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Honrou-me 8 CoMPANHIA RIOGRAMDENSE DE SANEAMENTO -
CorsAN com consulta a propdsito da viabilidade da celebracdo de termos
de adeguacds e confermidade; inclusive tratando da respectiva
prorrogacio, de contratos de prestagio de servigos piblicos de dgua e
saneamento firmados com Municipios do ESTapo po R0 GRanDE DO S,

Ezta opinifo legal terd a seguinte estrutura; serao narmados
{i) ns principais fatos ¢ os quesitos formulados para, a seguilr,
apresentarmaos, de forma bastante breve, (I} a andlise dos contratos de
programa do setor de agua e saneamento, sua origem e razido de ser.

Postas estas premissas, examinaremnmes (i} a jursprudénca do. STF.soore -

a privatizagdo de empresas estatais, em vista (iv) dos efeitos da
privatizacio da ComRsan para 0s contratos de programa e Sua atual
configuragao juridica, a fim de (v} tratar da viabilidade da celebracio de

tarmos de adeguagido e conformidade a tales contratos em gue a "nova
Corsan” @ parte, sobretudo para fins de exame da legalidade de eventuais

ArOrOgaaes.
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1 Os fatos e os quesitos formulados
1, A ConsULENTE €@ sociedade empresarial criginariamente
constituida sob & forma juridica de empresa estatal, cujo poder de
controle era titularizade pelo EsTapo Do R1o GRAMDE o0 -SuL. Messa
condigiio, ao lengo de décadas celebrou centenas de negdcios juridicos

T com Municipios *gadchos, por* meit dos ‘qguals o ‘poder foncedente

municipal delegou a prestacdo dos servigos publicos de dgua e
saneamento @ companhia estadual. Tals pactos, multos deles antes
politicos do gue juridicos, foram firmados e desenvolvidos em varios
temnpos & espagos, sem se lastrear numa normabividade geral nem possuir
uriformidade,

A ewperiEicla e @ necessidade plblicas paulatinamente
moldaram, ac longo dos anos, essa ordem de delegacdo de servicos a
chras pdblicas. A partir de determinado momento, esses vinculos juridicos
intersubjetivos entre pessoas publicas passaram a ser denominados de

"contratos de programa®. Esse & o cendrio pretérito do setor estadual de

agus & saneamento.

2. Depois de longo periodo de debates legislatives, o EsTano
mr Rio GRanBE 00 Sur instalou processo de Ilclﬁcﬁu- publica am gue foi
alignado o pu-l:her I:Ie cunrrule-'sﬁtllet&rr-; da n::m CE;NEEJLEI'-.I'I'E Concluida a
licitagdo em dezembro de 2022 e, uma vezr soluclenados Impasses
deduzidos frente ao Poder Judicidrio e ao Tribunal de Centas do Estado,
em julho de 2023 a AEGEA SANEAMENTO assumiu a administragde da
companhia, que deiwou de ser uma empresa estatal e passou a se

submeter a regime juridico distinto.

s efeitos da licacdo, bem como o Impacio dessa nova
astrutura jurfdico-corporativa, instalaram guestionamentos guanto aos
contratos de programa dantes firmados, seu atual status juridico e

consequénclas praticas diante dos comandos normatives da Lel de
Sarngaments Bisico (Lei n? 11.445, de 5 de janeirn de 2007,

substanciaimente alterada pela Lei n® 14,026, de 15 de julho de 2020},
Cama nBo poderia deixar de ser, depois de perfectibllizada o transferéncia
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da controle aﬂunarln a Ennsm vem desenvolvendo I:mensc:-: esfurr,;ua

para uniformizar os instrumentos contratuais e adequa-los & nova
situacao fatico-juridica, em vista de swa dupla miss8e institucional:
adequar as centenas de coniratos a leglslacio seforial e, sobretudo,
viabilizar a Implementacao das metas de universalizac3o.

O detalhe mais importante estd em gue, nos termos da Lel
ne 11.445/2007 (e do principio da legalidade), os contratos necessitam
incorporar formalmente as metas de universalizagio (90% de cobertura
de esgotamento sanitarioe 99% de cobertura de agua até o ano de 2033),
sUas premissas e consequéncias, Em outras palavras, precisam ser
adequados a legislacdo em vigor, em vista das peculiaridades factuals de
cada um deles. Dal a imprescindibilidade da celebragdo dos termos de
adequacio e consolidacio contratual entre cada um dos Municipios @ a
Corsay, MNao se trata de obrigacdo disponivel, mas de dever vinculado,

 decorrente da anélise mmucmsa da sllua;an EI‘I!‘IFII.FH'.'EI de tnr,:l::|5 os
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Municipios,

3. Esta opinido legal se desting a analisar, com brevidade, o
caso concreto, & fim de apresentar a resposta a dois quesitos, quals
ce BRI

a} os contrétos de programa anterormente celebrados com a empresa
estatsl permanscem como bis ou assumem a naturaza juridica de
cancessies de servigo pablico, em rezdoe da privatizacdo?

h) e caso afirmativo, o8 prazes & metas podem ser repeciuados apos o
processs de privatizacio?

A_consulta foi inatrull:la com o5 documentos IIt::Z:EEEEIFIﬂ'S al

 suficlentes ao exame do r,'asu “muitos dos qunm dlipcmeIE na reae
plblica de informagies,
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L. Os contratos de programa: sua origem, naltureza e
limites de incidéncia

4, O caso em andlise term como premissa cognitiva a figura
juridica suf generis denominada de "contrato de programa”. Tal ordem de
contratos tem origem remeta no modelo de Estado centralizador de
regime civil-militar brasllelro, Voltemos um pouco no tempo, nortanto,
com o intuite de contextualizar tais negdcios juridicos interfederativos &
sua razao de existir, diferencida-los das concessbes de servico pOblico e
compregndé-los circunstancialmente.
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5, Em meio & denominada “Reforma Administrativa”™ do regime
civil-militar, foi editade o Decreto-Lei n® 200, de 25 de feverelro de 1967
{com fundamento no Ato Institucional n® 4, de 1966). Tal decreto
normative abrangia a quase totafidade da matéria pertinents 4
Administragho Pablica federal, disponde sobre: ()} sua estrutura formal e
as pessoas juridicas que a compunham; (#) seus "principios
fundamentais” {planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacao
de competéncia e controle); (i) a estrutura da Presidéncla da Replblica
& ministérics; {iv) o Conselha de Seguranca Macional & o SNL; (v) as
forgas armadas e ministérios militares: (wil as normas gerais de
contabllidade; [wi) o regime geral dos servidores civis; (viii) licitaghes
para compras, obras, servicos e alienagbes, etc,

Buscava-se profundas  alterages na organizagdo e

funcionamento do Estad-u;f.dmlﬂisl:lriis.ﬁ? b:l_agilng_, _m[r:_ui!':_; I:ecnn-cr&ug::?-
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Isso s& conjugava com a |deia de um Executivo Forte, imbuido da missio
de efetivar o desenvolvimento econfmico nacional por melo da
profissionalizagdo da Administracio Pablica e criagdo de estamento

i 0 Decrete-Lel n 200/ 1967, datedo de fevaraing, surglu entre & publicagio da Canstituicie
de 1967 [laneiro} & & Su@ eNrads e wigar - (rsdrgad, e Al Eprdedra  vacois
Fonstiiucianats bnpicka palo seglma. Sobre & refodma por sae ImgHEmeaniada, ¥, MATASHS
SCHMITT CACTIA SALINAS, “Reforing administrative de 1967; a reconcilisgho com o real”, In
CARLOS GUILHEAME MaTa & NATASHA SCHETT Carcls Ssiiwas (orgs.), O Jurstas na formacdn
do Estadoe-acso brasileirs (e 1930 sos dlas atusis), S8o Faulo: Saneiva, 3010, pp. 444~
i,
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técnico especializade nas varias esferas estatais. A percepcdo era a de
que “as atividades governamentais passam a vincular-se a novos
principios fundamentais, como sejam, o planejamento, a coordenacao, a
descentralizacdo, a delegacao de competéncia eo _r:n-r||I:r1‘.'nlv::.“1 A Iﬁglc.*: da
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administracio plane]aaﬂﬂra e planejada: Eﬂﬂl'dl!l-‘lal;itl e ::-untrnle: das
atividades administrativas; delegacaa formal de competénclas e poder de
controle na estrutura hlerdrquica encabecada por governos ndo-eleitos
{lfederal ¢ estaduais).

&, Originalmente de incidénga limitada & Administracio
federal, a5 ainda precarias normas relativas as lickactes pravistas palo
Decreto-Lei n® 200/1967 (arts. 125 a 144) posteriorment2 se tornaram
de aplicacao obrigatoria pelos Estados & Municlpios (Lel n® 5.456, de 20
de junho de 1968), Nao se tratava de normmatividade gue gozasse da
mesma forga simbdlica do Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro de
1986, nem, muito menos, daguela da Lel n® B.666, de 21 de junho de
1993, ou & da atual Lei n® 14,133, de 19 de abril de 2021,
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. 7. . ltr fato que agui nos inl:eressti !:#t-ﬂl -em que, EllFl_rn- :l»E
arganizar @ Administragdc Piblica federal brasileira, o Decreto-Lel n?®
200/1967 possibilitoy a multiplicagdo das sociedades empresariais
controladas pelos poderes piblicos. O que ocorreu tanto em setores
scondmicos que restaram monopolizados pelo Estado por meio de
privilégios legais, alguns dos quais servigos publicos (telecomunicagbes,
transportes rodovidrio e ferrovidrio, gua e saneamento, energia elétrica,
efc,), quantc em empresas estatais destinadas a reger selores
considerados estratégicos, pertinentes ao posicionamento soberano do
Estado brasilelro (petrdleo, ago, mineragdo, etc.).

Isso se deu ao nivel nacional, por melo da criagio lagislativa

e pniprosas estakaie Paderals comjugndan & redas de avapresne na hilisae

¥ MOGEETD CARMALNNSE, Ordei Ecanfunvea oa Constiuipdo de 1063 S0 Maulo: BT, 1972, p.
(IS
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e sociedades de economia mista estaduals. Todas controladas pela
disponibilidade financeira da Unido {spending power), a Inibir a autonomia
federativa pela capacidade de gastar em projetos econdmicos de interesse

nacional,

8. Um bom exemplo pratico desse Estado-empresdrio gue
conjugava as técnicas expressadas nos “principics fundamentals® de
planejamento, coordenacae e descentralizagdo da Administracio Federal
[Decreto-Lei n® 200/1967, art, 6%}, fol justamente 2 Polltica Naciona| de
Saneamento Basico - PLANASA, lancada pelo Decreto-Lei n® 248, de 28
de fevereiro de 1967, e pela Lei n® 5.318, de 26 de setembro de 19672
A PLANASA pretendew expandir nacionalmente os servigos de dgua
potavel e gsgotaments sanitddo, com financamento federal (recurses do
BNH e do FGTS, nos termos.do Dacrate-Lei n®.549, da 13 ge putubro de.
19607,

O planejamento era centralizade no governo federal e sua
efetivacio passava pelos Estados-Membros, dos quais se demandava a
criacao de Companhias Estaduais de Saneamento Basico - CESBS, que
receberiam recursaos federais para os investimentos @ celebraram
convénios com Municiplos para a execugdo das obras e prestagio dos
servigos, No que respeita & dgua, houve bom éxlto nos ndmeros
nacionais: Incremento de 60,5% da populagio urbana atendida em 1970
para 86,3% em 1990, Todavia, o esgotamento sanitario foi de 22,2% de
heneficidrios em 1970 para apenas 47,9% em 1990.° Circunstncia que
eh teve Inido de soluclo com & legislagio instituidora do novo marco do

' o peoelo-Lil n® 2461967 destineva-se a instituir *a Politica Naciona! de Saneamento
Biclco, compresndends o canjunio de diretrizes destinadas & fuacio doo programé
piwernamental & aplicar-sg nos setores de abasteciments de dgua e esgotos sanitdring.”
(ait, 19), Terminologha reiterada na Les o S 318/ 19ET,

i rF dolsa Uiimea £ FRON BockHANN MOEEIRA . SAL gaodo, plyesargs,, Estado pragliging,. do.
srreaments bizien ", Rewsta Conjlsturs Ecaniinyiea 77(13/52-55, Rio de Jansiro: FGV, jan,
2033 Disponivel B

Fikkps: /e L B fgw brimedling/ 2023/ fhref Havista % 20Conjuntura 330705/ 52), Acessn em
190 20D, EGn BOCHsEAR FIDACTAA, MELOE SUmmais Gaoaians @ Sas i darmun o, "0

novg marco |egal do daneamants bdsica”, Revista de Direlle PN o8 Econarmls — RIEE
&3/ ES- 166, Bele Hodgante: Péoem, jul.fsek, 2008; Sevads HOSHIND DA COSTA & GASRIEL JaMis
Gewaps, “Trajetdris instiucional do saneaments basies: do Planidsa & Lal A0 14 0620207,
Revists de Direily Pddbico de Economifa - RDPE 78/215-24%, Bele Hortzonbe: Fhoam,
abr. fjun. 2023,
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saneamento basico (a supramencicnada Lei n® 11.445/2007 & seu
rearranjo pela Lei n® 14,026/2020).

g, Muito embora & época tido coma flexibilizader (coordenagio
& descentralizacdo), fato & que o Decreto-Lel n® 200/1967 Implicou severa
segmentapdo, verticalidade e hierarguizacio da atividade adminlstrativa,
caom nocless decisdrios autdnomos, o5 guals st se reportavam a
dutoridade superiar Cenbral, = «O*ar =0 F pem saans s o £ty

Seja devido ao poder hierarquico em sentido estrito (com
competéncias de comandar, fiscalizar, revisar, delegar & avocar todos os
subordinados da pirdmide administrativa), seja em razdo do spending
power da Unido {condicionande 0 acesso a0s recursos ao compromisso de
que Estados e Municipios cumprissem as diretrizes federals), houve
supervalorizacio das pautas e comportamentos formals, com pouca
atencio acs resultados e respectiva economicidade. Isso sem se falar da
atenuacio do principio federativo e respectiva divisio de competéncias
autdnomas. O resultads fol o prestigio a pratlcas ineficient2s & pouco
democraticas, com Imenso fortalecimento de competéncas interna
corporis, atos e contratos & beira da Informalidade e balxa comunicacho
entre autoridades administrativas e cidadéos.

Com o passar do tempo, o aperfeigoamento do sistema
dempcratice Implicou a publicidade e a transparéncia dos nlimeros de
wdos s setores, econdmicos  spb, dominio egiatal, Mals: revelou, a_
escasser de r-I:-E:urE-ﬂE federais f.r.'ara bancar indefinidamente projetos de
desenvolviments nacional {(muitas vezes pautados por critérios polltico-
eleitorais),

10. A tentativa de conferir eficiéncla por meio da criagio de
entidades autdnomas da Administragio indireta talvez tenha flexibilizada

& imaguing publice s vista do seu agigartamentn, man & marto ol
implicou a reproducio de estruturas burocraticas semelhantes, por meio
de empresas que antes valorizavam o adjetive do pertencimenta ao
Ectadn - @5 “estatais” — do que propriamente a |ldgica da atividade
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empresarial privada (e a cldadania), Aos pouccs, a flexibilizacdo Foi
endurecida, incrementando-se deveres tipicos de Direito Pdblico a tais
- entidades privades (licitacies-smb rormas de: Bireito Plblicoy contratos -
COM prerrogativas especiais, processo seletivo de pessoal, requisitas para
a demissdo, planos de cargos e salarios, etc.).

£ nesse cendrio gue surge a preccupacio com a forma
juridica de se Institudonalizar os winculos entre poder concedente
{Municiplos) e concesslonarias (empresas estatals) no setor de dgua e
caneamento, ndo sé em termos administrativos em sentido estrito, mas,
igualmente, em razdo do impacto tributario de tais negdcies juridicos sul
genarfs, que concessties de servico pdblico ndo eram. Fol nesse amblente
de relacionamentos puramente interadminkstrativos {a administracao
Piblica, direta e Indireta, em trés instncias federativas) que nasceram
05 assim denominados "contrates de programa®,

i1, Em jefte de sintese, os contratos de programa s@o
subespécie de convénios interfederatives: situagBes nas quais a legislacio
auturiza a transferéncia de uma para, al:lrygg pessoa  politica, a
administracio & exploracio de determinado servico pablico (a titularidade
do cervico persiste com aquela a quem ele fol originalmente atribuida).”
O diploma autorizador e o respectiva convénic devem obediéncia aos arts.
18, #3, paragrafo Gnico, & 241 da Constituighe. Note-se que a Lel nf
11.107, de & de abril de 2005, e o Decreto n® 6.017, de 11 de janeiro de

! Com sua natural sssertividede, em 1989 GErMRD ATALEA essinalou que "a SABESP nio &
eencsssionara de servica piblico; ndo recebeu concessdp nenhuma, Esse termio tEcnico-
juridics da direlto acministrativo = cunhada pera Kentificar um tipo determinado & preciss
de situagho juriica - nile se adapia & SABESE, nem objetlva, nem subjetivamente. Ml
cabe ser apicado ao caso SABESP." [SABESP - servigo plidico - delegacko & empress
estatal - imunidede & impostos — regime de taxas”, Rewsta de Direito PUBlos - AW B0T5.
Sho Paulo: AT, oulfdez, 19E9). Tempos depois, MargaL JUSTEN FILHG déy um passo avants
sn tratar do tema, classficands a3 concessfes em "concess@o propramentz dits”
"eancessSo-descentralizacho™ @ “concessBo-convindy” - abrangendo e diferanclando &g

..... whas *nrdnrinc® des “imardoriac’ (MAloumas eonsideraches acerca da concessio de
gervicn pablicn®, n C. &, BanDEIRA OF Mewo (org.), Estidas am Homendgein 8 Gerau

Araiiba, voi, & ireite Admirustrabive @ Corsfitycional, SBo Pauks: Maiheiros Editores, 19607,
P 4TD-4E7),

' OF, Bk BOCKHMANN NOREIRA, Direto des Cpnesssdes de-Sendges Pobiicos, 29 od., 18 reimps. -
palo Forizonte: Forum, 2023, pp, #4-27.
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2007, trazem importantes preceites quante aos convénios de cooperacio
e a prestacio de servigo plblico em regime de gestio associada,

O convénto de cooperacdo é o acorde colaborativo celebrado
entre pesspas pollicas, sem a necessidade da constitulcdo de pessoa
juridica autbnoma que o administre (ao contraric dos conséroios
publicos). Tampouco demanda licitagdo, nem as respectivas propostas,
averiguacdo a proposito da capacidade da estatal contratada ou do
equilibrie scondmico-financeiro do pactuado. Quem administra e assing o
contratn de servigos publicos conveniados sdo as proprias entidades
pliblicas, algumas das quals da Administracdo indireta (uma so ou todas,
a depender do ajuste). A relacio entre os convenladas gira em Ltornc da

uridn de esforges para fim  espacifico: por meio do conwénio sBo

amE

estabalecidos U-:-bjeﬁms cujo alcance Interessa a todas as partes pihblicas
envolvidas, que para isso conjugam esforgos.

A partir dos conveénios de cooperacdo surglram os contratos
de programa, de partida com pouca visibllidade e escassa uniformidade
legislativa, Basta pensar nos milhares de Municipios brasileiros a conviver
cam as respectivas empresas estatals de dgua e saneamento estaduais.

1z, Nesse ambiente cuja configuracio original tewve Daixa
densidade normativa prévia as contratacbes, tempos depols surgiv o
caput do art. 13 da Lei n® 11,107/2005, que assim se refere a0 contrato
de programa;

Art, 13, DeverSo ser constituldas & reguladas por contrato de programa,

coma condigio de sua valldade, as abrigaches gue um ente da Faderacdo
constibuir para com oubre ente da Federagdo ou para com consircio

piblico ‘o' §mbitc de pestsh adsecada em que Waja a prestacio de’

servipos piblicos ouw a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos,
pestoal ou de bens necessarios & conlinuidade dos servigos kransferidos,

AD SeU Cempo, o inciso XVI do art. 29 do Decreto n®
£.017/2007 vein a assim definlr o contrato de programa:
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¥ - conbrats de programas irstruments peln qual devesn ser constituidag
& reguladas as obrigactes que um ente da Federacdo, Inchisive sua
administragao indireta, tenha para com oubro ente da Federagda, ou para
coim consgrcio plblico, no dmbito da prestacéo de senvicos publicos por
meio de cooperacio federative,

Be Modo singely) b aty” mbrmativo Yeguiaméantar - federal,”
mas com incidéncia nacional — denomina de "instruments” o contrato de
programa celebrado entre pessoas federativas. Como prefere a respectiva
lei, trata-gse de contrato exigente de subjetividade interfederativa. Alids,
coma era exatamenta essa & forma por meio da qual se celebraram os
pactos prestacionais entre empresas estatais estaduals & Municiplos
titulares, eles foram, como & natural a pactos de longo prazo referentes
a servicos publicos, trensformados emn contratos de programa pela forga
da lei ¢ de atos administrativos,

Por conseguinte, e a contranio sensu, ndo existe contrata de
programa caso tal instrumento ndo seja firmado entre  peSSOas
integrantes da Administracio Publica, direta e/ou indireta, em ambos os
polos do negdelo juridico. Ele & uma técnica de cooperacan interfederativa
& seus sujeitos soments podem ser aqueles integrantes das entidades
administrativac estatais.

o W Py - omgE ge e A sk i amgE F R
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13. sublinhe-se que a legislagio sobre o5 contratos de
programa e respectivas cogitacies dogmaticas surgiram apenas neste
séeuln XX, Foram construldas com o Intuito de regular o pré-existente.
Em contrapartida, @ experiéncia brasilelra conviveu per decadas com
agueles negéclos juridicos celebrados entre CESBs e Municiplos, nem
semnpre atentos & uniformidade de sua modelagem juridica. A bem da
verdade, tais pactos eéram antes atos politico-administrativos do gue
conbratas administrativos sm santido estrito,. Punham em marcha o setor
e agua & sansamento, adaptando-se paulatinamente 3 normalividade e
56 experimentaram relativa uniformizagio via contratos de programa,
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Tal+ curcungrn.ﬂljna' Fc._l_r [ad:calmentle alterada com @
puslﬂuaq;an do novo marco d-:.ﬁsar"man'b&nm gue gerou -sutual;an baatante
peculiar em vista da privatizagdo da Corsan. A venda do poder de controle
da companhia estadual importou ndo s6 a reestruturacdo societario-
empresarial, mas a substituicdo da configuracdo socletdria no ocupante
do polo passivo de centenas de contratos, com respectiva mutacao do
regime juridico-administrativo incdente. Tudo submelide as metas de
universalizacio preceituadas na Lel n® 11.445/2007 o acertuadas na Lel
n® 14.026/2020. Essa reconfiguraclo juridica de convénios & contratos de
programa para contratos de concessdo encontra respakdo na Constituicio

brasileira, tal come assentado pelo Supremo Tribunal Federal — S5TF,

ITL. Os precedentes do Supremo Tribunal Federal
i4. Em ao menos trés ccasides, o STF fol desaflado guanto a
situaches nas quais se procedeu a privatizagdo de empresa concessionaria
— especialmente, as estatais - pOLMEl0-0a. venda.do respectivo poderde. - .
eontrole & os correspondentes efeitos nos vinculos interfederatives, que

pASSuram a assumir, a partir da privatizacio, nitida feicio concessionaria.

be modo sumarizade, a Suprema Corte consolidou que (i} €
valida a vendz do poder de controle de empresas estatais e respectiva
transfaréncia dos pactos de delegaclo a terceires; (i) caso a transferéncla
dé-ze por meio de concorréncia (lelldo) pelo bloco de contrale socletario,
esta, sobre ser valida, faz as vezes da |icitagio pela contrata, exigida pelo
art. 175 da Constituiclo e que (i) o5 contratos de delegacao (e outras
figuras juridicas) sao transferidos na condicdo de contratos de CONCESSA0,
Todas essas razoes de decdir enfeixadas pela compreensao da natural
mitahilidade dos contratos de prestagdo de servigos pablicos projetados
para o longo praza.

Examinemos rapidamente os trés leading cases, pela ordern

cranokaaica de seus lulgamentos. A andlise da linha unitaria das rationes
- decidendl desses. julgados. permits melhor . compreender .2 solugio .

ImMposia para o caso 2m exXame,
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14.1 A ADI n® 1.582-6, relatada pelo Min. CanLos VELLOSD,
traz a seguinte ementa:

CONSTITUCIONAL. PRIVATIZACAD, VENDA DE ACOES: LEILAD. Led
g.074/95, art. 27, T & 01, C.F,, art, 175, Lei B.666/93, arts. 3% e 22. L -
Constitucionalldade do ark, 27, T & II, da Lel 9.074, de 7.7.95, por isso
gue & Constituigdo Federal estabelece, no arl. 175, que a COMCESSA0 & a
penmissio para a prestacio de servigos poblicos serfo precedidas de
licitacio & 0 conceito @ as modalidades da licitago est&a na lel ordinaria,
Lei 8.666/53, artigns 39 a 22, certo gue o lelido a modalidade de lkitacso
(Lei 8.666/93, art. 22). 1, - Aglo direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. (ADI 1582, rel. Min. Casos VELOSO, "'r"'lunal F!-Eﬂq::, i
o7/oR/E00s) oo o0 RE0dy T T o T 't

Como expressado no voto do Min, CarLos VELLDSO, 3 questdo
de fundo debatida era “gue o leilio de aghes ou quotas implicaria @
transferéncia, via delegacdo, da concessdo ou permissda do servigo
publico & empresa privada sem observar a licitacHo especifica posta no
art, 175 da Constituiclo.” Em seguida, o refatdrio transcreve, come ratio
decidend, os vatos dos Ministros Masco Aurédo ("Quer a alienagac do
controle aciondrio ocorra via leildo, quer mediante concorréncia (inclsos I
& I1 do artige 27 da Lei n® 9.074/95), tem-se o respeito a norma
constitucional indicadora da necessana adocho do processn licitatorio.”) e
HEson JoeiM (A exigéncia constitucional é a licitagae para 8 outorga do
servigo pablico. Cabe ao legislador ordinario a fixacio das modalidades
da licitacdo. Em face das drcunstancias especificas do caso, ele o fez de
acorde com & art 27 da LE:_ 9.074, exatamente dentro dos ar-&rner.rus
- mre;utun:mna!s _ou seja, a lld.ta:r';EH i e&lﬁuh&lec.e'ndn =5 u.ma d:as SLBS
maodalidades: concorréncia ou leildo.”).

Em suma, para o STF o leilfo de acdes da antiga empraca
estatal faz as vezes da licitagio exigida pelo art. 175 da Constituicda, para

Lol o afsibos de ol el

PR Tl
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14.2 Ao seu tempa, a ADI 5624, em sede de medida cautelar
reiatada pele Min, Ricasno LEwanoowskl, fewve o wvolo médio assim
errentado:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAD DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ce MCESSMJ PARCIAL HDN{JE:E‘@T[CA ]NTEF';FF:E‘F’AC-@.. CONFORME n
:Dmsrnm:;nn ART. 29, CAPUT, DA LEI 13.303/2016. VENDA DE
ACOES, ALIEMACAD DO CONTROLE ACIONARID DE EMPRESAS PUBLICAS,
SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA OU DE SUAS SUBSIDIARIAS E
CONTROLADAS, NECESSIDADE DE PREVIA AUTORIZACAD LEGISLATIVA
E DE LICTTACAD. VOTOD MEDIG, MEDIDA CAUTELAR PARCIALMENTE PELO
PLEMARIO. 1 - A allenacio do controle acfondrio de empresas pdbiicas e
secedades de economis misth exige auterzacis legmistiva e keitacko
wihfica. I = A transferdénca do controle de subsidiarias e conktroladas nfo
exige & anuéncla do Poder Legiskativo ¢ poderd ser eporaconalizada sem
processo de licitacho poblica, desde que garantida a competitividade entra
o% potencials interessades e observados o5 principics ds administraglo
plkilca constantes do art, 37 da Consbituichks da Replblica, 111 - Medida
cautelar parcialmente refersndada pelo Plendrdo do Suprema Tribunal
Federal, (AL 5624 MC-Rel, rel. Min. Ricsaoo Lewanoowse, Tribunal Pleno,
§. 0E/0EF 2019, Die 25711 3009,

(R PR R i

O 'debate diz respefto a0 El'tlgﬂ 29 da Lai das Estatais que
am seu inc. XVIil, preceituou a dispensa de licitacio para a “compra &
venda de agdas, de titulos de cradite & de divida ou de bens que produzam
au comerciatizem®. O acdrddo decidiu pela validade constitucional dessa
ardem de aiienachbes sem il prévia, desde que nas empresas estatais de
segunde grac (subsididrias e controladas), eis que controladas pelas
ardprias empresas estatals. Para as estatais primarias, a kel autorizadors
da venda de aches {inclusive o poder de controle) gera todos os efeitos
de direito. Referiu-se & jurisprudéncia mansa e pacifica do proprio STF
(ADI 234; ADI 1.348 & ADI 1,703), conschidando o entendimento de que

0 wonoa dn ooder de wenteabes implbices @ |-g-‘|—i-—n- i A aTamet rnols des henes,

servicos & contratos de titularidade da respectnva empresa,
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14.3 Mais recentemente, o STF decidiu que o art. 27 da Lei
nt B.O98T7/1995 é constitucional, ao autorizar tanto a venda do poder de
controle de socedades em empresariais concessionarias como a alienacio
do proprio contrato de concessdo. Como a ementa do julgado & bastante

longa, transcrevem-se apenas 0s excertos que interessam ao raclocinio
desenvaivida nesia opinida legal:

AcEo direta de Inconstitucionaalidade. Artigo 27, capiit e § 19, da Lel w®
B987, de 13 de fevergiro de 1995, renumerado pela Lei n® 11, 196/05.
Transferéncia da concessdo ou o controle societario de concesslondria,
Alegada violacdo do art, 175 da Constituigdo Federal. Vicio inexistente.
Iscnemia e impessoalidade. Principios correlatos do dever de lictar
Ofensa ndo. configurads. Carater personalissims ou natureza intuito
personae dos contratos administratives. Superacho da tese. Finalidades
do procedimento licitatdrio, Selegio da proposta mals vantajosa, com
respeito & isonomia & & impesspalidade. Garantia  Institucional.
" Possibilifed® de altéPacdt contiEllsl Ghjenivd” & sibjetiva, "Concksabes” ' '
publicas. Pecullaridades, Carater dindmico e ncompleto desses contratos.,
Mutablidade contratual, Pressuposto de estabilidade & seguranca juridica
das concessbes. {...) 5. Tendo em vista que as concesedes publicss se
estabalerem am bases ndo completamente definldas e camblantes
conforme mualtiptos fatores externos, so & possivel cogltar a estabilidade
econfimica e seguranca juridica das relagbes ¢ situaghes p &l relacionadas
a partir da mutabilidade contratual. Desse moda, considerando a dindmica
pecullar & complexa das concessdes poblicas, & natural - o abé salutar -
gue o préprio regime juridioo das concessties conbenhs InsUDebos que
permitam ans concessionfArios s& ajustarem as vicissitudes da execugio
contratual. As transferéncies da concesséo e do controle soclebbrio da
concessionania, previstas no dispositive legal Impugnade, 830 exempios
de instibutos dessa natureza. [ADI 2946, rel. Min. Dws Tossow, Tribunal
Pleno, j. 09/03/20322, DJe 18/05/2022).

Se - ratio decldensdl wo -julgady - pudesse ser sintetizada - - -
numa 5o frase, pedir-se-ig licenca para menclionar aguia gue o ora

signatario teve a oportunidade de rediglr ha mais de dez anos: *nada mais
adequado que falar em seguranga juridica advinda da certeza da
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mudanga, Pols este aparente contrassenso & o que se passa nas
concessoes contemporaneas; a flexibilidade dos contratos ¢ um dos itens
que reforcam a seguranca juridica na prestagac adeguada do servigo, Ou,
melhor: & seguranca jurldica presta-se a garantir a mutabilidade do
negdcio juridico firmado.”” Trazendo-se 0 tema para o caso em andlise,
poder-se-ia dizer que a seguranca juridica dos contratos ora em vigor
reside exatamente na sua transmudacBo em contratos concessionarios
fcom todas as conseguéncias, de fato e de direito, desse aplicagdo da
legalidade ao caso concreto),

" = = o idg r o g wg  h yde = N ] o
- "

15, Estes /eading cases do STF revelam conseguéncia muito
importante para o caso em exame: & luz da ConstitulgBo brasileira, &
constitucional a venda, por melo de leildo, de guaisguer empresas
estatais. Na justa medida am que se trata de alienagio intensamente
prestigiada pelo Ordenamento Juridico patrio, o mesma precisa ser dito
em relacio aos efeitos dessa transferéncla de poder de controle
institucionalizada por mein de lels e editais de licitagio publica,

Mio serla de se imaginar gue a venda autorizada em lei
fosse perfeita, valida e eficaz, mas os seus efeitos fossem Invalidos (ou
vazios), Trata-se de forma juridico-constituclonal por meio da qual se
exterioriza que @ alteraglo das drcunstancias factuals impbe a
correspondente adaptagdo das circunstancias contratuais, 3 firn de que a
necessidade piblica estampada no contralo seja fielmente cumprida, nos
teErmos da.l.eu._. o R ST T e e
16. Deixe-se firmada esta premissa, com especial nitidez: de ha
multo, a legistacio & a jurisprudénda braslieiras admitem gue contratos
de delegagdo, criginalmente celebrados sem licitagao em razéo do carater

T Bocxrans Mopsina, Dhraito das Concessdes: 48 Sanao Pabdics. 580 Poirdo; Ma|heiros
EEFDTE, Z0L0, p. A7. AL § UCMALLES Tias FLAYIG Arsies Tancis 4 Shelabfabads e

8 pd, GEo Paulo: JuspodiurmyMalheiros, 2043 VERs MoTIIRD,
-':ﬁ:r:ﬁ: ﬁﬂiﬁhﬁﬁ?—. in C. &, Ewurp:g st afl, Curso de Direits Adminishatho
gt Acdp, Sdo Paulst Juspedium/Matheiros, 2024, po. N57-523: BEoN BOCKEWANN MOREIRS,
"Quandn as concessies medam?®, in C, A, SUNDFELD ef al, Civse de Déretto Admrinistratha
am Agio. SEo Paulol JuspediumfMamalras, 2024, pp. 525544,
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estatal das partes slgnatdrias, sefam pacsados & esfera privada por
variades meios, para além da lictacdo especifica pelo contrato. Em
especifico no setor de agua e saneamento, esta-se, com Isso, atendendo

20 mandamenis g€ selecan compatidea do-presiadorn e Servicos pablicos, -+ -
prevista no art. 29, inciso XV, da Lei n® 11,445/2007.

v, Os contratos de programa e a privatizagdo da Corsan:
efeitos
17, Aos 16 de seternbre de 2021, foi promulgada a Lei estadual
n? 15.708, que "autoriza o Poder Executivo do Estade do Rio Grande do
Sul a promover medidas de desestatizacio da Companhlz Riograndense
de Saneamento - CORSAN"S
MNa mesma linha do preceituado na Lel n® 9.4%1, de 9 de

satambre de 1997 (Programa Nacional de Desestatizacio), a lel estadual
visou a “reordenar a posigdo estratégica do Estado na economia,
transferindo & iniciativa privada athvidades indevidamente exploradas pelo
setor plblicn® 8 a "permitir a retomada de investimentos das empresas e
atividades gue vierem a ser ltransmitidas & Iniciativa privada” (Lel n®
9.4491/1997, art.' 19, Incs. T e 111). NG caso em analise, a desestatizacio ™
da Corsan transformou-a, de imediato, de sociedade de economia mista
am socledade concessionaria privada. O gque gerou efeitos do lado de fora
& do lado de dentroe dos contrates de programa.

i7.1 Por um lado, deu-se a desestatizacho substancial da
eompanhia controlada pelo ESTARD DO R1O GRANDE DO SUL, que saiu do
hemicfério piblico dos bens e fatares de producBo e passou ao dominio
privadao; por cutro, operou-se a correspondente desestalizacdo formal do
regime juridico dos servigos publicos prestados aos Municlplos, que
passaram a ser outorgados a empresa privaca submetida ao regime

i Bpbes tal processe de desestatizaciio o respettiva modeagem, v, (USTAYD Hmn:m
LouREmRn = EGON BoCkMARN MORSIRA, “A privatizacio de emgiresss Bstatals de saneamsento:
Lreve estuds do 'case CORSAN™, Bdwsta de Direito Poblce o Fconomda F6/65-88. Bein
Horlzomaa: Fhrnam, aut fder. 2021,

ol . R T .- s T va -
e i
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juridico geral das concessbies de servigo publico conjugada com aquele
especial das concessies de Agua e saneamento (Lel n® B.987/1995 c/c
Lei n? 11.445/2007 e Lel n® 14.026/2020)." Em decorréncia, os antigos
contratos de programa foram, ipso facto e ope fegls, transformados em
contratos de concessdo de servigo pablico, '* Afinal, e como [a consolidado
pelos precedentes do STF supramencienados, a venda do poder de
controle de empresa estatal, no que respeita aos negdcios juridicos por
ela dantes firmados, equivale & ficitacho exlglda pele art. 175 da
Constituicdo, para todos o3 efeitos de direito.,

17.2 A privatizacdo material-substancial operada (a empresa
ectatal foi integralmente transferida) levou consigo a privatizacio formarl-
contratual (a prestagio do.servige fak Lransferida,- por-meio de.contralos, -
a pessoa privada). Desde o leilde das aghes e a transferéncia do poder de
controle, §4 ndo se pode falar em contratos de programa,'! els que se estd

% Tals concelos podermn ser ampliados em Paun OVERS, Privatizagdes, Reprivalizagdes &
Transferdncias de Participacies Socias i Inbeniay do Sector Padiifco. Colrrdes: Colmbea Bd.,
1995; Faos Bockmsmd MOREis, Dieito daes Copcessfes de Servipns Pabicos, 208 ed., 18
reimgr, Balo Horlzonte: Flrum, 2003, pp. $#0-220

T pnte-se gue o § 5% do art, 13 da Lei a2 11,107/2005 {*§ 62 O contrato celsbrade na forma
prevista ng § 50 deste artigo serd automaticamente extinto no caso de o contratado nac
migls degrar @ administraglo indireta do ente da Faderachs qua auvkorinou & gestde
ageorclada de servicos pobicos por melo de consdroo pODECo ou de convénio de
COOPEracan. ], Gue & reportave so § 52 do mesmo dispositho (MG 52 Mediante pravisdo do
coctrate dé consdncia publics, ou de convénio dé COOQErAcAD, 0 CORLrALD de programa
poderd Ser celebrago por entidades de direste pablico ow privade g Mlagrem 5
administracSe indireta de qualquer dos entes da Federagdo consorcados Ou convaniosas. ")
fol expressaments revogade pele Lei n® 14.026/2020. Du seja, na Jusi medida em que nfs
rrals existia & extingdo autemitica, por farga da lei, quando se deu a substituicie da passon
piblica peta seciedade priveda no polo contretual, o que se dew fol & permanéncia do antigo
cortrato de gest3o ssspcisds [contrate de programal, trapemudadn de plena direlto am
contrato de concesslt - cuja licitacSs prévia, no caso em andlise, fol exatamente sguals
quie proceded b wende do poder de controle da antiga companiia estakal.

1 gblinhe-g& gua o neve marca do saneamento bdsico - espacialmente depods da Lal n®
14 02673080 - WM como escopo, primdrie B expresss, 8 extingio dos conlratos 04
progeatna, O temna ja fol @ enfreotango por Jglss DUTRA &8 GUSTAYVD MAERCHER LOUREIRD:
"Ohservacies sabrd & provodacis dbs fontrafis de progrifne sob b Marco do
Sanearmsanto, Coigponivel Em Pitps: f foer-fgy. e/ publiceooes/ observatoes-Solira-
prorragacea-de-contratos-de-programa-sob-o-Mmarce-go-5aneamentd. ACES50 &m
1E/O5/2024) B EGON BOOMANN MoRgins [0 Mowe Marco Legal de Saneamento e B
impessibilizade O promogacio. oo conuoles ik PreRiErE.” Clspentes]
}m;ff'www.mnlm.hrnn.br,.'ﬂ—nt:lm-mar:n-l.&ﬂ&l-ﬂn-ﬂn:amen{n-e-a-lmmiilhl.hﬂudn—de-
prorrogacan-gi-contratos-de-programa/, Acesso am 18/05/2024). Ora, @ extingBo dos
contratos de programa nBo pode, em cumprEments ao dever kEgad de universalizacho,
imodcar & ndo-prestsclo dos servigos piblices: a partic de entdo, eles =6 podem  ser
eetivades por mein de concesslonanio prhvado.




Fgzon Bockmann Moreira ﬁ/ LY

Prafessor da Faculdade de Direlts da Universidade Federsl da Parand
PFrofesgar da Faouldede te Dineito da Universidade de Codmbre

diante de contratos de concessc - & de todas as premissas e
consequéncias jurldicas dessa ordem de contralo administrativo.

- Essa transformacdo de contratos de programa em contratos
de concesslio, de pleno direito, & Imanente & privatizacdo, tal comao
autorizada pela respectiva lei estadual. Estamos & tratar co principie da
legalidade e da maxima hermenéutica de que as leis nao podem ser
Interpmtadaﬁﬁi ].'I'I-D|dE a Iﬁl-lj:lll'in'iil‘ sup eficacia Ea o n':esirnu z:e dlﬁa d::;s-
atos & contratos administrativos). Basta gque nos |lembremas iha

preceituado no art, 5% da LINDE:

Arl. 50, Ma apficascio da bel, o juiz stenderd aos fins sodals a que ela se
dirige & &s exigéncias do Dem comurm.

 toda evidéncia, & certo o fato de que a venda do poder de
controle da CoRsAN possuia um e somente um fim sodial: a assunclo de
uma série de contratos de programa francamente ineficazes por uma
ampresa privada, a fim de que ela pudesse efetivar o8 respectivas aportes
de caplital com vistas as metas de universalizacao. Serla um despautério
supar gue a lel prestiglaria uma scbrevida aos contratos de programa (e
tudo o que consta de seu entorno), de molde a tormar inefetivo o feilfio,
Ou, o gque & ainda plor: que a venda do poder de controle ndo levaria

- conaige oS copiratos de prestacao de servicos e-obras; scb awroupagem- - o= 0

juridica admitida para contratos dessa ordem (a concessio). A finalidade
a gue se destinava ndc 56 a lei estadual, mas igualmente todo 0 Processo
de licitaciio que culminou no lelido e transferénda do poder de controle
era a de mutacio dos contratos de programa em contratos de concessao
fels que fol cumprido o art. 175 da Constituicin por meio do letido).

18 Me igual modo, & deé se menconar o caput do art. 22 da
LINDE, ao estabelecer que:

Art. 22, Na interpretagBo das normBs sobre gesto poblica, serdo
considerados o4 obstdculos e as dificuldades remis do gestor € as
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exigincias das politicas pablicas, sem prejuizo des direites dos
administracdes,

=5 4w B T

Como comentou EDUARDD JORDAD, esse preceito consagra o
“primado da realidade”, exigindo empatia por parte do intérprete e drgaos
de controle. Impde-se, portanto, "atengdo as crcunstancias dos casos
concretos, evitando-se que o0s enunciados normativos safam lidos ou
aplicados de forma indiferente a fatos ou condigies relevantes.”* A
alienacic do peder de centrole da empresa estatal exige a aplicacdo deste
dispesitive da LINDB, de molde a que o servigos publicos persistam
sendo prestados por meio de concessionaria privada.

20, Por conseguinte, estamos diante de uma concesslonaria de
servigo plblico ocupante do polo passivo de centenas de contralos de
concessan regidos pela Lei n® 14.026/2020, cujo art. 14 tem a seguinte
redacdo,
Art. 14, Ern casp de alienscio de contrale aciondrio de smpresa piblica ou sociedade
d& BooAnMia mEStA prestadora de servigos pOblicos de saneamento basico, o
contratos de programa ou de concessio em execucdo poderdo ser substituices por
neves contratos de cencessao, abservandn-se, quando aplicavel, o Frograma Estadual
de Desasiatizagdo,
§ 19 Caso o controlador da empresa piblica ou da socierdade da economia mista nao
manifeste a necessidads de alteragio de prazo, de objete ou de demals clbusulas do
contratn no momanto da alienacia, ressalvade o disposto no § 10 co art. 11-B da Lel
a® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, fica dispensada anuéncia privia da abenagBo
peios entes pliblices que formalizaram o contrato de programa,
g 20 Caso o controlador da empresa plblica ou da socedsde de economia mista
propopha alteragio de prag, de objeto ou de demais cldusules do contrato de que
trata este artigo sntes de sua alienagaa, deverf ser apresentads proposta oa

— s

15 vaer 77 da LINDE - Acabou o romances: reforgn &b pragmatismo o dirglio mablico

 prasileiro”, Revisty, de Direite Agmunigirativd . Edipiy Especil P 1. Ko ce Jangirg: FEY, . .

nay, 2018, Dispotieel am; hitps:/fpericioes, -brirda/articlefview/ 7650/ TAILE. Aoesso
emy 225052024,
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substituice dos contratos existenbes aos entes pabiicos que formallzaram o comiretd
& programa.

& 37 Os entes pdblicos que formalizaram o confrato de pragrama dog servigns terdo
a prore da 180 {cento e oitenta) dias, contads 8o recebiments da comunicagio da
proposta de gue trata o § 2° deste artigs, para mantfestaram sua decisdo,

§ 4% 8, decisie refarida no § 3° deste artigo devera ser tomads pels ente plbfico que
formalizou o contralo O Programa com a5 empresas publicas & sociedades de
aconomia mista,

§ 57 A ausincla de manifestachs dos entes poblicos gue formalizéram o contrako de
programa no grazo estabelecdo no § 39 deste artign configurand anyéncia & proposta
de gue trata o § 2% deste artigo.

| Rt qué” os”paragrafos db Wispositive, em’ relatso @”

cabeca do artigo, que & a *unidade basica de articulac@o da norma”, tEBm
como fungio expressar "os aspectos complementares & norma enunciada
no caput do artigo & as exceches a regra por este estabelecida® (Lel
Complementar n® 95, de 26 de fevergiro de 1998, art. 10 e art. 11, inc,
111, al. “£)*). No casc em analise, os §§ 1° a G0 sHo mandamentios
destinadaos, Unica e exclusivamente, & pessca politica que flgurava Como
controladora da empresa estatal, em agies discricionarias gue poderiam
fou ndo) ter sido executadas antes da vends do poder de controle, O
sujeito passivo da norma & um 50, descrito por meio de ERpressoes
legislativas equivalentes: "controlador da empresa plblica ou da
saciedade de econamia mista” efou “entes publicos”. O seu maomento de
incidéncia também possul  incidéncla restritar o antecedente &
privatizagao substancial da empresa estatal,

nEo faz qualquer sentida, portanto, nem logich nem juridicn,
supor que tal agéfida de modificagbes chntratuatd se aplicasse a qualquer
negacic juridico que néo os contratos de programa  pretéritos a
diesestatizacdn. De modo equivalente, & despido de qualquer consisténcia

imaginar que incidam nos pestenores contratos de concessdo de servigo
niiblico ou gue gerem gualguer limtagde & gestdo do concesslonano

privado efou do poder concedents municipal.
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21. O que Imparta dizer que, caso nio exercida tal competéncia
discricionaria pela empresa estatal, ex ante 4 desestatizacio, o futuro
concessiondrio (privado) estd legitimamente autorizado a negodiar, &x
post, com o poder concedente (municipal). A norma dos §5 19 a 52 estatui
formas de exercicio da competéncia daquela pessoa que ocupa o polo
passivo de contratos de programa, se e quando estes existirem. Mao se
dirige = nem setuer pndél"]'a'—-‘iﬂs'ﬁn‘s'éa'és privadas que adguirém o poder
de controle de empresas estatais. N3o tem como cbjeto contraktos de
cofcessso. NEo limita, em momento algum, a liberdade de empresa.
Igualmente, tais normas ndo geram qualfuer especie de preclusdo, els
fque positivam competéncias administrativas discricionarias — & nada
dizem a propdsito da liberdade empresarial de concacsionanos privados.

A partir da venda do poder de controle da Consan, relnam
soberanas a Lei n® 8,0987/199% cfc a Lel n® 11.445/2007 (com as
modificactes positivadas pela Lei n® 14.026/2020).

22, por conseguinte, poderes concedentes e concessionaria
devem anvidar os melhores esforgos ao cumprimento dos preceitos da
leglslagdo  setorial, cuja primeira providéncia € a exigéncia de
universalizacic dos serviges de saneamento basico, sobretudo de agua e

- psgotamento ambanio, Esses sfg o fim 'secial g apalitica publiea a gue se- , -

destinam a desestatizacBo da Corsan, Afinal, caso se optasse pelo amo
grosseiro de ignorar as imensas vantagens da licitacio unitéria pela venda
do poder de controle da empresa estatal e se pretendesse  licitar,
municipic @ municiple, as centenas de contratos, o resultado serla
desastroso: primelramente, quanta & siig eficAcia, secundariamente, no
gue respeita ao cumprimento das metas de universalizacio.

0 que s& justifica em vista do fato de gue a legisiacdo em
vigor, ao contrarc daguela marcada pela racionalidade do Decreto-Lel n®
20071967, wisa & assegurar direltos fundamentals dog psparios de
servicos de Bgua e saneamento, &m regime de lgualdade, em (ormos
nacionals, como medida de atendimentc a temas basicos da cidadania
democratica (Lei n® 11,445/2007, art. 2%, inc. I, & art. 37, Inc. 1. Os
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contratos de poncessdo oeverdgoser ajustadpsspara-acoiher as novass

metas (e outras necessidades de utilidade pliblica porventura detectadas
pelos poderes concedentes quando da efetiva execucdo dos novos

contratos), sermpre com fiel abservancia do dever de respelto ao equilibrio
econdrmico-financeird.

V. A prorrogacio como alge conatural a contratos de
concessio de servigo piblico
23. Parcela da (j@ wencida) controversia envolvente da

prorrogacso dos eontratos de concessdo de servigo publica reside no
advérbic "sempre”, constante do caput do art. 175 da Constitulglo
brasilelra.

23.1 Todavia, como na célebre advertdncia de Eros Grau,
. “nap se interpreta o diretbo em liras, ‘aos pedecos, #-interpretacao de-
qualquer texto de direito impde ao intérprete, sempre, em qualquer
circunstncla, o caminhar pelo percurso que se projeta a partir dele do
texto até @ Constitulcdo. Um texto de direito isolado, destacado,
decprendido do sisterna juridico, ndo expressa significado algum.* No
mesmo sentido, VIRGILIO AFONSO Da Silva acentua gue “uma ideia
importante na interpretacio constitucional é aquela da unidade da
constitwicdo. Essa unidade nada mals significa do gue um dever de
interpretacho sistemética, encontravel jA no direlto romano: 'é contrario
ao Direito julgar ou decidir com base em alguma parte da el sem Ler
examinado a lel por Inteiro’,™*

13.2 Em reforco, confira-se a orientacan Rarmendukica,
positivada na supramencionada  Lel Complementar n© 95/1998: e
nereccirin atentarmos para a funcdo normabiva desempenhada peio

PO R T T T - Anw
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W Engado ¢ discerss Sobre 8 interpratagio/aplicecio o Direlte. 380 rauic: Malhalros
Editores, 20032, p. 34,

= Divaito Conelifvcional Brasfelm, SHo Pauly: Blusgp, 2021, p. 55,
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paragrafo e respectivos incisos. Sao eles que minudenciam a norma do
caput, configurands sua aplicabilldade. Os indscs tomam um passo a
mais, explicando em detalhes o contetido da escolha legislativa. A boa
técnica legislativa exige, a fim de que a hermenéutica se torme apta a
gerar resultados eficazes, gue o bexto seja organizado cm cabeca do
artigo, integrada pelos respectivos paragrafos & incisos,

A norma constitucional que prevé as concessies @ aquela
do art. 175 por completo, da primeira a Gltima letra, compreendido em
sua unidade normativa. Se o leitor me permite o use da parafrase, o que

se pretende demonstrar & o fato de que "nio se Interpreta o art, 175

LR T ot g m#

em tiras” & qué "4 contrario ac Direito decidir com base em alguma parte
do art, 175 sem ter examinado o art, 175 por inteiro™,

24, Para que a exigéncia de licitagio relativa acs contratos de
concessio seja compreendida, necessario se far a leitura completa do
dispositiva constitucional, verbisg:

Art. 175, Incumbe ao Poder Phblico, ma forma da fed, diretamente ou sob
regime de concessde ou permissio, sempre atraves de licitacho, a prestacdo
de serdces publicos,

Fardgrafo Gnico, A lef dispond sobre;

i - 0 regime des empresas concessiondrias & parmissionarias de servigos
piiblicos, o cardter especksi de seu contrate e de sua prorrogagdo, bem coma
as condighes de coducidade, fscalizaglo & resosSo da concessan ou
Al sEan;

1 - o5 direitt’s dos usudrios: ~ < 4T RETd oo et
Il - politica tarifaria;

IV - & obrigaco de manter servigo adequado,

Como  Sa infere  io ooo, @ pidgeio  ConobltuaigSo
expressamente atribul 3 legislagio infraconstitucional (*na forma da lei”,
que “dispord sobre") a regéncla desses contralos com "carater especial”,
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Essa mesma regra-matriz constitucional prevé a "sua prorrogacho” coma
algo de indispensavel positivacdo na lei regedora, Qu seja, a prorrogacio
de contratos de concecsdo & tema insito 3 Ordem Constitucicnal
brasiteira.
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25. Para aqul nos valermos da afamada classificacdo de Jose
AFONSD DA SLvA'® 8 norma constitucional do art. 175 € de eficdcia
imitada: necessita de legislagio Infraconstitucional para que incida
plenamente sobre o interesse publico em guestio, desenvelvendo a ele
aplicabilidade.

Fol o qué fez a Lel Geral de Concesstes {Lei n® 8.987/1995),
berm como todos os diplomas correlatos que disciplinam contratos
especials de concessdo. Aflnal, um dos elementos mais decisivos em
contratos de concess3o de servico publico & justamente o prazo contratual
(e respectiva prormogacdol. Analisermos, sob esse dngula, com maior
detenca a Lel Geral de Concessbes.

26, Prevista nos incisos 11 e LI do art. 2° da Lel n= B.987/1995,
& expressac tprazo detetminddo” U tom Tundamental’ as Goncessbes’
comuns de servigo plblico. © mesmo se diga do art. 59, inc. 1, da Lel n®
11.079, de 30 de dezembro de 2004 (PPP) & do o art. 12, § 29, da Lei
n® 11.445/2007 (Sanpeamento). O contrato de concessd3o exige a
estipulacio prévia de marco inicial @ terma final: a outorga do servico
plblico mede-se am lapsos certos,

Devide an dispositive legal em comento, no regime juridioo
brasilelro nd3o existern concessbes de servigo piblico ad asternum ou com
prazo incerto {(precarias). A delegacdo das tarefas estatais as pessoas
privadas demanda comego, meio e fim, sob pena de criar incentivos

afdversos a eficéncia & & economicldade. Mas, ha também cutro mative:
sarn esses dados cronoldglcos ndo é possivel farer as projecles dos

12 gnleahifaecde g Mormas Covmstiivcionals, B% =d, SEo Pauss: Malbalros Edibores, $01L.
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Investimentos (amortizacio e rentabilidade), da execuclo dos servigos e
da entrega dos bens reversivels. Ou seja, o periodo contratual é "um dos
aspetos criticos do contrato, constando do cleusulade a indicacdo
expressa da sua duracdo e do seu inicio. Mormalmente, o seu inicio
coincide com @ assinatura do contrato e, no seu termino, cessa a
responsabilidade do parceiro privado sobre a infraestrutura, retornando
esta & esfera do dominio pdblice.*® Também por isso o prazo é
determinado, pois a divida cronoldgica implicaria & precariedade do
cantrato, inclusive em termos econdmico-financeinos,

Isso, contudo, nao importa dizer que esse prazo & inflexived,
imutavel ou improrrogavel, Afinal, a prdpria Constituicio tem como
conatural a tais contratos administratives de longo prazo a sua
prorrogacao.

i - ik i 1R T wit e b B oL rrs pamt s Fan ® £ s t i om wm
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27. Cuando a lei fala em “prazo determinado”, quer significar
uma medida de tempo previamente estipulada, ac cabo da gual o contrato
ptinge os fing a que =& destina e se extingue espontansamsnte.

As varidveis enddgenas do contrato autorizam a prejecdo
fidedigna desse lapso, que resulta numa das formas de extingdo do
centrato administrative. A incldéncia do dies ad guem traz consigo todas
as consequénclas  fatlco-juridicas  dai  derlvadas, inclusive a
desconstituicdo do stafus de concessionario (Lei n® B.987/1995, art, 35,
inc. T, @ §§). 1sso importa dizer que o contrato no pode se dar por tempo
impreciso ou presumido.

Em decorréncia, tampouco assiste as partes o direito de
resilir imotivadamente o contrato de concesso: o CONCEsSsionario tem o
direito & o dever de executar o contrato até o seu termo; o poder
rnnrmlenLE tem o deves de IE..'-'.-p-Eltar = ﬂ:igla a8 ELIEL plrﬁﬁl‘:'.l;ﬁl;l- aké o

bw diga P_oa wmgl oy - ‘ L=

derradelro mifdto do Gltima -r.ﬂn #

—

W mam s DUveins CHuE & SOAOUIH MIRANDA SARMENTD, Manuwal de Parcerias Plblco-Privadas
& Conceestas. Bida Hortzonba: Fhrwm, 2019, p, 297,
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28, Mas, reitere-se: a estipulacio de um prazo certo ndo implica
4 Impossibilidade de sua diminuigdo ou aumento. A depander do caso, o
tempo de execugdo contratual pode sofrer excepcionais varlagies -
Incrementande ou diminuinde o lapso predefinido contratualmente,

28.1 Por exemplo, a antecipagda do termo podera s dar nos

houver realizado o lucro projetado e ja tiver executado todas as obras
previstas. Ou nagueles em que a evolugio tecnoldgica torne
absolutamente Imprastdvel o senvigo concedido, fazendo com gue ke
perca sua razao de existir, Igualimente na clrcunstancla de a concessio
nae mais atender ao reclamo politico-administrative do Poder Plblice.
Mais: tal gual positivade na Lei n® 12,448, de 5 de junho de 2017, a
antecipacio do termo final também pode ccorrer no caso das relicitagBes.

Claro que tals situaghes se circunscrevem ace limites da lel,
do edital @ do contrato, contemplando as hipéteses de indenizagdo a0
concessionario (lucros cessanies & danos emergentes),

28.2 13 a proyrogacdo do termo final & dausula cbrigatiria nos
contratos [(Lai n® B.987/1995, at. 23, ing, XII}). Sua implementacao
requer bermo adlt,l'n.n:- ao uuntratn de cnn:essﬁ-n devidameante rn::-l:lvadn
[tecnlcaejuﬁtlfmmuntu} S S 1

Porém, uma coisa & certa: & unadnime e pacifica a
compreensio de que a prorogacdo, atendidas as pecullandades do caso
concreto e da lel especial regedora do contrato concessiondrio, &
constitusionalmente valida, A legislacdo Infraconstitucional & os contratos
a preveem legitimamente.'” De lgual modo, o STF & o TCU ja assim

if Spbre a validade da prorropeddio @m CONERALNE CONCRSSONATIDS, W, GUEANGH MEniS: FMARAL
JusTEN FiLhg, A ampliscio do grazo coniralual om concessbes de servigo pablios”, Revista
de Diredie Admastrathoe Contempordnes — Relac 23, 5ao Paule, KT, marabr. 2016; FELIRE
MOHTENEGRD VIv AN Guinarked, Promogaglo por nbenesse Pibifoo nas Concessdes oe Servigo
Publics, SSn Paulo: Quartier Latin, 2018; Hazide HOuRT Hasn, A Bevisdo na Concesslo

48
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decidirarm. '® & ratio decidenal dos precedentes do 5TF aclma menclonados
confirma, a larga, tal concluséo.
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29, 0 que estd consolidado é o fato de que os contratos de
concessdo apresentam peculiaridades bastante distintas daquelas dos
tradicionais contratos administratives, Como & proprie Constitulgdo
preceitua, s3o contratos com carater distinto, marcados pela necessidade
de se adaptarem aos desafios naturais ao transcurso do tempa,

O que a locugio "sempre atraves de licitagdo” proscreve sdo
as contratactes gue ndo tenham sido, em moemento algum, antecedidas
de licltacdo. Ao mesmo tempo, prestigia gue aquelas que s submetaram
a certame e culminaram na contratacio sejam legitimamente adaptadas,
em termas objetivos e subjetivos, no transcurso da execucdo contratual,

Pacificada [ a Constituigdo, & legislacio
infraconstitucional, o STF, o TCU e a academia tém como valida a
prorrogagao em contratos de concessdo, resta saber como ela pode se
eXpressar,

' ¥ - i omom piy = ot d ag@ M g s pamd B s A PRI P o e 8 & o
¥ -
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Cormnn oe Senvice Pibfos, S8 Paulo: Malheiros Editares, 2012, p, 107 55, LETICIA LINS [E
ALENCAIL, Eguiibrio na Concessfo. Belo Horizonte: Forum, 201%, p. 250 55, :F:iMEI: MuUnHOE
of MELLG, “Prorrogagio o8 ConcessBo de Servigo Plblice”, ewiste de Qireito PilWico di
Eeanomia - ROPE AG207-212, Bedo Horwonte: Férum, abr/jun, 2014; JACINTIED ARRLUILS
ChHAZA, "0 prazo nos Contratos Pablicos”, in M. 5. ZANELLA DI PiETRo (coord. ), Tretmdo de
Dwroiin Adminisiralive, vol, 6 Notagia = coatratos aaminstrativos. S3o Paulo! Thomsan
Reubars/Ed, AT, 2014, pp. 339-353; MARIANA DAL AGNOL CANTD @ FAFAELLA PECANHA GUZELA,
"Brorrogaghes am contratos de concessdo’, In B, BOCkmaln MIOREIRA {ooard.}, Tretado do
Eginbibeis Econdmice-Sinanceiro, 24 ed. Bely Horlzonte: Farum, 2009, pp. 2R1-204; RAPAEL
VENAS OF FREITAS @ LEONARDG COELID RIBERRD, "0 prazo como eberwnto da economis
contratual! as eSpacies de ‘prorrogacio’™, in E. BOCKMAKN MOREIRs (coord.), Tratadse oo
Eguilibvio Eoonfmvca-Finamcetra, 28 ed., Cit., pp. A71-3BB; RAFREL CARWALIG REZENDE
DLIYEIRR, Cirsn de Direfto Administrativo, 58 ed,, Rio dé Janeiro: Farense/Métoda, 2021, pp.
151557 FLAWID NHARAL GARCIA, A Metabiidade mos Contratos of Concessdn, 2% ed. Sae
B ismpnd rsdralhaices, 2023, neo AE0-2401.

i P jgual meds, o STF & o TEU §4 decidiram pela walidade de urmuga;ﬂlﬂ, &m viring
casoE. Por exemplo, no STF, ADRD 116/FR, rel. @ actrdio Min. MERl DA Steema, |
03/12/1003; RMS 34.703, rel. Min, Diss ToFRRL, {. 19032018, |':|{I TO):  AchrdBo
2 2Z0/Z015, rel. Min, ANs ARSAES, |. 02/09/2015; AcbrdBo 2.253/2015, rel, Min, Josg Micio,
1 080/ 2015; Achrefa TFA/20LB, rel, ML WALLON ALSHCAR.L. D6/DS/AU16. SR (e
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3an. Grosso modo, a prorrogacdo pode decorrer de gscolha
discriciondria ou ser métode de recomposicio do equitibrio aconémicn-
financeiro, Ambas as alternativas sdo validas, eis que amplamente
prestigiadas, em termos constitucionals e legals.

30.1 Mo primeiro caso, denominado por Marians DalL'AGNOL
CanTo 8 RAFAELLA PEcanta Guzela de prorrogacdo ordinaria,\" o poder
concedente avaliard, do alto de sua reserva de administracdo, a
convenigncia e a oportunidade de se manter a concessio sob a gestdo do
atual concessiondrio e poderd, de modo consensual com a concesslonaria,
alargar o prazo contratual.

PrEEr.igudu peip anﬁtlty!;au gsta competéncia vem da lej,
mas ASSUMe cunt-umns ap-anﬂcus nas raper:twns contratos, Para esta
ordem de prorrogaches ordindrias, as cldusulas contratuais, unidas as
circunstincias faticas, parametrizam a escolha discriciondria a ser
implernentada pelo gestor poblico e pela propria concesslonaria (gue
pode, a toda evidéncla, negar-seé a permanecer no contraty — salvo
situaciies de emergéncia e efetlva necessidade pablica).

30.2 & segunda categoria & também uma das escolhas
disponiveis, mas com grau bastante mais intenso de vinculaclo: o pader
eoncedente deve zelar palo equilibrin econdmico-financeird o contrato e,
no cumprimento desse dever legal, pode definir a promogacio.

Trata-se de hipiteses de prormogacio denominadas por Ling
TorcaL de prorrogacies corretoras, eis que se destinam a promover o
nece*;sé rin equilibrio econdmico-financeino contratual:

s b @ L] wifw g w@ e (2] e P=
e

{...} esta em causs & uma medida mrnpansamﬂa pod Inl:ermedhn da quaJ
interta & AdministracBo, por wia indirecta — através do alongamento o

e —

15 s prormogecies ordindrias fundamentam-se no Julpe e convenincis @ oportunidade da
Adrrinistracio gus, vakendo-se da compabincia giscrcionirin mue e fal conferida pels
legislagio, detém poderes pars aptar, discipknar & coordenar este espécis de diac3o de
prazo,” ("Prorrogagies em conbrabos de eafcessdn”, in E. BOCEMaNN MOREIRS (COOTE.),
Tratado do oo Bcanfrroo-Fingmoeimo, 28 ad. Belo Harizonka: Fdrum, 2018, g, 66},
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proxc do Contrato - @ segundo determinade proporgio, ressarcic o
concessionarty de prejulso adveniente da quabra do equilibrio em que o
contrato originalmente repousavs, Dogmaticamente, a sromogaco do
prazo do congtrato, com este novo fundamente, nio braduz jd o exercicio
de uma fatuldade por parte da Adminkstragio, antes correspondends a
um modo possivel de cumprimento do dever jurddico (gue sobre aguela
impende) do corrigic o desequilibrio  verificedes na  economia  da

ER L T I A N e e Pams b foar ® - Py
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Ma justa medida em que tem fundamento ne dever, legal e
contratual, de protegdo ao equilibrio econémico-financelro, essa ordem
de prorregacies dispensa previsao contratual. Trata-se de maks uma das
apches a ser avaliadas pelo concedente, a fim de cumprir seu daver
vinculado de adaptar o contrato e, simultaneamente, reaguilibra-ko.

31. O diferimento cronolégice sempre poderda oCormer Nos casos
BT Que o contrato esteja desequilibrado - ou que demands medidas que
o desequillbrem - & gue seja mais razoavel e eficiente incrementar seu
praze do que promover éxpreéssivo aumento na tarifa (ou pagar, da
imediate, a respectiva indenizaclo com verbas orgamentarias publicas).

Mo caso, exlste & combinagdo de trés circunstanclas

. mandamentals: gmperativo de uniyecsallzacan, dos, Senigos, em. praz .

certn  conjugado com  imensa quantidade de investimentos e @
incapacidade de pagamento da tarifa majorada pelos  usLAros,
especialments nos Municipios menos favorecidos.

i SpenPrEacad OO radd GE OiEas & e Soovsass pubbces”, MerEne e Conindies A s
1,342, Colmbea) Coimbira Ed., jan_fabr. de 2011, No mesmo sentido: MAagiaks Dall Ao
CCANTO & FLRFAELLA PECARNA GUZELR, “Prorogasdes em contratos de concessEa”, In E, BOCEHANN
spnetns, {eoced,), Tratado oo Equellibno  Seewdmice-Fnanceing, 29 ed., Bels Horizonte!
Fiarum, 2019, pp. 281-254| FLORIANG DE AZEVERD MARGUES METO, Covcessdes. Balo Horlzonte:
Farum, 2030, p. 168,
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32. O caso concreto subsume-se ao § 29, Ine. 111, do art. 11-B

© da kel n® 11.445/2007, gee-conta comea: seguinte redacdo deda pela Lei-

ne 14.026/2020;

Art. 11-8B. Os contratos de prestacio dos servicos plblicos de saneamento
bésico deverBo definir metas de universalizacBo gue garantam o
atendiments de S99% {noventa & nove por cénto) de populacdo com Agua
potavel e d= 90% {noventa por cento} da populacic com coleta e
bratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033, assim como mekas
quantitatives de nde intermiténcia do abasteciments, de reducds de
perdas & de melharla dos processes de tratamento,

§ 19 Qs ocontratos em vigor gue nBo possulrem as metas de que brata
O caput deste artigo berdo até 31 de margo de 2022 para viabllizar essa
Inclusdo,

E 20 Conkratos firmados por medo de procedimentos licitatdrios que

[remsuam metas diversas daguelas previstas no caput deste  artigo,
inclusive contratos que tratem, individualmente, de dgus ou de esgoto,
permanecardo inalterados nos moldes licitados, & o fitular do servico

" geverd bostir alterndtivas garh Mindir 85 métds defiidas no aput desfe”

artige, inculdas ss seguintes:
[ - prestacio direta da parcela remanescanbe;

{1 - lcitagio complementar para atinglmento da totalidade da
meka;

il - aditamento de contratos {8 loitados, incuindd eventua
reequilibric econdmico-financeiro, desde que m oMU Goordo
com a coniraiada,

32.1 Em primeiro lugar, e a toda evidéncia, os contratos em gue
a CorsAN figura coma concessionaria ndo sdo aqueles em vigor em 2020.
Mio sSo contratos de programa, eis que feita a desestatizagdio da

companhia estatal, a implicar, de pleno direito, a transfiguracao de tais
RIS B CONatos ¢r Concessdo, Nao 5o .8 iegizioglo confinme case fat,

mas, iguaimente g Jurisprugdéncia do, 5TF Fﬁlﬁ'l‘ﬁl‘ﬂﬂﬂrﬂ-, AT g
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Por conseguinte, ndo tem gualguer aplicabllidade ac caso
concrete ¢ § 12 do art. 11-B da Lei n® 11.445/2007. Trazé-lo resultaria
em interpretacan conlra legerm.

32.2 Em seqgundo lugar, é publico & notdrio que 2 licitacdo que
operou a transferéncia do poder de controle & a Imposicao das metas de
universalizacdo exige a adaptagho & uniformizacdo dos atuals conbratos
de concessdo, inclusive por melo de promogacies corretivas. Atral a forga
normativa do art, 11-B, § 29, inc. 111, da Lei n® 11.445/2007,

Afinal, o que a Constituicdc e a legislacio ordindria profbem

© & gue se pretérda confefir’ walidade ' & "profrogatfed de” contratos™ ©

ariginariamente nao-licitados. Esse & o assunto dos acorddos do 5TF, pars
casos em que a “contratagio” foi informal, sem qualguer licitagde -
situacBes, de fato e de direlto, absclutamente dispares do que se passa
no caso em analise.?! A licitac3o foi efetivada de modo perfeito, valido e
aficaz — ewiginde a Imediata conformacdo dos atuais contratos
concessionarios a legislacdo em vigor.

WI. Conclusdo e resposta aos quesitos

33. Em wista do acima exposto, bem como em atengio a
Constitulcio & & leglslacio brasileiras, apresento as seguintes resposias
aos guesitos formulados:

2} ©0s contratos de programa anferiormente celebrades com A empresa
eslaral permanecen) como Lals oy assumem & naturesa jundics de
EDI‘H:EEEE.'; de servigo publico, em razdo dp privatizacaon?

B ERE RECIOD, 8 JUrisprud@nck 00 ST ARG A REAE TaS 308 feak. e, i Wi i,
2% T,, |. 25/08/2015); RE 603,350 (Min. MaRcO AuRiLo, 1% T., Dle 18/1{/2013).
atancao: tais casos se refersm exatamente & impossibilicade da prosrodgar o ndo-lotade,
disee que eles trafam - & ndo da procrogacsn de coptratos criginedments lcitados. Eram,
sohretuds, pacios de trensgore coletivo urbano que, antes da Conatituicio promulgada am
1588, nBo eradn submetidos a licitacies e, sinda assim, a5 partes [Entavam pronroga-ks.
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Todos as contratos celebrados pela ConsuLenTE 2d0 contratos de
concessao de servigo pablico.

B} em caso afirmative, o prazos ¢ metas podem ser repactesdos apds o
processo de privatizacao !

S5im. Tedos os contristos celebrados pela Consulgnte podem, se
ndo dewam, ter seus.prazos emetas repactuados em vista das- .. . ..
nacessidades piblicas positivadas na legislagio setorial.

E o parecer, smj.

Curitiba, 22 de maio de 2024
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