comunicacio da proposta de que trata o § 2° deste artigo,
para manifestarem sua decisiio.
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§ 5 A auséncia de manifesta¢iio dos entes ptblicos que formalizaram o
contrato de programa no prazo estabelecido no § 3° deste artigo
configurard anuéncia a proposta de que trata o § 2° deste artigo.

Como consequéncias da hipétese da recusa ao aditivo prévio a
desestatizagdo, o Municipio, enquanto titular dos servicos, perderia os incentivos da
Lei Estadual n® 15:708/2021 e The competiria“décidir, pondérando o§ elementos
faticos e juridicos disponiveis e levando em conta as consequéncias praticas da
decisao, se daria inicio aos procedimentos de retomada para prestacdo direta dos
servigos, garantindo-se a indenizagao prévia & Corsan; se realizaria licitacdo para a
concessao dos servigcos, garantindo-se a indenizacgéao prévia a Corsan, ou se, entrando
em acordo superveniente com a Corsan, aditivaria, por fim, o contrato. Isso é o que
prevé o Art. 11-B, § 2°, da Lei n° 14.026/2020.

A aditivacdo posterior a desestatizagac é plenamente possivel.
Em primeiro lugar, a conversao do contrato de programa em contrato de concessao é
imanente a propria desestatizacao. Nesse sentido, o Edital de Desestatizacao previu
que, em observancia ao NMSB e para viabilizar a realizacdo dos investimentos, a
Corsan passara a observar “o mesmo regime juridico dos demais agentes nao

estatais do setor, com maior eficiéncia econémica, operacional e de gestdao”.

y }Jm realidade,, po(j.emos Slntetgzar da scgumte forma: a) o que_
legitima a relagao entm e} Mummpm ea CORSAN foi o contrato de programa (sendo
ele plenamente valido e nao havendo ilegalidade/institucionalidade formal
superveniente); b) o que legitima a assuncao dos contratos pelo Consorcio AEGEA e,
consequentemente, a continuidade do vinculos firmados com os Municipios mesmo
a partir do art. 175 da Constituigao Federal, € a licitagdo da desestatizacao; c) e o que
explica o Termo de Adequacio e Conformidade do contrato de programa ao regime de
concessao para cumprimento da universalizacdo a que se refere o Art. 11-B, da Lei

11.445, é a aplicacao do Art. 11-B, § 2°, III:

Art. 11-B. Os contratos de prestagdo dos servi¢os publicos de saneamento
basico deverdo definir metas de universalizagio que garantam o atendimento

de 99% (noventa e nove por cento) da populagdo com dgua potvel e de 90%
(noventa por cento) da populagao com coleta ¢ tratamento de esgotos ate 31

de dezembro de 2033, assim como metas quantitativas de ndo intermiténcia
do abastecimento, de redugio de perdas e de melhoria dos processos de
tratamento.
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