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PARECER

POSSIVEIS DECISOES A SEREM TOMADAS PELOS
MUNICIPIOS A PARTIR DA PRIVATIZACAO DA
CORSAN. TRANSFORMACAO DOS CONTRATOS
ATUALMENTE EXISTENTES, DE CONTRATOS DE

PROGRAMA EM CONTRATOS DE CONCESSAO, E SEUS
EFEITOS LEGAIS. DIVERSOS CAMINHOS QUE PODEM
SER TRACADOS PARA 0S MUNICIPIOS, NO AMBITO

DE SUA QUALIDADE DE PODER CONCEDENTE, MAS

TODOS TENDO QUE LEVAR EM cunsmemgiu A

OBRIGACAQ DE CUMPRIMENTQ DAS METAS DE_
UNIVERSALIZACAO ESTABELECIDAS NO NOVO

MARCO LEGAL DO SANEAMENTO BASICO.
POSSIBILIDADE DE FIRMATURA DE TERMO ADITIVO
COMO UM MEIO MAIS VANTAJOSO E CELERE DE
ADEQUACAO CONTRATUAL E CUMPRIMENTO DAS
EXIGENCIAS LEGAIS,

CONSULENTE

COMPANHIA RIOGRANDENSE DE SANEAMENTO -
CORSAN
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PARECER

Pedro Henrigue Poii de Figuelredo!

EMENTA:

I = O meio mais rapido, seguro e eficaz para a
consecucao das metas de universalizacBo do
saneamento basico é a celebragdo de termo
aditivo com a CORSAN, cue Imponha a
consecugao. das . metas..dentro . de  .prazo
coerente com a manutencac da tarifa e do
equilibrio econdmico e financeiro da avenca,
sempre levando em  consideragic  as
particularidades de cada contrato;
II - A partir do momento em gque houve a
transferéncia das agbes de titularidade do
Estado do Rio Grande do Sul a prestador
privado dos servicos de sansamento basico,
houve a imediata transformacdo do contrato,
de contratc de programa em contratc de
concessao, seja porque o contrato de programa
e exclusivamente firmado, em ambos os polos
da relacdo juridica contratual, por entes da
administracdo plblica, seja porgue o Novo
Marco Regulatdrio do Saneamento Basico
estabelece esta consequéncia;
III - A essencialidade dos servicos de
v+ abastecimento - de Agua ‘e -de -esgotamento
sanitaric traz, como consequéncia natural e
como expressa determinagao dos arts, 196 e
197 da CRFB, a responsabilidade do gestor pela
atendimento das metas de universalizacdo
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estabelecidas em lel, responsabilidade esta que
atinge todos os gestores, na medida de suas
acbes e omissdes ao longo do prazo previsto
para a sua consecucao;

IV - O rompimento dos contratos mantidos
com a CORSAN depende da cbservancia tanto
dos requisitos como dos procedimentos
previstos na legislagdo, caso contrario sdo
reputados, llegais, Além disso, leva tempo

5lgmf|cat‘-lw no ﬁmi:ﬂtu dos r;rmr:edlrnentus para’

a sua efetivagao, o gue pode comprometer o
cumprimento das metas de universalizacio
estabelecidas em lei;

V - E entendimento do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul de que a causa de
rescisao, estabelecida nos contratos de
programa mantidos entre a CORSAN e os
Municipios, relacionada ao fato de a Companhia
nao mais integrar a Administracio Publica, n&o
foi recepcionada pela Lei n® 14.026, de 2022;
VI - A criagdo de consorcios municipais para a
prestacdo de servigos estd condicionada, nos
casos em que ha contrato em andamento com
a CORSAN, ao prévio rompimento do contrate,
com as exigéncias estabelecidas em lel, comao
antes indicado, Incluindo pagamento prévio de
indenizacdo.e.Jucros cessantes, além. da lei de

cada ente consorclado, associada & :elr—:hragﬁu'

de contratos proprios estabelecidos na Lei
Nacional de Consorclios Publicos, sem prejuizo
da obediéncia aos requisitos de
responsabllidade fiscal para a sUa
implementagdo;

VII - O contrato de concessdo, por ser contrato
de longo prazo e para a prestacio de servigo
publico que sofre naturais transformacgbes,
sejam juridicas, sejam materizis, ao longo do

tempo possul um grau de incompletude gue
admite, respeltadas oa regras regulatdrias
pertinentes, a sua alteragdo, sem a
necessidade de autorizacao legisiativa, tendo
em vista a expressa previsao do art, 29 da Lei
n® 9.074, de 1995,

25/
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I - Introducdo

A Companhia Riograndense de Saneamento - CORSAN hanra o
parecerista com a consulta relacionada aos contratos existentes entre
0s Municipios e a Companhia, tendo em vista a transferéncia das aghes
representativas do controle da empresa, do Estado do Rio Grande do
Sul ao Consdrcio vencedor do certame licitatério.

Levando em consideracdo essa realidade, questiona este
parecerista sobre: (i} quais sdo os pressupostos e as condicbes para o

aditamento contratual para .os. Municipios-que-.desejem -SBgLir- o

contrato com a CORSAN e adequd-lo as metas de universalizacdo do
Nove Marco Regulatdric do Saneamento Basico: (i) quais as
transformacbes ocorridas no contrato; (ii) se ha responsabilidade dos
atuais gestores municipais em relacao a tomada de decisdo que possa
ter interferéncia no cumprimento das exigéncias trazidas com a Lei n®
14.026, de 2020; e (iii) quais sdo os riscos para os municipios que,
com contrato vigente com a CORSAN, tomarem caminho diverso do
aditarnento do contrato.

O presente parecer tratara do tema em seis partes, cada qual
com subdivistes internas, em que tratard, apos esta breve Introducso,
do aditamento contratual como a opcdo mais segura, eficaz e

adeéquada para a'grestacdtd dos-servitos de ‘abastEcimento de daua &.

esgotamente sanitdro, da transformagd@o do contrato apds a
transferéncia do controle, da responsabilidade do gestor municipal
frente as metas de uwniversalizacdo, e das alternativas gue se
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apresentam em face dos questionamentos feitos, dos requisitos,
procedimentos, exigéncias e dificuldades para os rompimentos

contratuais, para, ao final, trazer as conclustes acerca da matéria.

I1 - Da celebracao com a CORSAN privatizada de Termo
Aditivo para o atingimento das Metas de Universalizacio
estabelecidas na Lei do Novo Marco Legal do Saneamento
Basico

C _ll.-l-l - B 1-..'r‘|l- s W, e s iy Fai o= e B ok ik M i
O atingimento das metas estabelecidas pela Lei n? 11.445, de’

2007, com a redagdo dada pela Lei 14.026, de 2020, em especial nos
arts. 11-B e 10-A & exigéncia que deve ser cumprida pelo Municipio.
Sabe-se que, se mantida publica, a CORSAN teria graves dificuldades

para o atendimento das exigéncias legais.

O mesmo ndo se diga em relacdo a companhia sob nova direcio,
privatizada. MNeste caso, a histéria recente do novo controlador da
margem de seguranca de tendéncia de cumprimento das metas. No
ambito da regiac metropolitana de Porto Alegre, por exemplo, a PPP
gue tem como controladora principal a AEGEA vem cumprindo com

foiga 0 cronograma determinado no contrato de parceria publico-
privada, I L S G 3

Cabe referir gue, no momento em gue houve a transferencia do
controle societario, do Estado do Rio Grande do Sul & iniciativa privada,
houve uma transformagdo no contrato antes existente, que nao pode

mais ser contrato de programa, transformado-se em contrato de
concessdo, Ccomo Se Vera a seguir, € imperative gue se faga o

aditamento com vistas a adeguar a situacho juridica das partes.

ol
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Entende-se ndo apenas juridicamente possivel a realizacdo de
termo aditive que insira no contrate o cumprimento das metas legais,
mas ser a esta a Onica alternativa viavel para que o gestor piblico
atenda o comando legar de dar cumprimento s metas previstas no
Novo Marco Legal,

P omgs T LI Fai F -
y @ " 1

Note-se que o caminho do rompimento contratual ndo é o mais
indicado, como se vera mais adiante, tendo em vista o longe tempo
que qualguer das alternativas de rompimento se implemente. Se
implementar as metas de universalizagdo é um caminho dificil, em face
dos prazos apertados gue a lel impde, fazé-lo apds um processo de
rompimento é praticamente impossivel. Se o caminho da caducidade é
longo & impbe gue se dé ao novo concessiondric a chance de
regularizar, como condicdao, as outras altemativas, como a
encampacao, passam necessariamente por lel e pela Indenizagdo, cuja
apuracao se da em longo processo, Um exemplo claro da demora para
licitar novo servico e o de Erechim, em gue, declarada a nulidade
contratual ha guase dez anos, por declsSo judicial, hd mais de cinco

i . 159 Ty r o Al E b omgg i4 a_ ..,....u - o= . - - - = ]
anos nao consegue ultimar o processo licitatorio por conta do quanto

deve ser pago a CORSAN a titulo de indenizacao.

Ainda que o Municipio ndo tenha aceito a alteracdo contratual no
prazo de 180 dias estabelecido no art. 14 da Lel 14.025/2022, Isso ndo
impede a sua realizacdc posterior, levando em consideragdo gue a
consequéncia da irregularidade contratual ndo é a desejada pelo
ordenamento jurldico. Pelo contrario, a aditive regulariza a relaggo
contratual, traz seguranga juridica e submete o contrato aos
parametros estabelecidos pelo novo regramento legal.

Outro fato que deve ser considerado é que a manter o contrato

sem aditamento, ha a presungdo de i‘r:rﬂ_gplarlqadﬂ_c?ntl;lrual, 0 que &

Lo ]
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indesejado. Somecse a isso,.Que o dever da.fazer cumprir.as melas

do Novo Marco € imperative e, por isso, a consequéncia do

descumprimento sem alternativa ndo deve ser buscada.

Assim, a interpretacdo da legislacdo deve considerar o quanto
disposto no art. 22, caput da LINDB, considerando “os obstaculos e as
dificuldades reals do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.” Manter a
irregularidade contratual, & exatamente ir contra o sentido e a
finalidade da norma.

De gualguer forma, a determinagao do art. 14, caput, prevalece
sohre o prazo estabelecido, sobretudo pelo sentido finalistico da regra

de “direito que estabeleceu’ ws.objetivos do 'Novo' Marco -Legat do.

Saneamento Basico, Ndo & de se afastar o entendimento no sentido de
gue o § 3° é prazo para entidade caracterizada como empresa plblica
ou sociedade de economia mista, ndo para entidade privada que ja
assumiu o controle, caso em que o capul pode ser invocado
diretamente.

Assim, entende-se que o melhor caminho para o municipio, para
os cidad3os e, inclusive, para o gestor publico municipal, € a celebracgao
do aditive de requalificacdo do contrato, nos termos do art. 14 da Lei
ne 14.026, de 2020.

canforme referido acima, o art. 14 da Lei n? 14,026, de 2020

traz como conseduéncia naturat’gue todos 65 cortratos de programa:

foram automaticamente convertidos em contratos de concessao no
mamento em gue foi transferida a ente privado a posicao juridica de
delegatario da prestacdo do servigo publico. Tal transformacao &
automética e independente do consentimento do Municipio, exigivel
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apenas se intentasse alterar as cldusulas do contrato de programa. A

Lei conferiu ao titular do servigo o prazo de 180 dias para se opor a
proposta da CORSAN, sob pena de anuéncia tacita (§ 5° do art. 14).

De outra banda, entende-se que os obstaculos juridicos que se
apresentam, como sera demonstrado adiante, sao de tal envergadura
que induzem naturalmente a realizagao do Termo Aditivo. Importante
trazer a lume o exemplo do Municipio de Erechim, gue, a despeito de

Ler, sentenga transitada em. julgade.ha aguase dez.angs, ainda_ndo |

consequiu ultimar o procedimento licitatério que levou a efeito, pois o
Poder Judicidrio condicionou a continuidade & resolugdo da qguestao da
indenizacdo devida & CORSAN. Se um contrato ja anulado traz
tamanhas dificuldades para a substituicdo do prestador do servigo
publico de saneamento, quanto mais agueles cuja validade nap esta
sendo guestionada.

NEo & por outra razdo que o Parecer Juridico n.2 1B.663/21, da
douta Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, afirma que
“ha verdadeira imposicdo legal para a realizagao de aditive contratual
aos contratos de programa em vigor™?,

Este entepdimento -abranges todos  os- contratos que: -ainda _

persistern em andamento com a CORSAN, inclusive os mantidos com
Municipios que assinaram o Termo de Rerratificacao, quer pela
generalidade de seus dispositives, quer pelo reconhecimento de sua
insuficiéncia no proprio instrumento (cldusula 462), que afirma nao
posSsuir 08 mecanismos necessarios para a execucdo das atividades que

Ihe sdo inerentes.,

=
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Em relacdo aos municipios que incluiram nos contratos o Termo
de Conformidade (TAC), incluindo as metas de universalizacdo do art.
11-B da Lei 14.026, de 2020 de forma geneérica, apenas admitindo a
mc:nrpnraa;au das modificacbes futuras da legislacdo & dos parédmetros
dos Grgios reguhdures, mas sém prev:ar a dlétnh'ul-gau de riscos e o
equilibrio econémico e financeiro, ha necessidade de estabelecimento,
em termo aditivo, de regras gque deem maior certeza as partes e
seguranca juridica ao contrato, de forma que a celebracdo de termo
aditivo & medida que deve ser realizada.

J& para os Municipios que ndo realizaram gualguer aditamento,
& imperative que o fagam com a malor urgéncia. Ficar no limbo em
relacdo 4s metas de universalizacdo é situacdo juridica precaria gue
refoge aos fins e sentido do Novo Marco Regulatério do Saneamento
Bdsico. Deixar o Municlpio sem essas metas, pode levar o gestor a
responsabilizagdo, como se vera na sequéncia do presente parecer.

Com referéncia aos Euntmtns E‘.{I:I-II'Eﬂ!‘JS oLl nullfrcadns par
decisdo judicial, cabe referir que a continuidade da sua execugac tem
cida reconhecida administrativa e judicialmente, sobretudo em face da
renovacdo automatica da avenca, sendo que a celebragao de termo
aditivo dard seguranca juridica & prestaclo de servigos e evitara o
natural descumprimento das regras legals atinentes as metas de
universalizacdo estabelecidas na Lel.

importa referir gue os Iinvestimentos ja previstos nos contratos
e nos termos aditivos ja celebrados podem ser alterados, mediante

novo termo aditivo, desde que mantidos o0s compromissos de
universalizacio decorrentes das metas estabelecidas em lei. Cabe

lernbrar, neste particular,. que ,o.contrato.de gue. aqui se Lrata 3
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contrato de escopo, e ndc de meio, admitindo que os instrumentos
para a perfectibilizacdo dos resultados sejam alterados.

O contrato de concessdo do servico plblico tem por objeto a
delegacdo da prestacdo de um servico pdblice. Mantida a titularidade
pelo Poder Plblico, tem ele por objeto a transferénciz da execuco do
servico, nos termos de regras de direito plblico que |hes dio
sustentacdo. Tendo em vista as suas caracteristicas proprias, em
especial pela significativa alteracio gue o tempo, a evolucio das
solugoes tecnologicas, as variantes decorrentes de fatos que afetam a
sociedade (a COVID-19 deu grande ligGes e exemplos sobre isso), ndo
se pode imaginar que ele seja completo em sua formacdo, tendo
solugdes para tudo o que venha a sobre elv incidir no curso de sua
prestacio.

Essa & a razéio pela qual NOBREGA ira afirmar gque esses
contratos possuem uma incompletude intrinseca que os caracteriza.
Para o eminente jurista, "a magnitude dos custos de transaclo ird
definir o grau de incompletude dos contratos. ™

O grau de variabilidade das circunstancias ira demonstrar que a
teoria classica do equilibrio econdmico e financeiro em que as regras
contratuais originarias trariam solugbes gue resolveriam todas as
situacoes que se apresentassem ao gestor publico e aos prestadores
de servigo I‘EVE!CII{:SE tn!;PI_r::mle_n'r:ewir!lf.ufit_:ienﬁt? na interpretacao dos

contratos admlﬁriétmtluns, em 'Espe-:ial de concessdo, Em recente’
artigo, LOUREIRO E NOBREGA retomaram o tema, mostrando que a

' NOBREGA, Marcos, Cantrotos Incomplelos e infroestraiurn @ Confratos Administrotivas, Concessies e
PP in REDAE [Revista Eatrdnlca de Diretto Adrministrathve Ecanbmico) n® 18, malofjunhodjulheo de 2008,
Salvador, Bahla,
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teoria tradicional do equilibrio economico e financeiro ndo resolve a
gquestao que envelve a regulacdo dos servigos, Disseram:

A teoria neocldssica que estd por tras da idéia
de equilibfio & incapaz de oferecer respostas
adequadas para contratos complexos e relacionais,
nos quals, em regra, nao ha a possibilidade de volta
a um equilibrioc T=0. Na verdade, existem multiplos
equilibrios ao longo da execucdo do contrato. Sob a

Lperspectiva #condmica: (i) é-bastante problematicaa. -
identificacio de uma equacdo econdmico-financeira
original  (diferentes  metodologias,  inUmeras
varidveis, etc.) que devera ser buscada ([ou
resgatada) ao longo da execucao contratual; (ii) o
eguilibrio inicial serve apenas comoc ancora teorica
para a formacdo do contrato, mas provavelmente
voltar a esse momento T=0 é impossivel; (i) ao
longo do contrato havera mditiplos equilibrios que
devem ser considerados na andlise de pleitos EEF;
(iv) as premissas sob as guais se baseia a TEEF sdo
questionaveis; (v) no lugar delas, ha que se
reconhecer a incompletude dos contratos, vis-a-vis a
sua dinAmica complexa, sobremodo em situagdes de
equilibrio ndo linear; (vi) precisamos encontrar outra
*tecnologia  juridica” para reeguilibrar esses
contratos.*

Com efeito, conforme ja afirmou o ora parecerista,

“"E a tarifa preco publico. Enquanto preco,
sujeita-se a regras de mercado, de oferta, de
procura, de volume de servico prestado, de
demanda, de qualidade e quantidade, de custos e de
lucro, observado o seu carater eminentemente
contraprestacional que posiciona o usudrio na
condicio de consumidor, inclusive para efeitos da
tutela legal diferenciada. Sendo publico, o preco

atende, obrigatoriamente, a0s parametros
datarminadas por lal na fivacio da oolitica tarifaria e

i | ALREIRD, Gustave Kaercher, ¢ NOBREGA, Marcos, Equiiivio econdrmiice £ finaacein e concessdes &
Juz da diip exaiTe de cose » iIncomaletpoe contratual, Mo erpedicidede @ ncerteze esytratdgic




