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Processo SEI n°® 120207/000707/2020

Analise juridica da minuta de Contrato de Producdo de Agua, que tem por
objeto a exploracdo do sistema upstream da Regido Metropolitana. Lei
Federal n°® 11.445/2007, art. 10-A, 82° com a redacao dada pela Lei Federal
n° 14.026/2020.Exame da possibilidade de Contratagao Direta da CEDAE via
dispensa de licitacdo e seus requisitos. Viabilidade juridica da minuta
apresentada desde que adequada na forma deste opinamento.

1. HIPOTESE

Cuida-se de processo administrativo tramitado por meio do Sistema Eletrénico de Informagdes
“SEI!” tratando do Projeto de Universalizagao do Saneamento Basico no Estado do Rio de Janeiro. De
inicio, parece pertinente trazer breves consideracdes acerca do contexto em que este projeto de alta
complexidade se insere.

O cenario de crise financeira porque perpassa 0 Estado do Rio de Janeiro nos ultimos anos fez
com que o governo recorresse a Unido para aderir ao Regime de Recuperagéo Fiscal (RRF), instituido
pela Lei Complementar n® 159, de 19 de maio de 2017 (LC 159), a qual prevé a apresentacéo pelo
Estado interessado, ao Ministério da Fazenda, de um Plano de Recuperacao Fiscal. O sobredito Plano
exigia, dentre outras medidas legislativas, autorizacdo para a desestatizacdo de empresas dos setores
financeiros, de energia, saneamento, dentre outros, de modo que 0s recursos obtidos com a privatizagao
fossem utilizados para quitar passivos do Governo estadual.

Especificamente no caso do Plano de RRF -RJ, as acBes representativas do capital social da
Companhia Estadual de Aguas e esgotos do Rio de Janeiro — CEDAE detidas pela Estado foram dadas
em garantia a operagao de crédito, no valor de R$ 2,9 bilhGes (dois bilhdes e novecentos milhdes de
reais), celebrada entre o Banco BNP — Paribas Brasil S.A. e o Estado do Rio de Janeiro, por meio do
Contrato de Mutuo n° 1.412/2017, publicado em 15 de dezembro de 2017. O fundamento para referida
operacéo foi calcado na Lei estadual n® 7.529/2017 que autorizou a alienagédo pelo Poder Executivo, da
totalidade das acOes representativas do capital social da CEDAE, bem como a contratagdo da operagéo
de crédito, enquanto ndo efetivada a alienacdo. Desta feita, 0 contexto de crise fiscal compeliu o Estado
a aderir ao Plano de Recuperacdo Fiscal, cuja linha do tempo aqui detalhada aponta para a
desestatizacdo da CEDAE.

Em 19 de agosto de 2016, o Estado do Rio de Janeiro solicitou que o Banco Nacional do
Desenvolvimento Social — BNDES diligenciasse a inclusdo do projeto da desestatizacdo da CEDAE
no Programa de Parcerias de Investimentos — PPI, do governo federal. No entanto, o Estado somente
celebrou o Acordo de Cooperacdo Técnica com o BNDES em 12 de junho de 2017.

Ap0s a celebracgao do sobredito Acordo de Cooperacdo Técnica, 0 BNDES promoveu o certame
licitatorio n® 49/2017, que resultou na celebracdo do contrato n® 17.2.0389.1, em 16 de novembro de
2017, para regular a estruturacdo, pelo BNDES, do projeto de desestatizacdo dos servigos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario atualmente operados pela CEDAE.

Na sequéncia, o Banco, em 02 de fevereiro de 2018, celebrou Contrato de Prestacdo de Servigos
OCS N° 004/2018, referente a contratagcdo de servicos técnicos especializados para a estruturacdo de
projetos, visando a desestatizacdo da companhia, tendo se sagrado vencedor do certame o0 consorcio



formado pelas empresas Banco Fator, Concremat Engenharia e Vernalha Guimardes e Pereira
Advogados — doravante intitulado Consdrcio FATOR/CONCREMAT/VGP — SANEAMENTO RIO
DE JANEIRO (ora chamado de “Consorcio BNDES”).

Desta feita, o projeto resultante da comunh&o de esfor¢os conta com a experiéncia do BNDES,
que coordenou os estudos necessarios a nova modelagem contratual voltada para o atendimento da
universalizacdo do saneamento basico em nosso Estado. As pesquisas de viabilidade técnica e
econdmico-financeira dos servigos de saneamento aglutinaram os municipios em 4 (quatro) grandes
blocos, seguindo a diretriz legal da prestacdo regionalizada, aplicada em regime de subsidio cruzado,
com intuito de garantir os investimentos necessarios e o cumprimento de metas, alcancando 0s
municipios em que ha déficit consideravel na prestacdo dos servicos em funcdo da insuficiéncia de
recursos aportados nas ultimas décadas.

Nesse contexto, ap0s a apresentacao de vastos estudos, produtos e propostas pelo BNDES e pelo
Consorcio BNDES, o Estado do Rio de Janeiro promoveu consulta publica e realizou 3 (trés)
audiéncias publicas referentes ao projeto de universalizacdo do saneamento basico do Estado do Rio
de Janeiro, com fulcro no art. 11, inciso 1V, da Lei 11.445/07, em 25/06/2020, 06/07/2020 e
04/08/2020, tendo sido debatidos diversos aspectos da modelagem a ser adotada para as futuras
concessodes, inclusive com a emissao de diversos pareceres juridicos no ambito desta Procuradoria.

O presente processo SEI n°120207/000707/2020 tem o proposito de analisar a viabilidade do
Projeto de Universalizacdo do Saneamento Béasico no Estado do Rio de Janeiro, a partir do exame do
conjunto de instrumentos juridicos, no bojo do ao projeto de universalizacdo do saneamento basico do
Estado do Rio de Janeiro.

Tem-se, por Gltimo, a minuta do Contrato de Producéo de Agua (DOC SEI n° 9165411), o qual
tem como contratantes o Estado do Rio de Janeiro, representando a Regido Metropolitana do Estado
do Rio de Janeiro — RMRJ e 0s seus respectivos Municipios, e a CEDAE, com a interveniéncia da
AGENERSA.

Por orientacdo do Subprocurador Geral do Estado, Dr. RAFAEL ROLIM DE MINTO, Presidente
do Grupo de Trabalho instituido pela resolucdo PGE n° 4610 de 29 de setembro de 2020, com a
finalidade de promover suporte juridico e acompanhamento do projeto de desestatizacdo dos servicos
de fornecimento de agua e esgotamento sanitario, foi atribuida aos signatarios do presente a analise
juridica da referida minuta de contrato de producéo de agua.

2. FUNDAMENTACAO

Antes de apresentarmos, de forma minudenciada e dividida em subtépicos, os aspectos juridicos
relevantes atinentes especificamente ao Contrato de Producdo de Agua (9165411), que tem como
intuito a exploracéo do sistema upstream da Regido Metropolitana mediante a prestacdo dos servigos
de captagédo de agua bruta, aducdo de 4gua bruta e tratamento de agua, e execugdo dos investimentos,
cumpre trazermos algumas nog¢Ges introdutdrias a respeito do regime juridico da producdo de agua
atualmente vigente e as mudancas trazidas com o advento do novo marco legal de saneamento, a Lei
n° 14.026/2020.

De forma breve, com a finalidade de facilitar a compreensdo do tema, cumpre-nos apresentar a
estruturacdo deste parecer, que se inicia com o exame das (i) no¢des introdutdrias sobre o regime
juridico de producéo de agua, seguido da analise do (ii) instrumento juridico proposto na modelagem
apresentada pelo Consércio BNDES, e seus desdobramentos, a saber: a) Da Possibilidade de
Contratacdo Direta da CEDAE via dispensa de licitacdo; b) Dos Requisitos para a Contratacdo da
CEDAE com dispensa de licitacdo; c) Razdo da escolha da CEDAE como delegataria do servico de
produgdo de agua; d) Da “Justificativa do prego” na contratacdo direta da CEDAE como delegataria
do servico de producdo de agua; €) Da Natureza Juridica do contrato de prestacdo do servico publico



de producéo de agua; f) Da viabilidade da celebragdo do contrato de producéo de 4gua de longo prazo
com a CEDAE; g) Da concepcéo geral do contrato de producédo de agua.

Por fim, tem-se topico destinado ao (iii) cotejo entre as minutas de Contrato de Concesséo e de
Producdo de Agua, assim como a anélise juridica desta, seguida das (iv) conclusdes gerais e
comentarios especificos sobre clausulas da minuta do instrumento em questéo.

2.1. Nogdes introdutdrias sobre o regime juridico da producgéo de agua

A presente secdo tem por objetivo apresentar as questbes trazidas pela necessidade de
interpretagéo do art. 10-A, 82° da Lei no 11.445, modificada pela Lei no 14.026, elemento normativo
central para a compreensao das opcoes juridicas postas a disposicao do gestor e que fundamentam, em
ultima instancia, a possibilidade de celebracdo de contrato de producdo de agua com a CEDAE,
sociedade de economia mista controlada pelo Estado, sem que se imponha prévia licitacao.

A analise juridica das diversas minutas integrantes do Projeto de Concessdes Regionalizadas de
Abastecimento de Agua e Captagdo e Tratamento de Esgoto na Regi&o Metropolitana e em 27 (vinte e
sete) Municipios ndo-metropolitanos, objeto da contratagdo pelo Estado do Rio de Janeiro de
consultoria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, implica a interpretacao -
além da Lei Nacional de Saneamento Bésico! — de um microssistema de leis federais e estaduais?,
estatuidoras de diretrizes ou disciplinadoras da prestacéo do servico e, antes, no reconhecimento de um
interesse comum e um direito correlato a prestacdo efetiva e universal do servi¢o, neste caso originario
dos direitos sociais a satde e ao meio ambiente, inscritos no art. 6° e 225, da Constituicdo Federal e
ainda na concretizagdo do principio setorial da “fung¢do social da cidade”, do art. 182, caput, também
da Constituicéo Federal.

A instrumentalidade da licitagdo e do respectivo contrato administrativo de concessao de servico
publico, instituida originariamente nos arts. 37, XXI, e 175, da Constituicdo Federal, deve atender, em
ultima andlise, a realizagdo do direito comum ao saneamento e & urgéncia de sua oferta universal. A
contextualizacdo juridica a ser formalizada nos termos do art. 5°, da Lei 8987/95,2 pelo Estado do Rio
de Janeiro requer se utilize a categoria, para trazer sentido juridico a ideia de “universalizagdo”, cujo
conteldo exibe, além das demais, uma acepc¢ao especifica para o regime juridico do servico publico de
saneamento, porquanto resulte de um direito assegurado desde a Constituicao Federal.

A circunstancia de cuidar-se, na origem, de um direito de natureza fundamental®, revela a
preocupagdo do Constituinte de 1988 na superagdo do modelo excludente e discriminatério de
implantacdo do saneamento basico, o qual reproduziu e inspirou a expansdo seletiva e preconceituosa
da implantacdo dos servigos publicos em nosso pais, em especial nas cidades mais tocadas pelos
fendmenos conjuntos da urbanizacéo e da industrializacéo.®

A partir das concessdes outorgadas em meados do século XIX8, sem deixar de considerar as
especificidades dos municipios do antigo Estado do Rio de Janeiro’, até a criacdo da CEDAG,
antecessora da CEDAE, no antigo Estado da Guanabara, no inicio da década de 1960, pode ser

1 Lei 11445/07, com alteragdes posteriores, com destaque para a Lei 14.026/20

2 \Ver: a Lei n° 9433/97 — Lei Nacional de Recursos Hidricos; Lei n® 10.257/01 — Estatuto da Cidade; Lei 13.089/15 —
Estatuto da Metropole; e a Lei Complementar Estadual 184/18.

3 Art. 5°, da Lei 8987/95 - “O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitagdo, ato justificando a conveniéncia
da outorga de concessdo ou permissdo, caracterizando seu objeto, area e prazo”

4 A teoria constitucional e a jurisprudéncia do STF atribuem aos direitos sociais 0 mesmo status dos chamados

direitos fundamentais, confira;

5 Decisdes sobre “Estado de Coisas Inconstitucional” e aplica¢io do art. 3°, III, CF: MC 347 e a ADPF 186

6 concessionaria Rio de Janeiro City Improvments, em 1853. Ver in ABREU, Mauricio. Evolugdo Urbana do Rio de
Janeiro. IPP. 2012

7 A Companhia de Saneamento do Estado do Rio de Janeiro — SANERJ.



constatada a ineficiéncia na implantacéo da prestacdo dos servicos e, em decorréncia, uma expansao
mais lenta do que todos os outros servicos publicos?, inclusive se comparada a eletrificacdo, cuja oferta
era incipiente no inicio do século XX.

A urbanizacdo do antigo Distrito Federal, portanto, € um elemento historico, geografico,
socioldgico e econdmico que auxilia a explicagdo juridica® na contemporaneidade, ao revelar o
itinerario percorrido pela prestacdo do servico publico de saneamento basico, no contexto da
urbanizacdo brasileira, com a explosdo demografica e a proliferacdo de favelas e loteamentos
irregulares e clandestinos, fendmeno consequente ao fim da escraviddo, ao éxodo rural e ao
mencionado modelo gerador de desigualdade.

O surgimento da regido metropolitana do Rio de Janeiro deu-se em circunstancias comuns ao processo
de urbanizacdo nas grandes cidades brasileiras, mas possuia uma caracteristica singular, que deve ser
observada como um elemento de destaque na historia juridica dos servigos publicos: o fato de
implantar-se originariamente em unidades distintas da Federacdo, O Distrito Federal e seu sucessor
que seria o Estado da Guanabara'?; de outro lado, o Estado do Rio de Janeiro.

Isto, antes de cogitar-se de um status juridico-institucional especial para as regides
metropolitanas, o que se deu apenas em 1973 e, apds, através da fusdo dos Estados do Rio de Janeiro
e da Guanabara, em 1975. Nesta oportunidade, ja se consolidara a relagdo econdmica entre o Rio de
Janeiro e as cidades limitrofes - Nova Iguacu, Caxias, S0 Jodo de Meriti, Itaguai — e a centralidade da
capital da Republica, modificando a vocacdo agricola dessa regido e influenciando um aumento
populacional notavel, inversamente proporcional a oferta de servicos publicos.

O mencionado déficit na prestacdo de servicos publicos e a seletividade geografical? que
inspiraram dito “modelo”, se ndo enfrentado, podera representar em um futuro préximo infracao ao
disposto no art. 3°, 111, da Constituicdo Federal, no quadro de decisdes incisivas do Supremo Tribunal
Federal, em especial aquelas decorrentes do julgamento da ADPF 186 e da MC 347, inclusive quando
se referem ao dever de promover a igualdade sob pena de reconhecer-se, na visdo mais radical da
questdo juridica derivada da inexisténcia ou precariedade dos servicos de saneamento, a ocorréncia do
fato omissivo definido pelo direito constitucional contempordneo como “Estado de Coisas
Inconstitucional”.

A histéria do direito comum de toda a populacgdo a prestagdo do servico publico de saneamento
demonstra que a ocupacdo desenfreada do solo urbano ocorreu em uma velocidade jamais
acompanhada pela execucdo de politicas publicas correlatas, com insuficiéncia de investimentos e a
inexisténcia de regulacdo ou de participacdo popular. A partir da década de 1970, o chamado
PLANASA - Plano Nacional de Saneamento (Lei 6528/78), estruturou o setor e introduziu o modelo
de “sociedades de economia mista concessionarias”, ratificando a atuacdo da CEDAE, por exemplo.

O planejamento e a organizacao dos servicos publicos de saneamento foram revistos a partir da
Lei 11.445/07, dada a recorrente constatacdo que envolvia o ndo atingimento das metas de
universalizacao do abastecimento de 4gua e, notadamente, do tratamento de esgoto sanitario. Registre-
se que a Lei Nacional de Saneamento Basico foi editada ja em contemplacdo a nova experiéncia de
exercicio delegado de servico publico, que desde a década de 1990 ensejara um perfil juridico inovador
que estimulava investimentos e implantava novos mecanismos de controle social das concessoes e
permissdes, destacadamente as agéncias reguladoras.

& Nesse sentido, ABREU, Mauricio in op.cit. p. 152

® Precisamente: “Muito se tem escrito sobre a importancia da historia do direito na formagdo dos juristas. Que ela serve
para a interpretacdo do direito actual...que desenvolve a sensibilidade juridica, que alarga os horizontes culturais dos
juristas” in Panorama Historico da Cultura Juridica Européia, Mem Martins, Europa-América, p. 15

10 0 Estado da Guanabara tinha a concepcao juridica de cidade-estado

1 Sobre a implantagdo das regides metropolitanas no Brasil: Lei Complementar n® 14/73, alterada pela Lei Complementar
n° 20/74, que instituiu a regido metropolitana do Rio de Janeiro

12 Hoje a categoria “racismo ambiental” é utilizada para explicar o que se denominou “seletividade geogréfica”.



Surgiu a Lei de Saneamento igualmente no ensejo de leis relevantes que operam no mesmo
sistema, caso do Estatuto da Cidade, da Lei Nacional de Recursos Hidricos e do Estatuto da Metrdpole.
A estas normas federais se associa a Lei Complementar n° 184/18, do Estado do Rio de Janeiro,
instituidora da regido metropolitana do Rio de Janeiro. E um feixe de regramentos relevante para a
interpretacédo da licitacdo e da futura concessao, pela sua natureza sisttémica, no contexto das areas
urbanas objeto da prestacéo do servigo.

Tais pressupostos elencados adaptam-se ao modelo objeto deste Parecer Conjunto para descrever
em minucia os requisitos explicitados no dito art. 10-A, 82° da LNSB, a partir da referéncia imprecisa
a “empresas estaduais” - consideradas assim sociedades de economia mista ou empresas publicas
constituidas para prestar o servi¢o publico de saneamento — detentoras das outorgas suscetiveis de
transferéncia ou preservacao da respectiva titularidade.

Na consulta sob enfoque, em seu aspecto geral, ocorrem duas modalidades legais de gestdo das
outorgas de recursos hidricos, isto €, haverd no modelo de reestruturacdo e delegagdo dos servicos
prestados pela CEDAE a segregacdo e transferéncia das outorgas referentes a captacdo de agua nos
municipios ndo-metropolitanos e a preservacao na sociedade de economia mista dos direitos alusivos
as outorgas de captacdo de recursos hidricos pertinentes aos municipios da regido metropolitana do
Estado do Rio de Janeiro.

Nesse ensejo, do exercicio da alternativa entre segregar ou dar continuidade, € que se contém a
pedra de toque dos procedimentos futuros em matéria de desestatizacdo. Logo, hd uma dependéncia
absoluta da definicdo precisa dos municipios ndo-metropolitanos, em que haverd segregacao e,
portanto, a demonstracdo induvidosa dos sitios de captacdo de agua.

Por outro lado, na regido metropolitana, impde-se a verificacdo e validacdo dos estudos que dao
suporte técnico para a exigida manifestacdo que indique o comprometimento da prestacdo do servigo
em caso de descontinuidade, fato que é a motivacdo originaria da contratacdo, a ensejar a contratacéo
direta de longa duracdo da CEDAE para a producdo de agua. Todas as conclusfes aqui referidas se
identificam nos fundamentos do Parecer n°05/2020 — ARCY, desta PG-17, acerca da eventual
contratacéo direta da CEDAE.

Deve-se registrar, como ja foi aventado, que a discriminagdo de modelos de titularidade das
outorgas de recursos hidricos devera constar do ato inaugural previsto no art. 5°, da Lei 8.987/95, com
a referida motivacao suficiente, lastreada em estudo técnico comprobatdrio da existéncia de abalo
provavel a continuidade do servico e a consequente vantajosidade da celebracdo do contrato de
“produgdo de agua” de “longa duragdo”.

2.2.0 instrumento juridico proposto na modelagem apresentada pelo Consorcio
FATOR/CONCREMAT/VGP — SANEAMENTO RIO DE JANEIRO (contratado pelo
BNDES)

Apresentado o arcabouco historico e tedrico que sustenta a possibilidade da celebracdo do
contrato de producdo de 4gua, com contratacdo da CEDAE, sem que se imponha a necessidade de
licitacdo prévia (cuja minuta encontra-se no processo administrativo sob o indice SEI (9165411), cabe
rememorar 0s entendimentos juridicos pretéritos sobre seu contetdo.

Sobre a contratagdo do servico publico de producdo de agua pela CEDAE, ja houve
pronunciamento desta Procuradoria no Parecer n° 07-2019-ASA, do Procurador do Estado
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, cujo contetido sera detalhado a frente, tendo em vista que se
trata de analise no bojo da legislacdo vigente antes do novo marco legal do saneamento (Lei n°
14.026/2020).

Registre-se, ainda, que ja no Parecer 05/2020-ARCY, o Procurador do Estado ANDRE
RODRIGUES CYRINO tratou do tema desta contratacdo em face das alteracdes promovidas pela Lei



n°® 14.026/2020, mas ndo chegou a avaliar a hipdtese especifica do 8§2° do artigo 10-A da Lei n°
11.445/2007.

Consideramos imprescindivel, pois, a avaliacdo da questdo a luz do mencionado dispositivo, pois
é exatamente 0 mesmo que fundamenta a continuidade da prestacdo pela CEDAE do servico publico
de producéo de agua, como veremos a seguir.

O 8§2°, do artigo 10-A, da Lei n° 11.445/2007, acrescido pela Lei n® 14.026/2020, dispde que:

“§ 2° As outorgas de recursos hidricos atualmente detidas pelas empresas
estaduais poderdo ser segregadas ou transferidas da operacédo a ser concedida,
permitidas a continuidade da prestacéo do servico publico de producéo de agua
pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos e a assinatura de
contrato de longo prazo entre esta empresa produtora de agua e a empresa
operadora da distribui¢do de agua para o usuario final, com objeto de compra
e venda de agua.”

Esse dispositivo deve ser lido em cotejo com o art. 4° da Lei n°® 11.445/2007, também acrescido
pela Lei n®14.026/2020, o qual assim dispde:

“Art. 4° Os recursos hidricos ndo integram os servigos publicos de saneamento
bésico.

Paragrafo unico. A utilizacdo de recursos hidricos na prestacdo de servigos
publicos de saneamento basico, inclusive para disposicdo ou diluicdo de
esgotos e outros residuos liquidos, é sujeita a outorga de direito de uso, nos
termos da Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus regulamentos e das
legislacdes estaduais”.

Prosseguindo com o raciocinio apresentado na se¢do anterior, a fim de elucidarmos alguns pontos
concernentes as disposicdes do §2°, do artigo 10-A, faz-se, no presente momento, o exame analitico do
referido dispositivo, que pode ser dividido em trés partes, cada uma delas veiculando um comando
normativo. Sao elas:

(i) “As outorgas de recursos hidricos atualmente detidas pelas empresas estaduais poderao ser
segregadas ou transferidas da operacao a ser concedida.”

No trecho em comento, 0 comando normativo autoriza que as outorgas de recursos hidricos
detidas pelas empresas estaduais de saneamento sejam “segregadas ou transferidas” da operacao a ser
concedida. Veja-se que o objetivo do comando legal, a luz do que foi exposto na se¢do anterior, parece
ser garantir flexibilidade para a modelagem de desestatizacdo do servico de saneamento, permitindo
que tais outorgas ndo sejam necessariamente concedidas juntamente com o servico objeto de
desestatizacéo.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, a modelagem proposta pelo Consércio/BNDES néo prevé
a concessao do servico de producdo de dgua na Regido Metropolitana, tampouco a transferéncia da
outorga de recursos hidricos para as concessionarias privadas.

Como o servico de producdo de dgua na Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro -
RMRJ serd mantido com a CEDAE, segundo a modelagem proposta, ndo ocorre a “segregacdo” ou
“transferéncia” de outorga, mas sim a sua manuten¢do com a CEDAE, o que denominamos aqui de
continuidade — opc¢do que ndo é vedada pelo comando legal, dado o seu conteldo meramente
autorizativo.



(ii) “permitidas a continuidade da prestacio do servico publico de producio de agua pela
empresa detentora da outorga de recursos hidricos”

J& neste trecho, o comando normativo autoriza que o servigo publico de producdo de agua
continue a ser prestado pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, a empresa detentora da outorga de recursos hidricos € a
CEDAE, que fica, portanto, autorizada a continuar prestando o referido servi¢o, como previsto na
modelagem do Consorcio BNDES.

Tratando-se de norma autorizativa, 0o BNDES poderia ter elaborado modelagem de concessdo do
servico de producédo de agua as concessionarias privadas. Entretanto, na modelagem apresentada, ora
em analise, optou por propor a manutencdo do referido servico com a CEDAE, empresa estatal
detentora da outorga de recursos hidricos*3.

(iii) [permitida] “a assinatura de contrato de longo prazo entre esta empresa produtor de agua e
a empresa operadora da distribuicao de agua para o usuério final, com objeto de compra e venda
de agua.”

Neste ultimo trecho, o comando normativo autoriza a celebracdo de contrato de longo prazo entre
a empresa produtora de agua e a empresa distribuidora de agua para o usuério final, tendo por objeto a
compra e venda de agua.

Na modelagem apresentada para o Estado do Rio de Janeiro, 0 Consércio/BNDES propdem que
a CEDAE (empresa estatal produtora de agua na Regido Metropolitana) celebre esse contrato com as
4 (quatro) concessionarias privadas prestadoras do servico de distribuicdo de agua aos usuarios finais,
sendo certo que instrumento que consolida essa relagdo juridica € o Contrato de Interdependéncia,
objeto de aprecia¢do em parecer juridico proprio.

Parece-nos, assim, que a modelagem proposta pelo BNDES se encontra dentro de hipoteses
admitidas, explicita ou implicitamente, pelos trés comandos normativos.

Registre-se que 0 BNDES apresentou uma Nota Técnica datada em 23.10.2020, produzida pelo
escritério Vernalha Guimardes & Pereira Advogados, participante do Consércio BNDES contratado
pelo Banco para a modelagem do projeto de concessao do servico de saneamento no Estado do Rio de
Janeiro (9792296).

A referida Nota Técnica contém justificativas juridicas para diversos aspectos da modelagem do
projeto, inclusive sobre o contato de producdo de 4gua, no item 3.3 (paginas 14 a 21), nas quais constam
fundamentos juridicos para a viabilidade da contratacdo direta do servigo de producdo de 4gua com a
CEDAE. Tais argumentos — que deixamos de reproduzir aqui para evitar o alongamento demasiado do
parecer — reforcam o entendimento ora adotado, no sentido da viabilidade juridica da contratacdo direta
com a CEDAE por dispensa de licitagdo, com base no §2° do artigo 10-A da Lei n°® 11.445/2007,
acrescido pela Lei n°® 14.026/2020.

Entendemos, porém, que em complemento a referida Nota Técnica, deve ser esclarecido que as
hipoteses de dispensa de licitacdo criadas pelo legislador, como a contratacdo para a producdo de agua
com a CEDAE, ndo sdo uma imposicdo a Administracdo Publica, mas uma possibilidade, condicionada
ao atendimento dos requisitos do artigo 26 da Lei n® 8.666/93, que deve incluir robusta justificativa
gue alicerce a opcdo adotada.

Tais requisitos sdo, pois, de natureza operacional e financeira, ndo podendo ser avaliados nem
atendidos pelos consultores juridicos, mas a necessidade de observancia do artigo 26 da Lei n°
8.666/93 deve ser informada ao Administrador Publico. No subtépico a seguir, trataremos
detidamente da possibilidade de contratacao direta da CEDAE para consecucdo do objeto do presente
contrato de producdo de agua ora em exame.

13 relagdo juridica entre os titulares do servigo de producéo de dgua (Municipios e RMRJ), 0 Estado (concedente da outorga
para a captagdo de dgua) e a CEDAE, é objeto, portanto, da minuta d Contrato de Produgdo de Agua ora em exame.



2.2.1. Possibilidade de contratacdo direta da CEDAE via dispensa de licitacdo

Dentre as varias alteracGes empreendidas pelo novo marco legal do saneamento basico, uma das
mais relevantes foi a possibilidade de segregacéo do servigo de saneamento em duas fases ou operacdes
distintas, sdo elas: operacdo de upstream, relativa a captacéo, aducéo e tratamento de agua; e operagédo
de downstream, concernente a distribuicdo da dgua aos consumidores finais, bem como a captacéo e
tratamento de esgoto e efluentes.

Essa segregacdo importa na possibilidade de o Poder Concedente — que, no caso tratado aqui,
ndo é o Estado do Rio de Janeiro, mas a RMRJ e o0s respectivos Municipios — firmar contrato de
concessdo, ndo apenas para a 0 downstream, como também para o upstream.

Como se vera dos proximos paragrafos, a contratacdo do servi¢o upstream, desde que atendidas
determinadas condiges, podera se dar diretamente, sem a necessidade de prévia licitacdo publica, na
forma do art. 10-A, 8 2° da Lei n® 11445/2007.

Além desse dispositivo legal veiculado pela LNSB, com as alteragdes promovidas pela Lei n°
14026/2020, parece sustentavel, igualmente, a possibilidade de contratacdo direta da CEDAE pela
RMRJ com base no art. 24, inc. VIII da Lei n® 8666/1993, conforme se vera adiante.

Antes de abordar especificamente a possibilidade de estipulacdo de hipotese de dispensa de
licitacdo, serdo feitos alguns comentarios a respeito do (i) regime de prestacdo indireta de servigos
publicos por meio de concessdes e permissoes e (ii) da natureza instrumental da licitagdo publica.

(i) Modelo de prestacéo de servicos publicos por meio de concesséo ou permissao

O modelo juridico de prestacdo de servicos publicos no Brasil € o preconizado no art. 175 da
Constituicdo’*: isto é, a prestacdo de servicos plblicos se dara diretamente, pela prépria Administracéo
Publica, ou indiretamente, por meio da delegacdo da atividade a entes personalizados, publicos ou
privados, estes Gltimos selecionados mediante licitagcdo®.

A regra é que a prestacdo indireta de servigcos publicos se dé mediante concessdo ou permissdo
precedida de licitacdo publica. Mas 0 caso a se notar é que, num primeiro exame, a redacdo do
dispositivo leva a ideia da inafastabilidade da licitacdo. O “sempre através” do caput, do art. 175
apontaria justamente nesse sentido: no caso da prestacdo de servi¢os publicos por meio de concessao
ou permissao a licitacao prévia seria de rigor.

Mas o comando precisa ser harmonizado com a regra geral da licitacdo prevista no art. 37, inc.
XXI1 da mesma Constituicdo que estipula que obras, servigos, compras e alienac¢des serdo contratadas
mediante prévia licitacdo, “ressalvados os casos especificados na legislagdo”. O que se pode perceber
é que o legislador constituinte estipulou a licitagdo como regra geral das compras, aquisicGes e
contratagdes publicas em geral, inclusive no que diz respeito a delegacao de servicos publicos em favor
de particulares, mas, ao mesmo tempo, deu margem para a positivacdo de hipoteses nas quais essa
exigéncia poderia ser afastada.

(ii) Natureza instrumental da licitacdo publica

A excecdo prevista na Constituicdo tem sua razdo de ser. A licitacdo, bem como qualquer
procedimento seletivo, ndo tem em si mesma sua razao de ser. A licitacdo, tal como enfatizado pela

14 «“Basta o registro de que os servicos ptiblicos podem ser prestados diretamente, pelos 6rgios despersonalizados integrantes
da Administracéo, ou indiretamente, por entidades com personalidade juridico propria. Na prestacao indireta abrem-se duas
possibilidades: pode o Estado constituir pessoas juridicas publica (autarquias e fundagbes publicas - as chamadas
“fundagdes autarquicas”) ou privadas (sociedades de economia mista e empresas publicas) e, mediante lei (CF, art. 37,
XI1X), outorgar a tais entes a prestacéo do servico publico, seja de educacdo, dgua, eletricidade ou qualquer outro. Ou pode,
por outro lado, delegar a iniciativa privada, mediante contrato ou outro ator negociar, a prestagdo do servigo” (Luis Roberto
Barroso apud NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 29).

15 Art. 175, caput da Constitui¢do: “art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacao de servigos publicos”.



doutrina'®, € um instrumento, é uma ferramenta cuja finalidade é possibilitar contratacdes vantajosas
para o Poder Publico. A I6gica por tras da licitacdo — ou de qualquer processo seletivo prévio — € a de
que a competicdo entre interessados gerard os incentivos econémicos adequados para que a
Administracdo Puablica faca a melhor contratacdo possivel dentro das circunstancias limitadoras
presentes na situagdo concreta.

A Lei n® 8666/1993, que pode ser tida como o diploma basico e geral das contratacdes publicas,
estipula de modo expresso essa finalidade em seu art. 3° ao dizer que a licitacdo tem por finalidade
(“destina-se”) “garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecéo da proposta
mais vantajosa para a administracéo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel (...)”*".

Esse é o norte hermenéutico de todo o direito das contratacdes publicas: a finalidade é sempre a
vantajosidade’® (conceito multifacetado que ndo se esgota apenas no aspecto pecuniario), o que
significa dizer que qualquer contratacdo publica, inclusive no campo das concessfes e permissdes de
servigos publicos, tem de representar uma solucéo eficiente, ou seja, uma alocagdo de recursos escassos
que responda a alguma l6gica de maximizagéo da utilidade!®.

E com o propo6sito de atingir de maneira eficiente essas finalidades, quaisquer que sejam elas,
gerais ou setoriais, que o legislador ndo somente cria outros regimes e modalidades de selegéo e
contratacdo de particulares, como também define situacbes nas quais esse processo seletivo nédo
ocorrera.

O regime geral de prestacdo de servigcos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo é
instrumentalizado pela Lei n® 8.987/1995 que, no subsistema das parcerias (conceito alargado a partir

16 «A licitagdo ndo é um fim em si mesmo, mas um instrumento apropriado para o atingimento de certas finalidades. O
mero cumprimento das formalidades licitatorias ndo satisfaz, de modo automatico, os interesses protegidos pelo direito.
Portanto, é incorreto transformar a licitagdo numa espécie de solenidade litirgica, ignorando sua natureza teleoldgica”
(JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos — 182 ed. Sdo Paulo: RT, p. 67.)

17 A rigor, como se pode ver, sdo trés objetivos ou finalidades que a licitacdo busca garantir: (i) isonomia: trata-se de uma
finalidade de cunho moral, ou seja, almeja-se a lisura e bona fides da atuagdo da Administracdo Publica, combatendo-se
personalismos, arbitrariedades e caprichos na selecédo do parceiro particular; (ii) a vantajosidade: que é o que interessa aqui,
ou seja, a contratacdo tem de ser a melhor possivel para a Administragdo vis-a-vis as circunstancias concretas da
contratacdo; e (iii) o desenvolvimento econdmico nacional sustentavel: objetivo que tem um cunho mais claro e certeiro de
regulacdo econbmica.

18 A vantagem caracteriza-se como a adequacao e satisfacdo do interesse coletivo por via da execucéo do contrato. A maior
vantagem possivel configura-se pela conjugacdo de dois aspectos inter-relacionados. Um dos angulos relaciona-se com a
prestacdo a ser executada por parte da Administracdo; o outro vincula-se a prestacdo a cargo do particular. A maior
vantagem apresenta-se quando a Administracdo assumir o dever de realizar a prestacdo menos onerosa e o particular se
obrigar a realizar a melhor e mais completa prestagdo” (JUSTEN FILHO, op.cit., p. 71)

19 De acordo com Fiuza e Medeiros: “[u]ma maior eficiéncia da maquina estatal significa que os recursos dos impostos e
contribuicdes arrecadados da sociedade sejam revertidos para que ela cumpra seu principal objetivo, que é o de prover bens
e servigos publicos a populagdo. De fato, a eficiéncia do Estado na provisdo de bens e servicos, assim como a eficiéncia de
qualquer firma do setor privado, compreende trés dimensdes principais: técnica, alocativa e distributiva. (...) As dimensoes
técnica e alocativa da eficiéncia do Estado passam necessariamente pela eficiéncia dos 6rgédos publicos na aquisicdo dos
insumos de suas funcdes de producdo, tanto os insumos ditos fixos (cuja aquisicdo é considerada investimento, pois geram
fluxos de retornos no longo prazo) como os variaveis, cujo consumo € contabilizado nas Contas Nacionais como custeio”.
(FIUZA, Eduardo P; MEDEIRQS, Bernardo Abreu de. A agenda perdida das compras publicas: rumo a uma reforma
abrangente da lei de licitacdes e do arcabouco institucional. Brasilia: Ipea, ago. de 2014, p.11.). Com isso néo se quer dizer
gue aspectos econdmicos sejam 0s Unicos a serem levados em conta na definicdo do que se entenda por uma contratagao
vantajosa para a Administracéo Publica. Como dito acima, a vantajosidade comporta multiplas acepces e diz-se de vérias
maneiras. O art. 3°da Lei n° 8666/1993 deixa isso claro quando estabelece que uma das finalidades da licitagdo € a promogao
do desenvolvimento nacional sustentdvel que, diga-se, ndo se esgota numa nocdo puramente econdmica. O
desenvolvimento ai referido — reflexo do que consta do art. 1° da Constitui¢do — implica, além dos aspectos de natureza
econbmica, outros como, por exemplo, de justica e harmonia sociais manifestados na idéia de redugdo das desigualdades.
Isso sem falar na prote¢do aos recursos naturais e a0 meio ambiente equilibrado e humanamente saudavel.



da Lei no 13.334/2016), funciona como norma geral a definir o quadro normativo da prestacdo de
servicos publico que conte com o concurso da iniciativa privada?.

N&o cabe aqui uma discusséo a respeito da noc¢do ou ideia de servigo publico, bastando, para 0s
fins deste parecer, reconhecer como servico publico aquelas atividades assim definidas pela
Constituicdo. E, nesse sentido, o saneamento basico encontra-se caracterizado como tal, por forga do
disposto no art. 23, inc. IX da Constituicdo??.

E, em sendo assim, ao buscar a cooperacao da iniciativa privada, o Poder Pablico pode fazé-lo —
deve, a rigor — por meio do regime previsto no art. 175 da Constituicdo, assim como segundo as
diretrizes gerais da Lei n° 8.987/1995, ou seja, por meio de concessao ou permissao precedidas, em
principio, de licitacdo publica.

O novo marco legal do saneamento publico, em especial a Lei n® 11.445/2007, com as alteracdes
introduzidas pela Lei n®14.026/2020, deixou claro que o regime de prestagdo do servico de saneamento
basico é o das concessdes e permissdes em geral, tal como previsto na Lei n° 8.987/1995, estando
sujeito, como ndo poderia ser diferente, a disposicdo do art. 175 da Constituicdo. Essa l6gica esta
estampada no art. 10 da Lei n® 11.445/2007, com a nova redac¢do dada pela Lei n°® 14.026/2020, in
verbis:

“Art. 10. A prestagdo dos servicos publicos de saneamento basico por entidade
que ndo integre a administracdo do titular depende da celebragdo de contrato
de concessdo, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175da Constituicao
Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio,
termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria”.

Mas, tal como argumentado nos paragrafos anteriores, a “licitagdo prévia” nao ¢ um fim em si
mesmo, nem mesmo uma necessidade insuperavel. E a regra, mas que, como tal, pode ser posta de lado
tendo em vista as finalidades de interesse publico que estdo em jogo.

No caso especifico que se esta a analisar, o legislador optou por afastar o regime de licitacdo —
ou mesmo de qualquer processo seletivo - no caso dos servigos de producdo de agua nos quais da o
fendmeno da cisdo do servico, ou seja, em que se tem estatal prestadora do servico verticalizado. E
hipdtese de contratacéo direta por dispensa. Essa excecdo esta prevista no § 2°, do art. 10-A da Lei n°
11445/2007.

Sem prejuizo do aludido dispositivo, em reforgo a possibilidade ora examinada, constata-se que
a propria Lei n° 8666/1993 ja prevé possibilidade de contratacdo direta de empresa publica. Nesse
sentido, o art. 24, inc. VIII abre a seguinte possibilidade:

“[a]rt. 24. E dispensavel a licitagdo:

()

VIII - para a aquisigéo, por pessoa juridica de direito publico interno, de bens
produzidos ou servigcos prestados por Orgdo ou entidade que integre a
Administragdo Publica e que tenha sido criado para esse fim especifico em data
anterior a vigéncia desta Lei, desde que o pre¢o contratado seja compativel com
0 praticado no mercado;

20 Art. 1° da Lei n° 8987/1995: “art. 1o As concessdes de servigos publicos e de obras puiblicas e as permissdes de servigos
publicos reger-se-ao pelos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais pertinentes e pelas
clausulas dos indispensaveis contratos”.

2L «Art, 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) IX - promover
programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; (...)".



().

A leitura do texto deixa entrever que o referido dispositivo da Lei n® 8666/199 estipula a
faculdade de contratacdo direta, por meio de dispensa, de entidade d Administracdo Publica controlada
por outro ente federativo. No que diz respeito ao presente caso, a CEDAE — controlada pelo Estado -
poderia ser contratada diretamente, para fins d producdo de &agua, pela RMRJ. A principal
condicionante especifica para o exercicio desse tipo de faculdade pelo Poder Publico, em atendimento
ao previsto no pardgrafo Unico do art. 26 da Lei n° 8666/1993 seria que o “prego contratado seja
compativel com o praticado no mercado”.

E preciso alertar, entretanto, a respeito da existéncia de entendimento diverso mais restritivo a
respeito do dispositivo em comento. Para essa linha de pensamento, a contratacdo direta autorizada
pelo art. 24, inc. V111 diz respeito Unica e exclusivamente aqueles casos nos quais a entidade contratada
faz parte da mesma Administracédo PUblica contratante®,

Mas mesmo isso ndo seria um impedimento a aplicacdo do dispositivo a hipotese deste parecer.
Deve se levar em consideracdo o fato de que o Estado faz parte da RMRJ que é a pessoa ou ente que
ird contratar diretamente a CEDAE para fins de producdo de agua. Portanto, a se ver as coisas desse
ponto de vista, mesmo uma exegese mais restritiva do dispositivo seria atendida: o Estado compde o
ente regional contratante dos servicos da CEDAE.

Seja como for, nada obstante a possibilidade de aplicacdo do art. 24, V11l da Lei n® 8666/1993,
tem-se que o principal dispositivo de suporte a contratacdo direta da CEDAE é o ja referido 10-A da
Lei n® 11445/2007, e este, longe de representar uma dissonancia, é a consagracdo de entendimento
pragmatico a respeito da licitagdo. E possivel notar da leitura do dispositivo que a mens legis é a
continuidade do servico de producdo de 4gua, o que se justifica pela essencialidade do mesmo.

Diante de tal caracteristica, o legislador, a despeito da assimilacdo do servico de saneamento ao
regime das concessdes e permissdes, reconheceu que a solucao mais eficiente a luz do interesse publico,
pode ser 0 afastamento da exigéncia de licitacédo e a consagracdo de um caso de contratacdo direta
por dispensa.

Mas, antes de se tratar da interpretacdo do dispositivo —no sentido de que se esta realmente diante
de uma hipotese de dispensa —, é preciso assentar a possibilidade de ampliacdo para além do rol de
dispensas previsto na Lei n°® 8666/1993.

Como ¢é de notdrio conhecimento, o regime geral de dispensa de licitacdo encontra-se previsto
no art. 24 da Lei Geral de LicitagGes. Os atuais 35 (trinta e cinco) incisos arrolados pelo legislador
estipulam as hipoteses nas quais, pelos mais variados motivos, o procedimento licitatério pode vir a
ser dispensado pela Administracdo Publica.

O que se tem nesses casos é a inconveniéncia da realizacdo do procedimento seletivo exigido
constitucionalmente no art. 37, inc. XXI, o que, alias, como visto, ndo se mostra incongruente com essa
mesma disposicao constitucional, que abre espago para aquisi¢des e compras publicas diretamente sem
a realizacdo de prévio procedimento licitatério.

No entanto, seria de se imaginar, & primeira vista, a impossibilidade de se ampliar o rol de
hipdteses de contratacdo direta, e isso pelo fato de que essas hipoteses representariam uma excegdo ao

22 “Portanto, o inciso VIII d4 respaldo a “contratacio direta” entre a pessoa de direito publico e a entidade por ela criada,
cujo objeto seria prestacdo de servigos publicos (em sentido amplo), o que abrange tanto o servigo publico propriamente
dito como as atividades de “suporte administrativo. Essa interpretacio ¢ reforcada pela redagdo do dispositivo, que
explicitamente alude ao “fim especifico” da entidade contratada. Identifica-se, portanto, que a contratacdo se relaciona com
o fim especifico da entidade contratada, consistente em atuar em prol e a favor da pessoa de direito pablico interno que a
controla.” (MARCAL, Justen Filho. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 16* Edi¢ao. Rev, atual
e ampl., - Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. Pagina 425)



regime legal do procedimento licitatorio. E o caso de se interpretar restritivamente as excecdes — e a
contratacéo direta, tal como no caso do art. 10-A, § 2° da Lei n® 11.445/2007 seria uma excecao.

Mas, com base no que ficou dito acima, a contratagdo direta via dispensa de licitacdo ndo pode
ser considerada uma hipdtese excepcional de contratacdo publica a ser invocada pelo gestor apenas
naquelas situacdes marcadas pela Lei n® 8666/1993%.

A bem ver, a leitura que se evidencia como mais adequada com o espirito das inovacdes
legislativas introduzidas nos ultimos anos é a que rejeita a interpretacéao restritiva dos mecanismos de
contratacdo direta. Exemplo recente dessas inovagdes é a trazida pela Lei n® 13.979/2020%* que, como
se depreende do art. 4°, estabelece uma hipdtese especifica de contratagédo direta por meio de dispensa.

N&o se trata, por conseguinte, de vislumbrar na contratacdo uma medida de carater excepcional
a ser empregada apenas e tdo-somente nas hipdteses arroladas pela Lei n° 8.666/1993. A ndo ser assim,
o legislador néo teria recorrido a esse instrumento ao longo dos Gltimos anos como forma de dotar a
Administracdo Publica de um mecanismo de compras, aquisi¢des e alienacdes mais célere, flexivel e
economicamente eficiente, com menores custos de transagdo envolvidos.

Como diz Carlos Ari Sundfeld?®, interpretacdes restritivas ou limitadores do alcance da
contratacdo direta, notadamente no caso das hipdteses arroladas nos varios incisos do art. 24 e 25 da
Lei n®8.666/93, negam vigéncia a esses dispositivos “por reduzirem artificialmente o dmbito definido
pela lei para a inexigibilidade ou dispensa de licita¢do”.

Assentadas as premissas, resta definir a mens legis do art. 10-A, § 2° da Lei 11445/2007. Numa
primeira leitura seria de se imaginar que a hipétese ventilada ndo € uma de dispensa de licitacdo, mas
apenas um mecanismo de estabilizacdo de situac6es precarias relativamente a prestacdo do servico de
saneamento basico por empresas estatais estaduais. O legislador, reconhecendo a impossibilidade de
se reorganizar de imediato o setor, dado o conjunto de situac@es juridicas atualmente existentes —como,
por exemplo, os aludidos contratos de programa —, optou por uma espécie de regra de transicéo,
permitindo a manutencdo das outorgas de producdo de agua atualmente existentes. Trata-se de, num
primeiro momento, preservar a continuidade do servigo para, em seguida, partir-se para a plena
assimilacdo dessa atividade ao regime de concessdes e permissdes da Lei n® 8.987/1995.

Entretanto, a leitura mais condizente, ndo somente com a intencdo do legislador, mas com a
propria redacdo do dispositivo, é que se esta realmente diante de uma hipotese de contratacdo direta
por dispensa de licitacao.

Uma leitura cuidadosa do texto mostra que o legislador, no dispositivo em questdo, néo trata
propriamente de contratos de programa, mas sim do proprio servico publico de producdo de agua.
Assim, o legislador de fato criou uma faculdade para o respectivo Poder Concedente — que, repise-se,
ndo é o Estado do Rio de Janeiro, mas a RMRJ e 0s respectivos Municipios — no sentido de permitir a

23 De qualquer modo, ndo se esqueca que a propria Lei n°® 8666/1993 autoriza a contratacéo direta da CEDAE com base no
art. 24, inc. VIII, conforme visto acima. Portanto, ainda que a aplicacdo do art. 10-A, § 2° mostrasse-se, por qualquer
motivo, invidvel, seria possivel recorrer, como tese subsidiaria e auxiliar, ao art. 24, inc. VIII da Lei n® 8666/1993.

24 Tal Lei foi editada no contexto de pandemia de COVID-19 e dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdo sem licitacdo para o desenvolvimento institucional (art. 24, XIII da Lei n°
8.666/1993) — limites e controle. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 267, p. 55-108, set. 2014. ISSN
2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46459>. Acesso em: 06 Nov.
2020. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v267.2014.46459. Insiste Sundfeld que, no caso, ndo se esta diante de exce¢les
ao regime da licitagdo publica: “[¢] comum, em doutrina e jurisprudéncia, a afirmacdo (bem intencionada, mas muito
infeliz) de que as hipdteses de dispensa e inexigibilidade teriam de ser interpretadas “restritivamente”, pois seriam
“excegdes”, a serem tratadas como excepcionalidades. E uma visio equivocada (pois excecdo e excepcionalidade
evidentemente ndo se confundem), perigosa (pois gera inseguranca indevida para gestores publicos e contratados) e
antijuridica (pois compromete a realizacdo de valores publicos que o direito protege, nas normas que se tenta “reduzir” por
interpretagdo). A interpretacdo sobre a dispensa e a inexigibilidade de licitagdo nem tem de ser restritiva, nem ampliativa.
Para evitar abusos, ela tem, isto sim, de ser fiel”. (Idem)



esse Ultimo optar por dar continuidade a outorga de servico publico de producdo de agua atualmente
existente em favor da CEDAE.

E o servico puablico de producdo de 4gua que estad em jogo aqui, € ndo apenas e tdo somente a
relacdo juridica contratual entre a CEDAE e o Estado do Rio de Janeiro. E a op¢éo legislativa, tal como
se pode perceber do dispositivo, foi no sentido de permitir ao Poder Concedente contratar diretamente
aprestacdo do servico publico de producdo de &gua com a CEDAE — ou qualquer outra estatal detentora
da outorga —, apenas exigindo a formalizacdo dessa relacdo por meio de um instrumento adequado que,
na espécie, € o contrato de producdo de agqua.

Esse entendimento - de que ndo se trata aqui de uma mera solucdo provisoria com vistas a
continuidade do servico publico de prestacdo de dgua, mas de contratacdo direta por meio de dispensa
— se confirma com a leitura da parte final do dispositivo. O legislador, ndo somente autoriza a
continuidade do servico de producdo de 4gua com a CEDAE, atual outorgada, como, além disso,
permite que essa Ultima firme com o concessionario varejista de &gua “contrato de longo prazo”.

Diante dessa constatacdo, ndo faz sentido a assertiva de que o objetivo fundamental do legislador
nesse dispositivo seria o de apenas viabilizar a manutengdo proviséria de uma situacdo precaria. Se o
legislador autoriza que a outorgada produtora de agua celebre contratos de venda de agua no atacado
de longa duracdo, o que se tem vista ndo € a precariedade, mas, muito pelo contrario, a estabilidade, a
permanéncia dessas relacdes.

Tem-se, portanto, hipotese de contratacdo direta por dispensa de licitacdo, na qual o legislador
considerou tal mecanismo o mais propicio a atingir as finalidades pretendidas pelo novo marco legal
do saneamento (Lei n° 14.026/2020).

2.2.2. Requisitos para a contratacdo da CEDAE com dispensa de licitacao

Ultrapassado o exame da viabilidade de dispensa de licitacdo para a contratagdo da CEDAE com
intuito de prestacdo de servicos de producdo de agua, neste ponto requer-se uma analise cuidadosa de
alguns requisitos que devem ser apreciados pelo Estado do Rio de Janeiro, com vistas a uma decisdo
segura do gestor acerca da adocao da modelagem proposta pelo Consércio/BNDES.

A criacdo de novas hipdteses de dispensa de licitacdo pelo legislador ndo autoriza o
Administrador Publico a deixar de cumprir os requisitos e formalidades para a efetivacao da dispensa,
estabelecidos no artigo 26 da Lei n° 8.666/93, norma geral de contratacdo publica. Assim, a
aplicabilidade do referido dispositivo legal ndo é afastada pela nova hipotese legal dispensa de licitagdo
estabelecida no Art. 10-A, 8 2° da Lei n°® 11.445/2007, acrescido pela Lei n° 14.026/2020. Eis o que
dispGe o artigo 26 da Lei n° 8.666/93:

“Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso III e
sequintes do art. 24, as situacdes de inexigibilidade referidas no art. 25,
necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo
Unico do art. 8o desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a
autoridade superior, para ratificacdo e publicagcdo na imprensa oficial, no prazo
de 5 (cinco) dias, como condicdo para a eficacia dos atos. (Redacdo dada pela
Lein®11.107, de 2005)

Paragrafo Unico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de
retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os
seguintes elementos:



| - caracterizacdo da situacdo emergencial, calamitosa ou de grave e iminente
risco a seguranca publica que justifique a dispensa, quando for o caso;
(Redacéo dada pela Lei n® 13.500, de 2017)

Il - razdo da escolha do fornecedor ou executante;
I11 - justificativa do preco.

IV - documento de aprovacgédo dos projetos de pesquisa aos quais 0s bens serdo
alocados. (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)”

Dos requisitos do paragrafo Unico do artigo 26 da Lei n® 8666/1993, acima transcrito, merecem
especial consideracdo, com vistas a decisdo do Administrador Publico sobre a celebracdo do Contrato
de Producdo de Agua com a CEDAE, proposto na modelagem do Consércio BNDES, a razdo da
escolha do fornecedor ou executante (inciso Il) e a justificativa do prego (inciso Il1). Trataremos de
cada um desses requisitos em itens especificos a seguir, sendo vejamos.

2.2.3. Razéo daescolha da CEDAE como delegataria do servico de producéo de agua (art.
26, § unico, Il da Lei n° 8.666/93)

Como visto, 0 82° do artigo 10-A da Lei n® 11.445/2007, acrescido pela Lei n® 14.026/2020,
estabelece uma permissdo para “a continuidade da prestacdo do servigo ptblico de producdo de dgua
pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos”.

E importante esclarecer que a titularidade dos recursos hidricos nio se confunde com a
titularidade do servico publico de saneamento, como bem definido no Parecer n® 05/2020 — GUB, do
Procurador do Estado Gustavo Binenbojm, do qual destacamos o seguinte trecho:

O disposto no art. 4° (caput e p. uinico) da Lei 11.445/07, segundo o qual “os
recursos hidricos ndo integram os servigos publicos de saneamento bdsico” e
“a utilizagdo de recursos hidricos na prestagdo de servicos publicos de
saneamento bésico, inclusive para disposi¢do ou diluicdo de esgotos e outros
residuos liquidos, € sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da Lei no
9.433, de 8 de janeiro de 1997, ndo interfere na titularidade do servigo de
saneamento basico e na competéncia para conceder esse servico.

Este dispositivo trata sobre a outorga a ser conferida pelo titular do recurso
hidrico, que seré o Estado ou da Unido, a depender os artigos 20, lll e VI, e
26, | da Constituicdo Federal, o que ndo se confunde com a titularidade do
servigo de saneamento como um todo.

Na realidade, no desenho criado pelo legislador constitucional e
infraconstitucional brasileiro, o ente competente para prestar o servi¢o devera
obter, em cada caso, uma outorga do proprietario da agua. E disso que trata
0 art. art. 4° (caput e p. Unico) da Lei 11.445/07.

Consideramos, para fins do presente opinamento, que a CEDAE ¢ detentora da outorga para a
captacdo de agua com vistas ao abastecimento dos Municipios da Regido Metropolitana do Estado do
Rio de Janeiro, apesar de ndo constar a respectiva documentacdo no processo. Partindo-se dessa
premissa, a ser oportunamente confirmada com a juntada da documentacdo pertinente,



verificamos que a hipdtese do 8§ 2° acima transcrito abre a possibilidade de contratagdo direta da
CEDAE para a prestacdo do servico publico de producdo de agua.

Diante da viabilidade legal dessa contratacao direta, com dispensa de licitagdo, 0 Administrador
Publico deve apresentar a “razdo da escolha do fornecedor ou executante” (art. 26, § unico, Il da Lei
n°8.666/93). A manutencdo pela CEDAE da outorga para a captacao de 4gua deve ser suficientemente
motivada, pois dela decorrera a contratacdo direta do servi¢o publico de producdo de agua com a
CEDAE. Veremos, a seguir, a base legal da outorga para a producao de agua.

A captacdo de recursos hidricos (agua bruta) pela CEDAE é autorizada pelo Instituto Nacional
do Ambiente — INEA, mediante outorga, ato administrativo previsto nos artigos 11, 12, | e 14 da Lei
Federal n® 9.433/97%6 e nos artigos 18, 19 e 22, | da Lei Estadual n® 3.239/1999.2” Pela outorga para
captacdo de agua é devida uma remuneracdo ao INEA, com base nos artigos 5° 1V, 19, 20 e 22 da Lei
Federal n® 9.433/97% e no art. 27 da Lei Estadual n® 3.239/19992°-2C,

Tal outorga de recursos hidricos ndo é necessariamente exclusiva, podendo ser concedida a
maultiplos usuarios, desde que respeitado um limite de vazdo que ndo prejudique o ambiente. Em ultima
instancia, trata-se de dar uma solucgdo prética ao problema econémico classico de lidar com bens
comuns. Esse entendimento se extrai dos seguintes artigos da Lei n°® 3.239/1999 abaixo transcritos:

% Art. 11. O regime de outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivos assegurar o controle quantitativo
e qualitativo dos usos da &gua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso & dgua. Art. 12. Estdo sujeitos a outorga pelo
Poder Publico os direitos dos seguintes usos de recursos hidricos:

| - derivagédo ou captacdo de parcela da dgua existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive abastecimento
publico, ou insumo de processo produtivo; (...)

Art. 14. A outorga efetivar-se-a por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito
Federal.

§ 1° O Poder Executivo Federal podera delegar aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para conceder

outorga de direito de uso de recurso hidrico de dominio da Unido. (...)

27 Art. 18. As aguas de dominio do Estado, superficiais ou subterraneas, somente poderdo ser objeto de uso apds outorga
pelo poder publico.

Art.19 - O regime de outorga do direito de uso de recursos hidricos tem como objetivo controlar o uso, garantindo a todos
0S usuarios 0 acesso a agua, visando o uso multiplo e a preservacdo das espécies da fauna e flora endémicas ou em perigo
de extingdo.

Art. 22 - Estéo sujeitos a outorga os seguintes usos de recursos hidricos:

I - derivacdo ou captacdo de parcela da dgua existente em um corpo de agua, para consumo; (...)

28 Art. 5° Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

(..)

IV - a cobranca pelo uso de recursos hidricos;(...)

Art. 19. A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva:

I - reconhecer a 4gua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacéo de seu real valor;

Il - incentivar a racionalizagdo do uso da agua;

111 - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos planos de recursos
hidricos.

Art. 20. Serdo cobrados 0s usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, nos termos do art. 12 desta Lei. (...)

Art. 22. Os valores arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos serdo aplicados prioritariamente na bacia
hidrogréafica em que foram gerados e serdo utilizados:

I - no financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos;

Il - no pagamento de despesas de implantacdo e custeio administrativo dos érgaos e entidades integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

§ 1° A aplicacdo nas despesas previstas no inciso 1l deste artigo € limitada a sete e meio por cento do total arrecadado.

8§ 2° Os valores previstos no caput deste artigo poderdo ser aplicados a fundo perdido em projetos e obras que alterem, de
modo considerado benéfico a coletividade, a qualidade, a quantidade e o regime de vazéo de um corpo de agua.

29 Art. 27 - A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva:

I - reconhecer a 4gua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacéo de seu real valor;

Il - incentivar a racionalizacdo do uso da agua; e

Il - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencgdes contemplados nos Planos de Bacia
Hidrogréfica (PBH's).

§ 1° - Serdo cobrados, aos usuarios, 0s usos de recursos hidricos sujeitos & outorga.

3 No ponto, destaca-se a Clausula 16.2.15 da minuta do contrato de Producgo de Agua, que faz referéncia ao pagamento
de outorga como remuneracéo pela captacdo de dgua pela CEDAE ao INEA.



“Art. 18 - As aguas de dominio do Estado, superficiais ou subterraneas,
somente poderdo ser objeto de uso apds outorga pelo poder publico.

Art.19 - O regime de outorga do direito de uso de recursos hidricos tem como
objetivo controlar o uso, garantindo a todos 0s usuarios 0 acesso a agua,
visando o uso multiplo e a preservacao das espécies da fauna e flora endémicas
ou em perigo de extingéo.

()

Art. 23 - Toda outorga estara condicionada as prioridades de uso estabelecidas
no Plano de Bacia Hidrogréafica (PBH) e respeitara a classe em que o corpo de
agua estiver enquadrado, a conservagdo da biodiversidade aquética e ribeirinha,
e, quando o caso, a manutencdo de condi¢Ges adequadas ao transporte
aquaviario.

Art. 24 - A outorga podera ser suspensa, parcial ou totalmente, ou revogada,
em uma ou mais das seguintes circunstancias:

| - ndo cumprimento, pelo outorgado, dos termos da outorga,;
Il - auséncia de uso por 3 (trés) anos consecutivos;

Il - necessidade premente de dgua para atender a situacdes de calamidade,
inclusive as decorrentes de condi¢cOes climaticas adversas;

IV - necessidade de prevenir ou reverter significativa degradacdo ambiental;
V - necessidade de atender aos usos prioritarios de interesse coletivo; ou

VI - comprometimento do ecossistema aquatico ou do aquifero”.

Veja-se que a outorga ndo confere propriedade da agua ao seu detentor, mas se trata apenas de
autorizacgdo de uso, para os legitimos fins a que se destina. Os arts. 25 e 26 da Lei n®3.239/1999 tambéem
merecem destaque:

“Art. 25 - A outorga far-se-a por prazo ndo excedente a 35 (trinta e cinco) anos,
renovavel, obedecidos o disposto nesta Lei e os critérios estabelecidos no Plano
Estadual de Recursos Hidricos (PEHRI) e no respectivo Plano de Bacia
Hidrogréafica (PBH).

Art. 26 - A outorga ndo implica em alienacdo parcial das aguas, que s@o
inaliendveis, mas no simples direito de seu uso, nem confere delegagédo de
poder publico, ao titular”.

Desta feita, a outorga para a captacdo da agua destinada ao abastecimento da populacéo
logicamente deve ser concedida a empresa que detém a delegacdo estatal para o servi¢o publico de
producdo de agua, seja ela publica ou privada. Ndo poderia o INEA negar imotivadamente a outorga
de recursos hidricos a uma empresa delegataria do servico de producédo de agua.

Tanto e assim que, em relacdo aos Municipios participantes do projeto ndo compreendidos pela
RMRJ, a outorga para captacdo de agua devera ser transferida as novas concessionarias privadas,
delegatarias do servico de producdo de agua para abastecimento dos Municipios componentes dos
respectivos blocos.



Segundo a modelagem proposta pelo Consorcio BNDES para a concessdo dos servigos de
saneamento no Estado do Rio de Janeiro, a CEDAE mantera a delegacdo da producéo de agua destinada
do abastecimento da Regido Metropolitana. Consequentemente, a outorga para a captacdo de dgua para
abastecimento da Regido Metropolitana devera permanecer com a CEDAE.

Assim, o fato de a CEDAE ter hoje a outorga para a captacdo de agua para abastecimento da
Regido Metropolitana ndo parece constituir justificativa suficiente para a manutencdo do servico de
producdo de agua com a CEDAE.

A autorizagdo do §2°do artigo 10-A da Lei n°® 11.445/2007, acrescido pela Lei n® 14.026/2020,
para a continuidade da prestagdo do servigo publico de producdo de dgua pela empresa detentora da
outorga de recursos hidricos (CEDAE), por si s6, ndo obriga o Estado a manter o servico com a
CEDAE.

O Estado poderia, em tese, optar por licitar o servigo publico de producdo de dgua na Regido
Metropolitana, ainda que segregado do servico de distribui¢do de 4gua e coleta e tratamento de esgoto,
conforme a modelagem upstream/downstream proposta pelo Consorcio/BNDES.

Portanto, o Estado deve justificar a opcao pela adocdo da modelagem proposta pelo BNDES, de
contratacdo direta com a CEDAE, com base em outros aspectos relevantes a tomada de decisdo. N&o é
dificil vislumbrar motivos que, em tese, possam levar o Estado justificar essa opcdo pela contratacéo
direta com a CEDAE, com base nos estudos desenvolvidos para o presente Projeto de Universalizacao
do Saneamento Basico no Estado do Rio de Janeiro.

Pode-se pensar como possiveis necessidades e/ou vantagens, em tese (i) a garantia de seguranca
hidrica; (ii) a inviabilidade de, em curto prazo, um prestador privado assumir a opera¢do de sistemas
de captagdo e tratamento de agua grandes e complexos; (iii) a conveniéncia da reestruturacéo
operacional da CEDAE, com vistas a sua valorizagdo, com a opg¢édo de futura privatizagdo, dentre
outros.

Registre- se que ndo compete a Procuradoria Geral do Estado adentrar nestas questdes, mas cabe
recomendar que o Estado, por meio da area técnica da Secretaria de Estado competente, apresente a
motivacdo para a opgao pela celebracédo do contrato de producdo de agua com a CEDAE com
dispensa de licitagdo (art. 10, A, 8 2° da Lei n°® 11.445/2007, acrescido pela Lei n® 14.026/2020),
conforme modelagem proposta pelo BNDES, ao invés da licitacdo desse servico, atendendo ao
requisito para dispensa de licitacdo estabelecido no art. 26, § Unico, 11 da Lei n°® 8.666/93.

2.2.4. “Justificativa do preco” na contratacdo direta da CEDAE como delegataria do
servico de producdo de agua (art. 26, paragrafo unico, 111 da Lei n° 8.666/1993)

O 8§2° do artigo 10-A da Lei n°® 11.445/2007, acrescido pela Lei n® 14.026/2020, faz aluséo ao
servico publico de producdo de agua. Consideramos aqui que a expressdo “produ¢ao de a4gua” abrange
a captacdo de agua e o seu tratamento (etapa upstream), excluindo-se a distribuicdo da agua aos
usuarios finais (etapa downstream), tal qual a modelagem proposta pelo BNDES.

Em linha do que dispde o referido art. 26, paragrafo unico, 111 da Lei no 8.666/93, e também por
uma exigéncia de motivacdo plena do exercicio da faculdade prevista no dispositivo da Lei no
11.447/2007, deve constar do processo administrativo justificativa do preco relativa a fatores
econdmicos préprios da economia interna relativa a prestacdo do servico a ser contratado junta a
CEDAE, que reflita os elementos constantes da relacéo entre o0 concessionario e 0s usuarios do servigo.

Em outras palavras: é razoavel que a remuneracdo da CEDAE pelo servigo seja compativel com
a remuneracao tedrica de um contratado privado, que obtenha lucro na prestacdo do servico, a partir
uma estrutura de custos eficiente.



Oart. 24, inc. VIII da Lei n°8666/1993 é mais especifico. Diz o dispositivo que o preco praticado
na contratagcao direta deve ser “compativel com o praticado no mercado”. Dessa feita, no caso de
aplicacao desse dispositivo, seria de rigor instruir o feito com demonstrativos no sentido de que o prego
da contracdo direta esta dentro de uma faixa que possa se considerar compativel com outras
contratagdes semelhantes praticadas.

Recomenda-se, portanto, que o Estado avalie a equacdo financeira da modelagem proposta pelo
Consorcio/BNDES, guanto aos seguintes aspectos financeiros: (i) montante de recursos que a CEDAE
devera investir na infraestrutura do servico, conforme estipulado no contrato de produc¢ao de agua, (ii)
receita projetada para a CEDAE, para que tenha uma estrutura de custos eficiente, tal qual outros
prestadores de servico nesse mercado, obtendo lucro compativel com o mercado e (iii) preco cobrado
das concessionarias privadas pela venda de agua tratada, que sera repassado aos usuarios finais.

Por fim, somente apds a sobredita apreciacdo feita pelo Estado dos estudos realizados pelo
Consorcio/BNDES quanto as premissas financeiras adotadas, a fim de justificar o preco (no caso, as
premissas econdmico-financeiras da modelagem), de modo a cumprir a exigéncia do art. 26, § Unico,
I11 da Lei n° 8.666/93, sera possivel o prossequimento para a contratacdo direta — via dispensa de
licitacdo - com a CEDAE.

2.2.5. Viabilidade da celebracéo do contrato de producao de 4gua de longo prazo com a
CEDAE

O contrato de producéo de agua, previsto pelo 8§ 2°, art. 10-A, da Lei n°® 11.445/2007, acrescido
pela Lei n° 14.026/2020%, merece breves comentarios, mais centrados, contudo, nas consequéncias
praticas do que no mero exercicio da taxonomia juridica.

O Parecer ASA 07/2019, anterior ao advento do novo marco legal do saneamento, afirmou
que os contratos de producdo de adgua celebrados com a CEDAE estatal teriam natureza juridica de
contratos de programa?®. A edicédo da Lei no 14.026/2020, alterando a redacgdo do art. 10 da Lei no
11.445/2007, pode alterar, contudo, os fundamentos do referido Parecer.®® Para fins do presente
opinamento, ndo nos parece imprescindivel definir, na presente ocasido, a qualificacdo formal do
contrato de producdo de dgua proposto na modelagem do BNDES.** Importa mais que o artigo 10, A,

31 As outorgas de recursos hidricos atualmente detidas pelas empresas estaduais poderdo ser segregadas ou transferidas
da operacdo a ser concedida, permitidas a continuidade da prestacdo do servico publico de produgdo de dgua pela
empresa detentora da outorga de recursos hidricos e a assinatura de contrato de longo prazo entre esta empresa produtora
de agua e a empresa operadora da distribuicéo de agua para o usuério final, com objeto de compra e venda de 4gua

%2 no caso do saneamento basico upstream continuar sendo prestado pelo Estado, por meio da manutencdo da CEDAE a
montante, como empresa estatal, ou seja, como entidade controlada pelo Estado, o instrumento juridico apto a delegacéo
serd o contrato de programa. Segundo o parecerista, 0s contratos de programa divergiriam dos contratos de concessao
em razao dos seguintes pontos: (i) a delegagdo da prestacdo de servicos publicos a empresa estatal (Poder Concedente32 e
empresa estatal) e (ii) contratagdo direta, sem prévia licitagdo, com fundamento legal para a dispensa de licitagdo

% Nota-se que, fora a excegdo do artigo 10-A, § 2° acrescido a Lei n° 11.445/2007, acrescido pela Lei n° 14.026/2020, a
regra geral passa a ser a inviabilidade legal da delegacdo do servigo publico de saneamento (etapa downstream) por via de
contrato de programa, conforme texto expresso do artigo 10 da Lei n® 11.445/2007, com a redagdo dada pela Lei n°
14.026/2020: “Art. 10. A prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a
administracdo do titular depende da celebragéo de contrato de concessdo, mediante prévia licitagdo, nos termos do art.
175 da Constituicdo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou
outros instrumentos de natureza precdria. (Redagdo pela Lei n° 14.026, de 2020)”. A celebracdo de contrato de
programa passaria, assim, a ser excepcional

3 0 que justifica a delegacdo a CEDAE, empresa estatal estadual, dos servicos de producdo de agua, de titularidade da
Regido Metropolitana, sdo os instrumentos de gestdo associada a serem firmados. Além disso, o Estado é parte integrante
e pilar da Regido Metropolitana. Parece-nos razoavel entender, com base no artigo 241 da CF que a Regido Metropolitana
pode optar por prestar o servi¢o de sua titularidade por meio de empresa estatal do Estado do Rio de Janeiro. Caso contrario
estaria excluida da Regido Metropolitana a possibilidade de prestaco direta do servico, por falta de estrutura propria para
a prestacao de servicos publicos. E inclusive geradora de perplexidade a possibilidade de a Regido Metropolitana constituir



8 2° da Lei no 11.445/2007, incluido pela Lei no 14.026/2020, legitima expressamente a relagdo
juridica e entre a empresa detentora da outorga de recursos hidricos (no caso a CEDAE) e 0s entes
titulares dos servicos, remanescendo porém relevante estabelecer o seu contetido material®®.

O conteudo das clausulas do contrato de producgé@o de agua deve ser apto a estabilizar uma
relacdo de longo prazo, com a definicdo de garantias, regras € mecanismos que incentivem uma
atuacdo colaborativa e inibam comportamentos oportunisticos, todos capazes de dar seguranca a
realizacdo de novos investimentos, possibilitando a exploracgéao eficiente do servi¢o e maximizando
o0 valor da Companhia.

A estabilizacdo dessa relacdo de longo prazo, como se vera na préxima secdo, é condicdo de
viabilidade para um desempenho satisfatério e eficiente dos demais arranjos contratuais constantes da
modelagem apresentada, especificamente o contrato de interdependéncia e o de concesséo.

Um aspecto a ser aprofundado € a viabilidade juridica da celebra¢do com a CEDAE do contrato
de producdo de &gua, a partir da adequada interpretacdo do art. 10-A, § 2° da Lei n° 11.445/2007,
acrescido pela Lei n° 14.026/2020, que prevé a “continuidade da prestacdo do servigco publico de
producdo de agua pela empresa detentora da outorga de recursos hidricos e a assinatura de contrato
de longo prazo entre esta empresa produtora de 4gua e a empresa operadora da distribui¢ao de 4gua
para o usuario final, com objeto de compra e venda de dgua”.

Uma interpretacdo possivel seria que a continuidade da prestacdo do servico so poderia ocorrer
com base em vinculo contratual atualmente em vigor entre o Poder Concedente e a CEDAE, conforme
previsto no § 3° do artigo 10 da Lei n°® 11.445/2007, incluido pela Lei n°® 11.445/2007, ndo sendo
admitida a celebracdo de novo vinculo contratual, como é o caso do contrato de producdo de agua.

Essa interpretacdo, ndo obstante possivel, em decorréncia de uma leitura isolada do referido § 32
do artigo 10, ndo nos parece condizente com a sistematica do art. 10-A, § 2° da Lei n°® 11.445/2007,
que prevé a assinatura de contrato de longo prazo entre esta empresa produtora de dgua e a empresa
operadora da distribuicdo de agua para o usuario final, com objeto de compra e venda de agua.

O contrato referido pelo artigo 10-A, § 2°, como indicado anteriormente no presente opinamento,
é o contrato de interdependéncia (na modelagem proposta pelo Consorcio BNDES, entre CEDAE e
concessionarias privadas distribuidoras de agua), ndo o contrato de producéo de agua (entre o Poder
Concedente e a CEDAE), objeto de andlise de parecer juridico préprio, diante da sua relevancia e de
numerosas questdes juridicas importantes que merecem uma analise detida.

Entretanto, para que a CEDAE se comprometa com investimentos de longo prazo, na
infraestrutura de producdo de dgua para venda as concessiondrias privadas distribuidoras — foco dos
contratos de interdependéncia —, é recomendavel que haja previsibilidade e estabilidade no vinculo de
delegacdo do servico de publico de producéo de agua.

Isso porque as concessionarias privadas serdo contratualmente obrigadas a realizar vultosos
investimentos para a universalizacdo das redes e ligacGes de fornecimento de agua, o que podera
aumentar a demanda por agua tratada para o atendimento aos usuérios finais. A empresa delegataria
do servico de producdo de agua — que no caso da modelagem proposta pelo Consércio/BNDES, € a
CEDAE - também devera realizar paralelamente investimentos expressivos nas infraestruturas de
producdo de dgua com qualidade adequada e quantidade suficiente para as concessionarias privadas,
com vistas ao atendimento dos usuérios finais.

empresa estatal para a prestacdo do servico publico de saneamento. O que se tem na realidade é a empresa estatal de
saneamento, do Estado do Rio de Janeiro, Estado congrega todos os municipios da Regido Metropolitana e participa da sua
gestdo conjuntamente com os Municipios. Uma interpretacéo no sentido de que ndo é admissivel a celebracéo de contrato
de concessdo, nem contrato de programa com a CEDAE levaria a vedacédo de todas as formas de delegagdo do servigo na
etapa upstream a CEDAE, o que ndo nos parece coerente com o permissivo legal do art. 10- A 8. 2° da Lei n°® 11.445/2007,
acrescido pela Lei n° 14.026/2020.
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Para a realizacdo dos investimentos necessarios, a CEDAE devera efetuar um adequado
planejamento operacional e financeiro, com vistas a uma impactante reestruturacdo, o que demanda
evidentemente, uma visdo de longo prazo sobre as atividades da companhia, em atencdo as Leis n°
6.404/76 e n° 13.303/2016, conforme exposto na Promoc¢ao 02/2020 — HBR — PG-17.

N&o é razoavel supor que a ratio do artigo 10-A, 8§ 2°, da Lei n°® 11.445/2007, acrescido pela Lei
n° 14.026/2020 impeca a formalizacdo de vinculos juridicos estaveis com empresas estatais, com
definicdo de obrigacdo de investimentos, valores e prazos compativeis com as metas de universalizacdo
do servico de saneamento, estabelecidas na propria Lei n® 11.445/2007.

A regra do dispositivo legal em comento configura, portanto, em nossa visdo, uma excegdo a
regra do caput do artigo 10 da Lei n® 11.445/2007, com a redagdo dada pela Lei n° 14.026/2020,
segundo o qual “a prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre
aadministracao do titular depende da celebracéo de contrato de concessdo, mediante prévia licitacao,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precadria”.

A inexisténcia de um contrato que discipline de maneira satisfatoria o servigo de producdo de
agua na Regido Metropolitana poderia gerar inseguranca juridica para 0s concessionarios privados em
relacdo ao cumprimento do contrato de interdependéncia, com impactos negativos no valor da outorga
oferecido pelas licitantes privadas e consequente prejuizo para o Poder Concedente. Uma modelagem
adequada, que possa capturar todo o valor do projeto, pressupde seguranca juridica, decorrente de
relagdes juridicas seguras.

E necessério que se estabeleca com a empresa delegataria do servico de producio de agua —
CEDAE — um vinculo contratual de longo prazo, em que sejam parametrizados os investimentos a
serem realizados, a fim viabilizar as inversdes de capital necessarias para a universalizacao dos servicos
de saneamento e a amortizagdo dos investimentos realizados pela companhia.

Importante ter presente que a avaliacdo da relacdo juridica estabelecida entre o Estado, como
representante da RMRJ e a CEDAE por via do contrato de producéo de agua, ndo pode prescindir da
consideracao da Lei 13.303/2016, que esclareceu que as relacdes entre Estado e empresa estatal devem
se dar em bases equitativas.

No caso da delegacdo de servico publico, com a imposicdo de obrigacdo de investimento
amortizavel em longo prazo pela empresa estatal, o Estado ndo pode deixar de formalizar uma relacéo
contratual estavel e de longo prazo, que garanta a necessaria equitatividade na delegacdo do servigo.%

Em outras palavras, o Estado ndo pode estabelecer com a empresa estatal relagdo juridica em
condi¢cBes menos favorecidas que as relages juridicas com objeto similar estabelecidas com as
empresas privadas. Se o fizesse, impondo condi¢des desvantajosas a empresa estatal, violando a Lei n°
13.303/2016 € a Lei n° 6.404/76.

Ressalta-se que a celebracdo do instrumento juridico estavel e de longo prazo com a CEDAE néao
significa que o servigo devera necessariamente ser prestado pela CEDAE como empresa estatal por
todo o prazo de duragdo do contrato. Remanescera a possibilidade, dependente de juizo politico sobre
sua conveniéncia e oportunidade, de licitacdo para a privatizacdo da CEDAE, combinada com a
licitacdo da concessao do servigo, em momento futuro.

Nessa linha a celebracdo de contrato de produgéo de agua, de longo prazo, com a CEDAE, tal
qual proposto na modelagem do BNDES, parece: (i) atender ao interesse publico relativo a seguranga
juridica necessaria para o projeto de universalizacdo dos servi¢os de saneamento basico no Estado do

% A equitatividade de um contato entre acionista controlador e sociedade controlada ndo se limita a aspecto financeiros
imediatamente avaliaveis. E necessario que a empresa controlada tenha respeitada a sua governancga independéncia técnica,
gestdo de riscos e outros atributos inerentes a sua personalidade juridica e patrimdnio prdprios. A imposi¢ao de obrigagdes
de investimentos amortizaveis em longo prazo deve corresponder garantia de seguranga juridica para a operagdo pelo tempo
necessario para a amortizacdo dos investimentos.



Rio de Janeiro e (ii) propiciar que o Estado possa cumprir 0 seu papel como acionista controlador da
CEDAE, orientando a companhia a realizar um adequado planejamento e reestruturacdo, com vistas a
viabilizacdo dos necessarios investimentos, em atencdo a Lei n® 6.404/76 e a Lei n°® 13.303/2016, sem
prejuizo da possibilidade de futura privatizacdo da CEDAE.

2.2.6. Concepcdo geral do contrato de producéo de agua

Sem adentrar na celeuma a respeito da natureza juridica do contrato de producao de agua (ver
item 11.7), deve-se considerar que, mesmo na hipotese do mesmo ser tido como um contrato de
programa, tal circunstancia ndo impede que o instrumento contratual adote, com as adaptagdes
necessarias, clausulas semelhantes as do modelo de contrato de concessdo a ser celebrado com as
concessionarias privadas para a concessao dos servicos downstream.

Ao contrério, a estruturacdo do contrato de producéo de agua com duracdo compativel com a
duracéo (i) dos contratos de interdependéncia e (ii) dos contratos de concesséo, tem vantagens, como
a uniformizacdo da atividade regulatdria em relacdo aos servigos das etapas upstream e downstream e
a facilitacdo de futura transicdo do modelo de contrato de contrato de producdo de agua para 0 modelo
de contrato de concessdo quando da eventual privatizacdo da CEDAE, o que pode ser escolha futura
da Administracdo Publica.

Mas ndo € apenas com vistas a uma eventual privatizacdo da CEDAE que a adequada
estruturagdo do contrato de producdo de agua é relevante. A seguranca juridica em relacdo a
preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro contratual & fundamental para que a CEDAE possa
realizar os investimentos necessarios mantendo a sua solidez financeira, para a adequada prestacdo do
servico de producéo de agua.®’

Viabiliza-se, assim, que o Estado e a CED AE tenham uma relacdo juridica regida pelas melhores
praticas aplicaveis aos contratos de concessdo, garantindo seguranca juridica, equilibrio econémico-
financeiro do contrato e contribuindo para a efetividade da atividade regulatoria da AGENERSA,
dentre outros aspectos.

Acrescente-se que o0 artigo 10-A da Lei n® 11.445/2007 elencou o contetdo essencial de contratos
relativos a prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico:

“Art. 10-A. Os contratos relativos a prestacdo dos servigos publicos de
saneamento béasico deverdo conter, expressamente, sob pena de nulidade, as
clausulas essenciais previstas no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, além das seguintes disposi¢des: (Redagéo pela Lei n° 14.026, de 2020)

| - metas de expansé@o dos servigos, de reducao de perdas na distribuicédo de
agua tratada, de qualidade na prestacdo dos servicos, de eficiéncia e de uso
racional da gua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de efluentes
sanitarios e do aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com o0s
servigos a serem prestados; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

37 A necessidade de capacidade econémico-financeira do contratado para realizacdo dos investimentos necessarios para a
universalizacdo dos servigos é expressamente mencionada no artigo 10-B da Lei n® 11.445/2007, com a redacgdo dada pela
Lei n° 14.026/2020: “Art. 10-B. Os contratos em vigor, incluidos aditivos e renovagdes, autorizados nos termos desta Lei,
bem como aqueles provenientes de licitacdo para prestacdo ou concessao dos servigos pablicos de saneamento basico,
estardo condicionados & comprovac¢do da capacidade econdmico-financeira da contratada, por recursos proprios ou por
contratacao de divida, com vistas a viabilizar a universalizag&o dos servi¢os na &rea licitada até 31 de dezembro de 2033,
nos termos do § 2° do art. 11-B desta Lei.(Redac&o pela Lei n° 14.026, de 2020)



Il - possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias,
bem como as provenientes de projetos associados, incluindo, entre outras, a
alienacdo e o uso de efluentes sanitarios para a producdo de dgua de reuso, com
possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e o
contratado, caso aplicavel; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

Il - metodologia de calculo de eventual indenizacdo relativa aos bens
reversiveis ndo amortizados por ocasido da extincdo do contrato; e (Incluido
pela Lei n®14.026, de 2020)

IV - reparticdo de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso fortuito,
forca maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria. (Incluido pela
Lein®14.026, de 2020)

8 1° Os contratos que envolvem a prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico poderdo prever mecanismos privados para resolucdo de
disputas decorrentes do contrato ou a ele relacionadas, inclusive a arbitragem,
a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n°® 9.307,
de 23 de setembro de 1996. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)”.

Nessa linha, remete-se, neste parecer, as recomendacfes da PGE de alteracBes em relacdo a
minuta de contrato de concessdo a ser celebrada com as concessionarias privadas, que foi objeto de
rigorosa analise juridica da PGE®, N4o se pode olvidar que os ajustes a serem efetivados na minuta de
contrato de concessdo decorrentes de tais recomendacdes devem ser refletidas na minuta do contrato
de producéo de agua.

Em decorréncia desse entendimento, e tendo em conta a importancia de uma visdo integrada da
modelagem de concessdo do servico de saneamento proposta pelo Consércio/BNDES, recomendamos
que, no que for possivel, o contrato de producéo de agua reproduza as clausulas da minuta de contrato
de contratos de concessdo para contratacdo com as concessionarias privadas, com as alteracdes
recomendadas por esta d. PGE.

2.3. Comparativo com o contrato de concessao e analise de minuta

Conforme explicitado no subtdpico anterior, € importante que haja uma visdo integrada e
sistémica dos contratos de concessdo do servico de saneamento e do contrato de producdo de agua,
ambos propostos na modelagem idealizada pelo Consércio BNDES, razdo porque as clausulas contidas
nas minutas contratuais também devem estar em plena consonancia.

Neste sentido, optamos por fazer uma comparacao geral entre as principais clausulas da minuta
do contrato de concesséo a ser celebrado com as concessionarias privadas e as clausulas da minuta do
contrato de producéo de agua com o intuito de analisar apenas as que tem relacéo especifica com o
servigo de producdo de agua, remetendo ao Parecer Conjunto n° 01/2020 ASA/ARCY/FAG/GUB
(documento 11065951) as recomendacdes de aperfeicoamento das clausulas que possam ser comuns
aos dois contratos.

Em grande parte, a minuta do contrato de producdo de d&gua compartilha clausulas com a minuta
do contrato de concessdo. Alguns exemplos dessas clausulas que tém o mesmo teor em ambas as
minutas sdo as seguintes: (i) legislacdo aplicavel e regime juridico do contrato - clausula 2 do contrato
de producdo de agua e clausula 2 do contrato de concessdo; (ii) vigéncia - clausula 7 do contrato de
producdo de agua e clausula 7 do contrato de concessao; (iii) bens vinculados aos servigos - clausula 9

38 Parecer Conjunto n° 01/2020 ASA/ARCY/FAG/GUB (documento 11065951).



do contrato de producéo de agua e clausula 10 do contrato de concessdo; (iv) financiamentos - clausula
12 do contrato de producdo de agua e clausula 20 do contrato de concessdo; e (v) da regulacdo e
fiscalizacdo dos servicos - clausula 13 do contrato de producéo de agua e clausula 21 do contrato de
concessao.

Duas clausulas que denotam em importancia e, em razdo disso, merecem comentarios mais
detidos, dizem respeito a (i) operacdo assistida e (ii) ao reequilibrio econdmico-financeiro.

A operacdo assistida, de acordo com a definicdo contida na minuta do contrato de producao de
agua, é o periodo no qual havera compartilhamento de dados e informacgdes entre a CEDAE e as
respectivas concessionarias particulares do downstream do servigo publico de saneamento basico. No
dizer do item 8.2 da minuta:

“8.2. A OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA compreende o
compartilhamento dos dados e informagBes atinentes aos servicos e as
atividades relacionados ao servico publico de SANEAMENTO BASICO.

8.2.1. Nos termos estipulados nos instrumentos de gestéo associada, bem como
nestt CONTRATO DE PRODUGCAO DE AGUA, cabera a CEDAE
compartilhar informacdes acerca da prestacéo de servigos de abastecimento de
agua desde a captacdo até as ligacdes prediais e seus instrumentos de medicéo,
com excecdo das informac0es relativas aos SERVICOS UPSTREAM que
permanecerao sob responsabilidade da CEDAE neste periodo.

8.2.2. Nos termos estipulados nos instrumentos de gestéo associada, bem como
neste CONTRATO DE PRODUCAO DE AGUA, cabera a CEDAE
compartilhar informagdes acerca da prestacdo de servicos de esgotamento
sanitario desde as atividades de coleta, transporte e tratamento até a disposicao
final”.

Dai se percebe que a operacdo assistida € uma interface importante entre a CEDAE e as
respectivas concessionarias, o que faz com que a harmonia das disposi¢des contratuais de ambas as
minutas, tanto a de producdo de agua, quanto a de concessdo, estejam em consonancia uma com a
outra®,

Pois bem, comparando ambas as minutas, verifica-se a existéncia de algumas diferencas que
deverdo ser, tanto quanto possivel, ser verificadas, para a desejada uniformizacao do regime juridico
contratual nos contratos conexos. Apontaremos as de maior relevo.

De inicio, alerta-se quanto a recomendacdo assentada no Parecer Conjunto n°01/2020
ASA/ARCY/FAG/GUB (documento 11065951) que, ao analisar no ambito do Contrato de Concessédo
as obrigacdes que supostamente serdo assumidas pela CEDAE na fase de operacéo assistida, ressalta
que em razdo da relatividade inerente aos contratos, tais encargos ndo poderdo ser vinculantes a
Companhia estadual, em razdo de ndo ocupar posicdo de parte naquela avenca. Veja-se trecho do
opinamento em mencéo:

“no que tange a operagdo assistida do sistema, chama a atengdo as obrigacoes
e encargos que a CEDAE assume sem, todavia, ser parte do contrato. Como se
sabe, 0s contratos, a luz do principio da relatividade, apenas vinculam as partes
contratantes. Assim, como regra, ndo é cogente a obrigacao que duas pessoas

% 1sso se reforca pelo fato de que o se tem aqui, envolvendo os trés instrumentos contratuais - producdo de agua,
interdependéncia e concessao - sdo contratos coligados.



pactuam acerca de terceiro estranho ao acordo firmado. Nesse sentido, para fins
de seguranca juridica, recomenda-se que o contrato de concessao ndo atribua
qualquer dever ou direito a CEDAE, mas, caso seja considerado pertinente para
fins de determinar a sistematica da concessdo, apenas faca mencdo ao
CONTRATO DE PRODUCAO DE AGUA, de que a CEDAE é parte e assume
responsabilidades.”

Desta feita, na linha do sugerido pelos pareceristas, dada a inconveniéncia das atribuicdes
destinadas a CEDAE no bojo do Contrato de Concessao, com a consequente exclusao dos direitos e
deveres correlatos, entendemos pertinente que as disposicdes da clausula oitava daquele ajuste,
independentemente de sua exclusdo ou ndo daquela minuta, sejam reproduzidas na integra na
minuta do Contrato de Producdo de Agua, com as adaptacdes que se mostrarem pertinentes, e
com mencado expressa ao Contrato de Concessdo. Com isso garante-se que a CEDAE fique
contratualmente vinculada ao contetdo dessas disposicdes.

E certo que a presente minuta do Contrato de Producdo de Agua tem como um dos seus anexos
a minuta do Contrato de Concessdo, de forma que, ao assinar a presente minuta, a CEDAE anui as
disposicdes contidas na minuta de Concesséo.

Seja como for, de modo a evitar maiores questionamentos, e na linha da recomendacdo referida
acima do Parecer Conjunto n° 01/2020 ASA/ARCY/FAG/GUB, sugere-se a translacdo das
disposicdes referentes a operacao assistida que constam da minuta do Contrato de Concesséo para a
presente minuta.

Mas, ao fazer isso, e com vistas a maior coeréncia das disposicdes, faz-se necessario um trabalho
de harmonizacdo com relacdo a essas obrigacdes, isto é, de um lado, as da minuta de Concessdo, de
outro, as da minuta de Producéo de Agua. E preciso fundir ambas as clausulas — nos dois casos trata-
se da clausula 8 — de modo a formar um todo coerente.

Exemplo dessa busca de coeréncia pode-se ver na comparagao entre as subclausulas 8.4 e 8.5 das
minutas dos contratos de concessao e producdo, respectivamente. Diz a subclausula 8.4 da minuta de
concessao:

“8.4 - Em até 7 (sete) dias uteis apds a celebragdo do CONTRATO, sera
constituido COMITE DE TRANSICAO, obedecidos os critérios estabelecidos
na subclausula 51.2”.

No entanto, a subclausula 8.5 da minuta do contrato de producdo dispGe de maneira diferente
sobre a mesma questéo:

“8.5 - Previamente a celebragdo de cada CONTRATO DE CONCESSAO e
inicio do periodo da OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA, sera
constituido COMITE DE TRANSICAO”.

De maneira semelhante, o cotejo entre as subclausula 8.12 e 8.15 das minutas dos contratos de
concessdo e producdo, respectivamente, também ndo sdo consoantes. Dispde a subclausula 8.12 da
minuta de Concesséo:



“8.12 - A CONCESSIONARIA podera requerer, motivadamente, 8 AGENCIA
REGULADORA, em até 30 (trinta) dias anteriores a data de término da
OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA, a prorrogacdo do periodo de
OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA, uma inica vez, por até 90 (noventa)
dias, nas seguintes hipoteses: (...)”.

A mesma questdo — prorrogacao do periodo de operacgdo assistida — é regulamentada da seguinte
maneira na minuta de Producéo:

“8.15 - A(s) CONCESSIONARIA(S) podera(do) solicitar a prorrogacéo do
periodo de OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA, uma Gnica vez, por até
90 (noventa) dias, cabendo a(s) CONCESSIONARIA(S) encaminhar(em)
pleito de postergagio ao COMITE DE TRANSICAO”.

Trata-se de diferengas pontuais, mas que, na compatibilizacdo das disposi¢des sobre a operagédo
assistida da minuta de Concessdo com a presente minuta de Producéo, deverdo ser solucionadas, de
forma que a clausula como um todo faca sentido.

Outras diferengas de tratamento dessa questdo entre a minuta de producdo e a de concessao
merecem comentario.

Em prosseguimento ao cotejo realizado entre os instrumentos contratuais, é de notar que o item
8.5 da minuta do contrato de producdo ndo define que os membros do comité de transi¢cao deverao ser
possuidores de expertise referente as atividades desempenhadas na cadeia do servi¢o publico de
saneamento basico. Nesse sentido, propde-se que o item seja emendado a luz do correspondente na
minuta do contrato de concessdo, passando a contar com o seguinte trecho final: “(...) sera constituido
Comité de Transicdo o qual devera ser dotado de conhecimentos técnicos afetos a prestacdo dos
SERVICOS”.

O item seguinte, 8.6, diferentemente do que consta da minuta do contrato de concessdo, néo
especifica quais informac0es estdo excluidas do acesso que sera compartilhado com as concessionarias.
Trata-se de medida da mais alta relevancia, haja vista que nem toda informacéo empresarial da CEDAE
deve ser compartilhada com as concessionarias ou terceiros estranhos a Companhia, mas apenas
aquelas “essenciais para a transi¢do dos servigos de abastecimento e esgotamento sanitdrio” . Sugere-
se, dessa feita, 0 acréscimo da parte final do item correspondente da minuta do contrato de concessao,
de modo que o presente item passe a ter a seguinte redagdo: “(...) e esgotamento sanitario, destacando-
se as areas comercial, contabil-financeira e operacional”.

No que diz respeito ao item 8.9, que trata da responsabilidade operacional da CEDAE durante o
periodo da operacdo assistida, bem como da distribuicao de receitas auferidas nesse tempo, a minuta
do contrato de concessdo prevé a possibilidade de que ambas as partes, CEDAE e concessionarias,
ajustem o compartilhamento de receitas extraordinarias. Sugere-se, portanto, que o item 8.6.1 da
minuta do contrato de concessao passe a fazer parte do item 8.9 da minuta do contrato de producéo de
agua, de modo a prever essa possibilidade.

O item 8.19 da minuta do contrato de producdo de agua tem redacdo diversa do item
correspondente da minuta do contrato de concessdo. A minuta do contrato de producdo de agua traz a
seguinte disposicao:

8.19. Sem prejuizo do previsto na Clausula 8.16, caberaao ESTADO promover
o reequilibrio econémico-financeiro do(s) CONTRATO(S) DE CONCESSAO
em favor da(s) CONCESSIONARIA(S) desde que demonstrados os prejuizos



decorrentes dos atrasos no decurso do periodo de OPERACAO ASSISTIDA
DO SISTEMA gerados pelo ESTADO, pela CEDAE ou em razao de eventos
alheios a esfera de responsabilidade da(s) CONCESSIONARIA(S)”.

O item correspondente da minuta do contrato de concessédo tem redacao diversa:

“8.13. Sem prejuizo do previsto na Clausula 8.11, sera cabivel pleito de
reequilibrio econémico-financeiro em favor da CONCESSIONARIA em razao
da necessidade de prorrogacdo do periodo de OPERACAO ASSISTIDA”.

Dada a importancia do tema - hipotese de reequilibrio econémico-financeiro - e o ponto de
contato entre os dois contratos faz-se necessario que as clausulas sejam harmonizadas, evitando-se,
assim, possiveis incongruéncias no tratamento da matéria.

Importante referir, ainda a esse respeito, que a minuta do contrato de producdo de agua veicula
0 item 8.19.1 com a seguinte redagao:

“8.19.1. Eventual reequilibrio decorrente da clausula acima sera repassado a
CEDAE, caso a CEDAE tenha dado causa aos atrasos no decurso do periodo
de OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA, nos termos da clausula 20”.

E recomendavel, pois, que item do mesmo teor conste da minuta do contrato de concessio ou
que, ao contrario, essa previsao seja retirada da minuta do contrato de produgédo de agua.

Em se tratando das hipGteses e mecanismo de reequilibrio econdmico-financeiro, existem
algumas discrepancias entre o tratado dado a esse tema pela minuta do contrato de producéo de agua e
pela minuta de concessdo. As principais, sem pretensdo exaustiva, serdo apontadas nos paragrafos a
sequir.

Uma das hip6teses de revisdo extraordinaria do contrato de producdo de agua em virtude de
desequilibrio econdmico-financeiro é a edicdo de normas que alterem as condi¢des de prestacdo do
servigo upstream. O item 20.5.4 tem a seguinte redacao:

“20.5.4. edi¢do de normas aplicaveis ao CONTRATO DE PRODUCAO DE
AGUA ou outras determinacdes da AGENCIA REGULADORA que alterem
as condi¢des para a prestacao dos SERVICOS UPSTREAM”.

Ja a minuta do contrato de concessdo € mais especifica, determinando que o fato gerador de
desequilibrio contratual € somente aquele que importe em alteracdo as metas das desempenho e dos
niveis de servigo. “Alterar condi¢oes” nos parece demasiadamente vago. A disposi¢do da minuta do
contrato de concessao traz maior previsibilidade, razao pela qual sugere-se a adequacéo desse item na
minuta do contrato de producéo ao item correspondente na minuta do contrato de concessao.

O item 20.5.6 traz disposigéo referente as hipoteses de caso fortuito e forga maior. A minuta do
contrato de concessdo trata a questdo de modo diverso, eis que distingue o caso fortuito e forca maior
segurados do caso fortuito e forca maior ndo segurados, estipulando que somente o0s primeiros poderao
vir a possibilitar a realizacdo de reequilibrio econémico-financeiro. Por outro lado, na minuta do
contrato de producdo de agua, neste ponto, ndo ha diferenciacdo no tépico relativo ao reequilibrio



quanto a previsdo ou ndo em apolice de seguro, de maneira que todas as circunstancias provenientes
de caso fortuito e forca maior implicam a possibilidade de reequilibrio.

A minuta do contrato de producgéo de 4gua, em seu item 20.5.12, fala da hipotese de “aumento
extraordinario e imprevisivel dos custos de insumos, opera¢do e manutencdo necessarios a adequada
prestagdo dos SERVICOS” como causa autorizadora de reequilibrio econdmico-financeiro.
Diferentemente, a minuta do contrato de concessao estipulou, nesses casos, um percentual-base de 10%
para o0 aumento extraordinario do custo de insumos, nos seguintes termos:

“12.4.18. variagdo extraordinaria do custo de insumos especificos, assim
entendida a variacdo acima de 10% (dez por cento) da variacdo contemplada
na formula paramétrica prevista neste CONTRATO para 0 reajuste da
TARIFA”.

Ou seja, ndo é qualquer variacdo no custo de insumos que autoriza o reequilibrio, mas apenas
aquele que superar o percentual-base de 10%. No entanto, a minuta do contrato de producdo de agua
ndo estabelece esse percentual. Sugere-se seja avaliada a adequagdo na minuta de contrato de
producéo de dgua com o previsto na minuta do contrato de concessédo, devendo ser justificada
eventual manutencéo da redacéo atual da minuta.

Os itens 20.14 e 20.15 ndo constam da minuta do contrato de concessdo e possuem a seguinte
redacéo:

“20.14. A escolha da modalidade de reequilibrio prevista na subclausula 20.13
deve ser tomada com observancia do principio da modicidade tarifaria.

20.15. As PARTES deverdo ser ouvidas previamente a definicdo pela
AGENCIA REGULADORA acerca da forma de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro, devendo suas alegacbes serem consideradas na
motivagao da decisao”.

Néo existem disposi¢cdes semelhantes na minuta do contrato de concessdo. Ha de se avaliar se
esses itens devem ser excluidos da presente minuta ou se, ao contrario, devem ser incluidos da minuta
de concessao.

Feitas as breves comparac¢des em clausulas pontuais das minutas de contratos de concessdo e
producdo de agua, sugerimos sejam feitos os reparos elencados ao longo do subtopico, de modo a
harmonizar ambos 0s contratos, que estdo no escopo da modelagem proposta pelo Consércio BNDES.
Passamos, a seguir, a tratar da analise pormenorizada da minuta contratual encartada no indexador n°
9165411.

2.4. Andlise de minuta do contrato de producdo de agua (9165411)

No que diz respeito a minuta do contrato de producdo de agua a ser firmado por meio de
contratagdo direta, com o espeque no art. 10-A, § 2°da Lei n°®11.445/2007, entre o Estado do Rio de
Janeiro e a CEDAE, mostra-se indispensavel, antes da analise das diversas clausulas do ajuste, uma
consideracdo de ordem geral.



E que, tal como no caso do contrato de concessdo, o Estado do Rio de Janeiro, ao contrario do
que pode parecer pela leitura do documento, ndo é o Poder Concedente do referido servico publico de
producdo de agua. E ndo o é pelo simples fato de que ndo é o titular constitucional do servico publico
de saneamento basico.

Como se vé das alentadas razdes lancadas por ocasido do Parecer Conjunto ARCY/FAG n°
1/20, 0 STF, por ocasido do julgamento da ADIn n° 1842/RJ, sacramentou a questdo. Pedimos escusas
para transcrever as palavras dos ilustres Procuradores:

“[o] Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI no 1.842/RJ, fixou
entendimento no sentido de que a competéncia para prestacdo de servigos
publicos de saneamento béasico nunca sera exclusiva do Estado. Segundo o
STF, tal competéncia, em principio, é atribuida, pela Constituicdo, aos
Municipios, dada a prevaléncia do interesse local (art. 30, V, CRFB), mas pode,
por aglutinacdo, pertencer a uma regido metropolitana (i.e. o colegiado de
Estado e municipios), caso seja essa, eventualmente, criada por Ilei
complementar estadual, na forma do art. 25, 8 3°, CRFB. Isso significa dizer
que a titularidade dos servigos publicos metropolitanos ndo é nem exclusiva do
Estado, nem exclusiva dos municipios; todos os entes federativos integrantes
da regido metropolitana a compartilham e, por conseguinte, devem ter poder
de decisdo e dire¢do dos rumos dos servigos compartilhados.

Nessa linha de raciocinio, com o advento da Lei complementar no 184/2018, a
Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro assumiu a titularidade dos
servigcos publicos de interesse metropolitano, dentre 0s quais 0 saneamento
basico, incluindo a captacéo, o tratamento e a distribuicdo de agua potavel, a
coleta, o tratamento e a destinacdo do esgotamento sanitario, gerenciamento de
residuos solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas. Os
Municipios ndo metropolitanos, por sua vez, continuam com a titularidade
desses servicos.

Superou-se, assim, o entendimento pretérito de que, na hipétese de criacdo de
uma Regido Metropolitana por lei complementar estadual, o servigo publico de
saneamento basico passaria a ser titularizado pelo Estado que a instituiu”.
(grifou-se)

O Estado do Rio de Janeiro definitivamente ndo € titular do servi¢o publico de saneamento
basico, mas sim a RMRJ e 0s respectivos municipios que nao facam parte da Regido Metropolitana.

O titulo juridico*®para a participacéo do Estado do Rio de Janeiro na presente avenca, bem como
no contrato de concessdo, ndo é um direito nativo seu, mas uma delegacdo de poderes da parte da
RMRJ gue é operada via instrumentos de gestdo associada:

“[c]onsiderando esse contexto, o projeto de desestatizacdo dos servigos de
saneamento basico elaborado pelo BNDES propds uma modelagem pela qual
haveria uma dupla delegacdo. Os titulares dos servicos de saneamento basico
(RMRJ e municipios ndo metropolitanos) delegariam ao ERJ, via Convénios
de Cooperagdo, as funcGes administrativas de organizagdo e promog¢do da

40 Sobre a nogéo de titulo juridico, cf. HERVADA, Javier. LicOes propedéuticas de filosofia do direito. WMF Martins
Fontes, Séo Paulo, 2008, p. 140 e segs.



licitacdo dos servicos e de celebracdo, em nome dos titulares, dos contratos de
delegacdo dos servigos e outros coligados (e.g.: contratos com instituigoes
financeiras). E, passo seguinte, o ERJ licitaria e, em nome dos titulares,
assinaria os ajustes para fins de delegacdo da prestacdo dos servicos a CEDAE
e as concessionarias privadas. Ademais, o ERJ celebraria os contratos
coligados, com fulcro nos poderes que lhe foram mandatados”. (grifou-se)

O Estado do Rio de Janeiro atua no presente contrato coligado de producdo de agua, ndo como
titular do servico publico de saneamento basico, mas como mandatario da RMRJ, mandato este que se
estabeleceu em funcéo de convénio de cooperacao e contrato de gerenciamento.

Diante dessa realidade, é preciso que a minuta do contrato de producdo de dgua seja revisada e
ajustada, em sua inteireza, para refletir a verdadeira posi¢do do Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de
deixar claro que todos os direitos, poderes, faculdades, posi¢des juridicas, 6nus e obrigagdes que 0
Estado do Rio de Janeiro exerca ou assuma, ele o faz, ndo em nome proprio, mas em nome de terceiro,
ou seja, como mandatario da RMRJ e dos respectivos municipios. E a cautela sugerida pelo ja
mencionado Parecer Conjunto ARCY/FAG n° 1/20:

“[r]essalta-Se, no entanto, que a delegacéo de competéncias, via instrumento de
gestéo associada, na forma do art. 241, da CRFB, néo pode ser tdo abrangente
a ponto de caracterizar uma renuncia velada (ou delegagao “em branco”). No
caso da RMRJ, o STF foi ainda mais enfatico, na ADI no 1.842/RJ, ao invalidar
0 modelo anterior de Regido Metropolitana que concentrava poderes no Estado
do Rio de Janeiro.

(..)

No Parecer no 09/2019 ARCY/PG-17, embora se tenha concluido pela
viabilidade juridica, em abstrato, dessa delegacdo de atribuicdes, foram
alertados os riscos juridicos de uma delegacao tdo ampla de poderes ao Estado
do Rio de Janeiro, atentando-se a possibilidade de o Estado ser colocado em
posicdo incompativel com a determinada pelo STF. Assim, foi sugerido que 0s
préprios titulares figurassem como signatérios dos contratos, ao invés do ERJ,
que se limitaria ao papel de mandatario sem poderes de representacéo,
responsavel apenas pela organizagdo e promoc¢do da licitagdo dos servicos:
(...)". (grifou-se).

Para que sejam evitados questionamentos quanto a amplitude delegacéo e, mais do que isso, para
que seja afastada a alegacéo de indevida renincia de poderes e atribuigdes por parte da RMRJ e dos
Municipios, sugere-se que seja adotado neste contrato de producdo de agua a mesma cautela sugerida
pelos aludidos Procuradores quanto ao contrato de concesséo:

“[c]Jomo alternativa, sugere-se fazer constar uma clausula que estabeleca que o
edital e demais documentos do projeto, sempre que mencionarem o Estado do
Rio de Janeiro, o indicam, apenas, como regra, Como mero representante dos
titulares dos servicos. Isto é: o Estado é um delegatario das funcdes
administrativas de organizacdo e promoc¢édo dessa licitagcdo, bem como da
funcdo de gestdo contratual, o que deve ser destacado desde o predmbulo e
como clausula geral”.



Pois bem, feitas essas consideracfes de ordem geral, passa-se a breve analise das clausulas e
subclausulas da minuta do contrato de producéo de agua.

A Subclausula 2.4 trata das prerrogativas do Estado, no que se poderia dizer um regime de direito
publico. Sdo as conhecidas clausulas exorbitantes.

Entretanto, na medida em que se trata de contrato coligado que gera impactos em outros negécios
juridicos relativos a cadeia do servigco publico de saneamento basico, mostra-se conveniente que 0
exercicio dessas prerrogativas seja sempre submetido ao prévio assentimento da Agéncia Requladora
— AGENERSA — ou que, a0 menos, 0 6rgdo regulador seja comunicado a respeito de uma dessas
medidas exorbitantes.

A medida mostra-se pertinente: cabe a Agéncia Reguladora prover ao ajuste dos diversos feixes
de interesse em jogo na prestacao do servico de saneamento basico. Qualquer atitude que impacte o
contrato de producgdo de 4gua tem grande probabilidade de refletir, com maior forca ainda, no contrato
de concessdo. Cabe a Agéncia Reguladora exercer o papel coordenacdo regulatéria dos varios
interesses e do exercicio das diversas prerrogativas atribuidas as respectivas partes.

A Clausula 7 trata da vigéncia e autoriza a prorrogacdo do contrato, de modo que haja
coincidéncia com o contrato de concesséo, realidade esta que mostra a relacdo de acessoriedade do
presente ajuste relativamente a concessdo da atividade de distribuicdo de 4gua e coleta de esgoto.*

Entretanto, cotejando-se especificamente a clausula 7 do contrato de concessdo, ndo se infere
tratamento harmonico. Vejam-se as referidas clausulas:

Contrato de Concessao:
7. VIGENCIA DA CONCESSAO

7.1 A vigéncia deste CONTRATO compreende o somatério do periodo de
OPERACAO ASSISTIDA DO SISTEMA e do prazo de 35 (trinta e cinco)
anos de OPERACAO DO SISTEMA, que se inicia a partir da emissdo do
TERMO DE TRANSFERENCIA DO SISTEMA.

7.2 O prazo de vigéncia deste CONTRATO, previsto na subclausula 0, somente
podera ser prorrogado para readequacao do equilibrio econémico-financeiro
deste CONTRATO.

Contrato de Producdo de Agua:
7. VIGENCIA

7.1. A vigéncia deste CONTRATO DE PRODUQAO DE AGUA sera de 35
(trinta e cinco) anos, a contar do inicio da OPERACAO DO SISTEMA pela(s)
CONCESSIONARIAC(S).

7.2. O prazo de vigéncia deste CONTRATO DE PRODUCAO DE AGUA
podera ser prorrogado, para que haja coincidéncia com o prazo de vigéncia
do(s) CONTRATO(S) DE CONCESSAO.

41 Dizer que o presente contrato é acessorio ndo implica em diminuir sua importancia. Na verdade, a producdo de agua é de
capital importancia: a dgua é o insumo béasico de todo o servico de saneamento basico. No entanto, ha de se reconhecer que
a atividade central aqui é a entrega da dgua na residéncia e no estabelecimento do consumidor. Todas as demais atividades,
ou melhor, todas as atividades que antecedem essa Ultima sdo instrumentais, sd0 meios para a finalidade precipua que é
entregar agua que atenda os padrdes estabelecidos de potabilidade para as pessoas e comunidades locais. E essa finalidade
é de transcendental importancia.



7.3. O prazo de vigéncia previsto na clausula 00, podera ser prorrogado para
readequacdo do equilibrio econémico-financeiro deste CONTRATO DE
PRODUGCAO DE AGUA ou para as hipoteses de extenséo de prazo, previstas
neste CONTRATO DE PRODUGCAO DE AGUA e na legislacéo.

As subclausulas 7.2. do contrato de concesséo e 7.3. do contrato de producédo de agua referem-
se ao fendmeno da dilagdo ou extensdo contratual para fins de reequilibrio econdmico-financeiro,
recomendando-se 0 ajuste redacional, nos moldes ja sugeridos do competente parecer que analisou a
minuta de concessdo. Chama a atenc¢do, entao, a diccdo prevista no item 7.2 do contrato de producéo
de agua. A principio, havendo fixacdo do prazo contratual das duas avencas em 35 anos, nao se
vislumbra a necessidade de tal subclausula, sugerindo-se, para fins de harmonizacdo com o contrato de
concessao, seja essa previsdo suprimida ou justificada.

A Clausula 9 trata da questdo da afetacdo dos bens ao servigo publico de producdo de &gua. O
critério utilizado, ndo é de tipo subjetivo, no sentido de que todos os bens da CEDAE seriam afetados
ao servico e, por conseguinte, passiveis de reversibilidade, mas sim um de tipo finalistico: bens afetos,
ou vinculados, ao servigo sao os bens “necessarios a prestagdo dos servigos upstream”.

Os bens ditos privados, ao contrario, sdo aqueles que, pertencendo a CEDAE, ndo estdo
diretamente ligados a prestacdo do servigo, ou seja, sdo 0s bens ndo diretamente instrumentais a
realizacdo da producéo de 4gua. A subclausula 9.3 os exemplifica como sendo “instalagdes comerciais
e administrativas da CEDAE, tais como escritorios, lojas, depositos, almoxarifados e patios de
equipamentos”.

Da leitura da Clausula 10, verificamos que ndo ha definicdo dos valores dos investimentos
necessarios para o atingimento das metas do contato, o que parece inviabilizar a definicdo a equacéo
econdmico-financeiro do contrato, referido na Clausula 20, especialmente a Clausula 20.9, que sera
base para o reequilibrio contratual, o que deve ser avaliado.*?

Note-se que segundo a Clausula 10.4 do Contrato, a obrigacdo da CEDAE é referente ao volume
de agua a ser fornecido, conforme o aumento da demanda e as Clausulas 10.5 e 10.6 delegam a
CEDAE a defini¢do do cronograma de investimentos.

Recomenda-se o detalhamento das intervencdes necessarias para o incremento da capacidade de
producéo e a seguranga hidrica na Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, bem como das
intervengdes ambientais a cargo da CEDAE que devam melhorar a qualidade da agua captada, o que
devera ser considerado na equacgdo econdémico-financeira do contato.

Sugere-se também que fique expressa a responsabilidade da CEDAE pelo cumprimento de
decis0es judiciais e obrigacdes assumidas por ela propria, em Termos de Ajustamento de Conduta com
6rgaos de controle ou outros instrumentos juridicamente vinculantes, referentes a intervencdes em
infraestruturas abrangidas pelo objeto do contrato de produgédo de 4gua que continuardo a ser operadas
pela CEDAE — upstream —, considerando-se tais intervengdes na equagdo econdmico-financeira do
contato.

As responsabilidades por intervencdes relativas as operacdes downstream que sejam atribuidas
aos concessionarios privados deverao ser especificadas nos cadernos de encargos anexos as minutas
dos contratos de concessao. Alias, nada obstante ndo ser objeto especifico desse parecer, recomenda-
se seja avaliada naquele contrato a forma de disciplina da relacdo entabulada nesse tocante, cabendo
ao gestor decidir se a mera especificacgdo no caderno de encargos esgota o ponto, ou, se
alternativamente, parece necessario acrescer o instrumento de modo mais minudente.

42 Por meio do Oficio n°® 905/2020 - GAP/SGE/2020 (DOC SEI 7275458), o Tribunal de Contas do Estado solicitou
projecdes financeiras referentes a concessao. Apesar de o Tribunal ndo ter mencionado expressamente a relagdo contratual
entre Estado e CEDAE, entendemos que as mesmas informagdes sdo importantes, mutatis mutandis, para a projecéo da
equacdo econdmico-financeira do contrato de producdo de &gua a ser firmado com a CEDAE.



Em relacdo as Clausulas 11.1 e 16.2.16, que se referem a contratacdo de terceiros pela CEDAE,
recomenda-se ajuste na redacdo, para esclarecer que tal subcontratagdo pode ocorrer em relacéo a
atividades acessorias do servico de producao de agua, mas ndo em rela¢do ao ndcleo o servigo publico
de producéo de agua.*®* Em contratos de delegacgdo de servicos publicos, o Poder Concedente deve ter
seguranca em relacdo a habilitacéo técnica do concessionario e/ou de seus executivos, para a prestacdo
do servico, ndo sendo cabivel uma subconcessdo total do servi¢o. Tendo em conta a publicacéo da Lei
n° 14.026/2020, recomenda-se a adaptacdo das referidas Clausulas ao disposto no artigo 11-A da Lei
n°® 11.445/2007, com a redacgdo dada pela Lei n® 14.026/2020%.

Na Clausula 11.4, que se refere a contratos celebrados entre a CEDAE e terceiros, recomenda-
se substituir a referéncia a “normas de direito privado” por “normas relativas aos contratos de
empresas estatais, conforme o artigo 68 da Lei 13.303/2016”. A substituicdo ndo altera o regime de
contratacdo, mas entendemos importante manter a referéncia direta ao diploma legal que rege as
contratagdes das empresas estatais, em especial ao referido artigo 68 que dispde que “os contratos de
que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas, pelo disposto nesta Lei e pelos preceitos de direito
privado”.

Nas Clausulas 12.2 e 12.2.1 e 16.2.18, sugere-se especificar que a cessdo de recebiveis do
fornecimento de agua € admitida apenas para financiar investimentos nos ativos vinculados a prestacao
do servico (CAPEX), de forma a evitar que os fluxos futuros da operacdo sejam cedidos para o
pagamento de despesas correntes (OPEX).

A Clausula 13 trata da regulacgéo e fiscalizac¢do do contrato de producao de dgua. As disposicoes
que chamam a atencdo séo as seguintes:

“13.1. Em atendimento aos principios de independéncia decisoria, autonomia
administrativa, orgamentaria e financeira, transparéncia, tecnicidade,
celeridade e objetividade das decisfes, compete a AGENCIA REGULADORA

43 Com relacdo a inviabilidade de subcontratacio total do servico publico de saneamento, ja se manifestou esta PGE pode
meio do Parecer n® 02/2020-GUB. A consulta objeto do parecer era sobre a possibilidade de comprovagao da habilitacéo
técnica de empresas licitantes por meio da apresentacdo de atestados de empresas subcontratadas. Entretanto, a distingdo
das hipoteses néo afasta a necessidade de aplicagdo dos mesmos fundamentos em relagdo a subcontratacdo no contrato de
producdo de agua celebrado com a CEDAE.

44 Nota-se que o artigo 11-A da Lei n° 11.445/2007, com a redagdo dada pela Lei n° 14.026/2020 dispGe: “Art. 11-A. Na
hipotese de prestacao dos servicos publicos de saneamento basico por meio de contrato, o prestador de servigos podera,
além de realizar licitacéo e contratacdo de parceria publico-privada, nos termos da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de
2004, e desde que haja previsao contratual ou autorizacdo expressa do titular dos servigos, subdelegar o objeto contratado,
observado, para a referida subdelegacéo, o limite de 25% (vinte e cinco por cento) do valor do contrato.(Redagédo pela
Lei n® 14.026, de 2020)

§ 1° A subdelegacéo fica condicionada a comprovacao técnica, por parte do prestador de servigos, do beneficio em termos
de eficiéncia e qualidade dos servicos publicos de saneamento basico. (Redacdo pela Lei n° 14.026, de 2020)

8 2° Os contratos de subdelegagédo disporéo sobre os limites da sub-rogagéo de direitos e obrigacdes do prestador de
servicos pelo subdelegatario e observardo, no que couber, o disposto no § 2° do art. 11 desta Lei, bem como serédo
precedidos de procedimento licitatorio. (Redacao pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 3° Para a observancia do principio da modicidade tarifaria aos usuarios e aos consumidores, na forma da Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, ficam vedadas subconcessdes ou subdelegaces que impliquem sobreposicdo de custos
administrativos ou gerenciais a serem pagos pelo usudrio final. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 4° Os Municipios com estudos para concessfes ou parcerias publico-privadas em curso, pertencentes a uma regido
metropolitana, podem dar seguimento ao processo e efetivar a contratagdo respectiva, mesmo se ultrapassado o limite
previsto no caput deste artigo, desde que tenham o contrato assinado em até 1 (um)ano. (Incluido pela Lei n° 14.026, de
2020)

§ 5° (VETADO). (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020) § 6° Para fins de afericao do limite previsto no caput deste artigo,
o critério para definigcdo do valor do contrato do subdelegatario devera ser o mesmo utilizado para definigéo do valor do
contrato do prestador do servigo. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

§ 7° Caso o contrato do prestador do servigo ndo tenha valor de contrato, o faturamento anual projetado para o
subdelegatario ndo poderd ultrapassar 25% (vinte e cinco por cento) do faturamento anual projetado para o prestador do
servigo. (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020)



a regulacao, controle e fiscalizagdo deste CONTRATO DE PRODUCAO DE
AGUA, durante todo o seu prazo de vigéncia, em conformidade com a
legislacédo vigente, cabendo-lhe especialmente:

(..)

13.1.3. receber, apurar e solucionar as queixas e reclamacdes apresentadas
pela(s) CONCESSIONARIA(S) relativas a prestacdo deficiente dos
SERVICOS UPSTREAM;

13.1.4. compor conflites entre a CEDAE, o ESTADO, a(s)
CONCESSIONARIA(S) e 0s USUARIOS, sem prejuizo da previsdo constante
das Clausulas 32 e 33.

C.)".

N&o ha nenhuma atribuicdo especifica da AGENERSA quanto a prevencdo e repressdo de
praticas discriminatérias e tratamento privilegiado por parte da CEDAE. “Compor conflitos” é
disposi¢do por demais genérica, pelo que se recomenda maior especificidade. Seria de se esperar uma
disciplina mais exaustiva e detalhada quanto as atribui¢cGes da Agéncia Reguladora, especialmente no
que se relaciona com o seu relevante papel de coordenar os interesses dos servi¢os upstream e
downstream.

As Clausulas 16.2.34 e 16.2.35 preveem a obrigacdo de contratacdo pela CEDAE de seguros
com coberturas inclusive para eventos considerados casos fortuitos e forca maior. Recomenda-se
definir quais sdo esses seguros a cobertura a ser conferida, de forma a evitar controvérsias futuras, pois
é sabido que nem todos os eventos indesejados sdo seguraveis, por falta de oferta no mercado ou
inviabilidade financeira. Essa definicdo é importante inclusive para a composicdo e protecdo da
equacdo econdmico-financeira do contrato.

A Clausulal6.2.37 refere-se a Portaria do Ministério da Salde sobre a qualidade da agua para
consumo humano. E importante que no momento da celebracio do contrato se verifique se a referida
portaria ainda se encontra em vigor, bem como eu se preveja que as normas que porventura venham a
substituir a portaria deverdo ser observadas, inclusive se havera ou ndo direito a reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato em decorréncia da alteracao dos padrdes de qualidade exigidos para
a agua a ser produzida.

A Clausula 17.1 define que a remuneracdo da CEDAE ¢ a estabelecida nos contratos de
interdependéncia, o0 que nos parece uma referéncia adequada, dado que as concessiondrias privadas
que efetuardo os pagamentos & CEDAE pela 4gua produzida.

As Clausulas 17.5.1,17.5.2 e 17.5.3 dispdem sobre indices de qualidade e continuidade da agua,
questdes técnicas de grande relevancia, mas que ndo podem ser objeto de manifestacdo juridica,
recomendando-se neste opinamento juridico que sejam tratadas em parecer técnico especifico, com
justificativa dos indices previstos.

Especialmente em relacéo ao disposto na Clausula 17.5.2, que dispde que “o indice de qualidade
da agua visa a mensurar o padrao de potabilidade da &gua dos SERVICOS UPSTREAM a ser fornecido
as CONCESSIONARIAS” e que “o nivel de servigo definido como meta é de 90% de atendimento no
periodo de 12 (doze) meses”, deve ser apresentado 0 fundamento para o estabelecimento dessa meta,
bem como em que prazo o nivel de servico devera alcancar indice de 100%, ou proximo de 100%, ja
que a potabilidade da agua é relacionada a saude da populacdo, com todos 0s consectarios juridico-
constitucionais decorrentes.

No que toca com a Clausula 18, que trata da revisao extraordinaria, a previsao faria mais sentido
no bojo do contrato de interdependéncia, haja vista que é ali, e ndo no contrato de producdo de agua,
que é definido o preco a ser cobrado pela producéo e fornecimento de agua. Seja como for, o importante



é que todos os stakeholders, em especial a Concessionéaria que sera impactada por uma eventual revisdo
extraordinaria, sejam chamados a se manifestar no competente processo regulatério instaurado com
esse fim.

A Subclausula 19.3 traz importante disposi¢do distinguindo alocacéo de riscos de reequilibrio
econdmico-financeiro e determinando, além disso, que qualquer recomposicdo de equilibrio
econdmico-financeiro ndo importaria em alteracdo da matriz de riscos originalmente fixada entre as
partes.

Na Clausula 20.9, deve ser definido o spread sobre a NTN-B, que constituird a remuneracédo da
CEDAE, e devera ser compativel com os riscos assumidos no negocio e o custo de capital tecnicamente
adequado da atividade objeto do contrato. Trata-se também de questdo técnica de grande relevancia,
mas que ndo pode ser objeto de manifestacao juridica, recomendando-se neste opinamento juridico que
sejam tratadas em parecer técnico especifico.

Com relacdo a Clausula 20.12., deve ser justificado porque o aumento do valor real da dgua ndo
gera reequilibrio em favor do Estado. Trata-se também de questdo técnica de grande relevancia, mas
que ndo pode ser objeto de manifestagdo juridica, recomendando-se, da mesma forma que indicado
anteriormente, sejam tratadas em pronunciamento técnico especifico.

Como observacdo geral, nota-se que a definicdo dos diversos aspectos financeiros do contrato
de producéo de agua, apesar de ndo serem matéria juridica, sdo fundamentais para a operacionalizacéo
de um dos principais institutos juridicos dos contratos de delegacdo de servicos publicos, que é o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Esses aspectos devem ser tratados em parecer técnico

especifico.

A definicdo precisa de uma equacdo econdmico-financeira para 0 contrato de producdo e agua
viabilizard a manutencado da fundamental equitatividade do contrato, em atencdo a Lei n® 13.303/2016,
a preservacdo da solidez financeira da CEDAE, com vistas ao seu programa de investimentos, bem
como a sequranca do Estado com relacdo a critérios para eventual reequilibrio econdémico-financeiro.

Em caso de uma eventual e futura privatizacdo da CEDAE e concomitante licitacdo da concesséo
do servico de producdo de agua, com a anuéncia da Regido Metropolitana, uma segura equagédo
econdmico-financeira do contrato de programa preservara a continuidade dos parametros de regulacéo
pela AGENERSA, a serem observados pela companhia, viabilizando uma substituicdo suave do
contrato de programa por um contrato de concessao, tudo com vistas a preservar o valor da companhia
e maximizar os beneficios do Poder Publico em uma eventual futura privatizacéo.

Em relacdo aos bens reversiveis ndo amortizados, alguns breves comentérios se fazem
necessarios.

A previsao de indenizacdo relativa a bens reversiveis ndo amortizados opera como forma de
garantia minima ao particular investidor. Essa garantia deve ser lida, contudo, de forma contextual:
dentro das previsdes contratuais e dentro da forma como se deu a execugdo contratual.

A subclausula 23.3 prevé que a amortizacdo em relacdo aos bens reversiveis devera ser realizada
durante a vigéncia do contrato de concessdo. Essa € a situacdo ideal. O contrato de concessao pressupde
que a amortizacdo se dara durante o prazo contratual.

N&o tendo sido tais bens devidamente amortizados, a subclausula 23.2 determina que a Agéncia
Reguladora setorial devera, no prazo de 180 dias anteriores ao advento do termo contratual, proceder
as avaliacBes necessarias para a determinacdo do montante a ser indenizado.

E de se notar que a logica da indenizacdo por bens reversiveis ndo amortizados somente faz
sentido diante da extin¢do do contrato antes de seu termo ou em razdo de fatos que perturbem a
execucdo prevista no momento inicial do contrato.

As clausulas 25.7 e 28.2 corroboram com esse entendimento, prevendo a indenizacgéo para casos
de: (i) caducidade; e (ii) extingdo da CEDAE. Refletem o carater excepcional da indenizagdo, que ndo



deve ser vista como uma obrigacéo ex ante indenizatoria devida pelo Estado. Essa parece ser a leitura
mais correta do art. 36 da lei n® 8.987/95.

E preciso que se verifique o porqué e o quanto, para, apds essas etapas, se proceder a
indenizacdo, recomendando-se seja avaliado se é possivel alterar o contrato para prever que
parametros orientardo a atuacdo da agéncia reguladora, mitigando o risco de inseguranca juridica ante
uma demasiada amplitude discricionaria.

E importante ressaltar que, em sendo a Regido Metropolitana a titular do servigo pulblico de
producdo de &gua, mesmo estando representada pelo Estado por forgca dos instrumentos de gestdo
associada, é aconselhavel que a mesma seja incluida como parte no contrato, para conferir maior
seguranca juridica a avenca.

Por fim, alerte-se para que haja o cuidado de submeter a presente minuta ora em aprecia¢ao ao
crivo prévio e formal da AGENERSA, CEDAE e REGIAO METROPOLITANA (se incluida como
signatéria do contrato), bem como recomendada a observancia de manifestacdes prévia dos 6rgaos de
controle (TCE, MPE e MPF) que instauraram procedimentos para 0 acompanhamento do procedimento
de desestatizacdo dos servicos de saneamento no Estado do Rio de Janeiro.

Importante observar que as questdes financeiras inerentes a minuta de contrato de
interdependéncia, ora apreciada, ndo podem ser analisadas e resolvidas por meio deste parecer juridico,
visto que os subscritores ndo tém qualificacdo técnica, nem atribuicdo funcional para analises de
natureza financeira e operacional.

Dai a necessidade de a minuta ser objeto de parecer complementar, em que profissionais
habilitados do Estado avaliem o0s aspectos financeiros e operacionais nela contidos, de modo a
confirmar, sob a 6tica do Estado, a adequacdo da modelagem apresentada pelo BNDES.

E igualmente imprescindivel que a CEDAE, parte do contrato e a AGENERSA, como
interveniente reguladora da relacédo juridica, com funcGes especialmente indicadas no artigo 12, § 1°
da Lei n°da Lei Federal n®11.455/2007 (alterada pelo novo marco legal do saneamento — Lei Federal
n°14.026/2020), se pronunciem sobre a minuta objeto deste parecer, no que toca aos aspectos juridicos,
financeiros e operacionais, para assegurar que a modelagem proposta pelo BNDES é viavel, no
contexto do Estado do Rio de Janeiro.

3. CONCLUSOES

Apds 0 exame dos aspectos legais e contratuais entendidos por pertinentes no bojo do presente
exame, que tratou do contrato de producdo de 4gua — etapa upstream — do Projeto de Universalizacao
do Saneamento Basico do Rio de Janeiro proposto na modelagem idealizada pelo Consércio/BNDES,
fazermos uma breve recapitulacdo das questdes aqui tratadas e que merecem reparo na instrucdo e
maior robustez nas justificativas por parte da area técnica:

i. O legislador optou por uma espécie de regra de transi¢do, permitindo a manutencdo das
outorgas de producdo de agua atualmente existentes. Trata-se de, num primeiro momento,
preservar a continuidade do servigo para, em seguida, partir-se para a plena assimilacdo dessa
atividade ao regime de concessoes e permissdes da Lei n® 8.987/1995;

ii.  Deve ser promovida a juntada da documentacdo que comprove que a CEDAE é detentora da
outorga para a captacdo de agua com vistas ao abastecimento dos Municipios da Regido
Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, que resta ausente no presente processo
administrativo;

iii.  adiscriminagdo de modelos de titularidade das outorgas de recursos hidricos devera constar do
ato inaugural previsto no art. 5°, da Lei 8.987/95, com a referida motivacao suficiente, lastreada
em estudo técnico comprobatorio da existéncia de vantajosidade da celebracdo do contrato de
“produgdo de 4gua” com a CEDAE;



Vi.

Vil.

viii.

Xi.

Xii.

Xiii.

A autorizagéo do §2°, do artigo 10-A da Lei n®11.445/2007, acrescido pela Lei n°® 14.026/2020,
para a continuidade da prestacdo do servico publico de producdo de agua pela empresa
detentora da outorga de recursos hidricos (CEDAE), ndo obriga o Poder Concedente a manter
o0 servico com a CEDAE. O Poder Concedente pode optar, em tese, por licitar o servico publico
de producéo de agua na Regido Metropolitana, ainda que segregado do servico de distribui¢do
de &gua e coleta e tratamento de esgoto, conforme a modelagem upstream/downstream proposta
pelo Consorcio/BNDES;

No entanto, tem-se, in casu, hipdtese de contratacédo direta por dispensa de licitacdo, fora do rol
do art. 24, da Lei n® 8666/93, na qual o legislador considerou que tal mecanismo pode ser o
mais propicio para atingir as finalidades pretendidas pelo novo marco legal do saneamento, na
forma do art. 10-A, § 2°da Lei 11.445/2007, alterada pela Lei n° 14.026/2020;

Sobre as hipoteses de dispensa de licitacdo criadas pelo legislador, como a contratagdo para a
producdo de &gua com a CEDAE, vale dizer que nao sdo uma imposi¢do a Administracdo
Publica, mas uma possibilidade, condicionada ao atendimento dos requisitos natureza
operacional e financeira — constantes do artigo 26 da Lei n° 8.666/93 —, além de robusta
justificativa que alicerce a opc¢éo feita, o que deve ser apresentado nos autos;

Com vistas a decisdo do Administrador Publico sobre a celebracdo do Contrato de Producao de
Agua com a CEDAE, proposto na modelagem do Consércio BNDES, a razio da escolha do
fornecedor ou executante (inciso Il) e a justificativa do preco (inciso Il1) ao art. 26 da Lei n°
8666/93 mostram-se como requisitos imprescindiveis;

O Estado deve justificar a opcdo pela adogdo da modelagem proposta pelo BNDES, de
contratacdo direta com a CEDAE, com base em outros aspectos relevantes a tomada de decisao,
tais como, em tese: (i) a garantia de seguranca hidrica; (ii) a inviabilidade de, em curto prazo,
um prestador privado assumir a operacdo de sistemas de captacdo e tratamento de dgua grandes
e complexos; (iii) a conveniéncia da reestruturacdo operacional da CEDAE, com vistas a sua
valorizacdo, com a opcdo de futura privatizacdo, dentre outros. Esses s@o apenas exemplos de
justificativas cuja procedéncia devera ser verificada por profissionais habilitados, ndo tendo os
subscritores deste parecer expertise, nem atribuicdo para essa avaliagéo;

E necessario apresentar a motivacao para a opcio pela celebracdo do contrato de producio de
agua com a CEDAE com dispensa de licitacdo (art. 10, A, 8 2° da Lei n°® 11.445/2007, acrescido
pela Lei n° 14.026/2020), conforme modelagem proposta pelo BNDES, ao invés da licitacdo
desse servico, atendendo ao requisito estabelecido no art. 26, § unico, Il da Lei n® 8.666/93;
Muito embora o referido dispositivo seja 0 fundamento mais adequado da contratacdo direta
pretendida, afigura-se também possivel seja a celebracdo do contrato de producdo de agua
justificada com base no art. 24, VIII, da Lei no 8.666/93, com base nas razdes expostas neste
parecer;

Ainda que se entenda que o art. 24, VIII, da Lei no 8.666/93 ndo autoriza a contratacdo de
empresa publica ou sociedade de economia mista controlada por outro ente federativo, nao se
pode perder de vista que o Estado compde a Regido Metropolitana, o que pode, em tese,
justificar a aplicacdo da hipotese de contratacdo direta por dispensa da CEDAE pela RMRJ.
Neste caso, chama-se a atencao para a necessidade de observancia de que o preco praticado seja
compativel com o preco praticado no mercado;

Deve constar do processo administrativo justificativa do preco relativa a fatores econdmicos
préprios da economia interna relativa a prestacdo do servico a ser contratado junto a CEDAE,
que se debruce sobre os elementos constantes da relacdo entre o produtor de dgua (CEDAE) e
as concessionarias privadas adquirentes da agua tratada, fornecedoras aos usuarios finais do
Servigo;

Recomenda-se que o Estado avalie a equacdo financeira da modelagem proposta pelo
Consorcio/BNDES, quanto aos seguintes aspectos financeiros: (i) montante de recursos que a
CEDAE devera investir na infraestrutura do servigo, conforme estipulado no contrato de
producdo de agua, (ii) receita projetada para a CEDAE, para que tenha uma estrutura de custos
eficiente, tal qual outros prestadores de servi¢o nesse mercado, obtendo lucro compativel com



0 mercado e (iii) preco cobrado das concessionarias privadas pela venda de &gua tratada, que
sera repassado aos usuarios finais;

xiv.  Recomenda-se sejam ajustadas as clausulas contratuais da minuta em analise do contrato de
producdo de agua em consonancia com a minuta do contrato de concessdo, conforme
consideracdes constantes do topico 11.3 deste parecer. E importante que haja uma visdo
integrada e sisttmica dos contratos existentes na modelagem idealizada pelo
Consorcio/BNDES, os quais devem estar harmonicamente integrados;

Xv.  No que concerne a minuta (9165411), sejam ajustadas s/ou apresentadas justificativas técnicas
quanto a redacdo das clausulas contratuais mencionadas no topico Il.4 deste parecer, em
especial: Clausula 2.4, Clausula 5.1, Clausula 7, Clausula 10, Clausulas 11.1 e 16.2.16,
Clausula 11.4, Clausulas 12.2, 12.2.1 e 16.2.18, Clausula 13, Clausulas 16.2.34 e 16.2.35,
Clausula 16.2.37, Clausulas 17.5.1,17.5.2 e 17.5.3, Clausula 17.5.2, Clausula 18, Clausula 20.9
e Clausula 20.12;

xvi.  Recomenda-se o detalhamento das intervencGes necessarias para o incremento da capacidade
de producdo e a seguranca hidrica na Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, bem
como das intervencfes ambientais a cargo da CEDAE que devam melhorar a qualidade da dgua
captada, 0 que devera ser considerado na equacdo econémico-financeira do contato;

xvii.  Sugere-se também que fique expressa a responsabilidade da CEDAE pelo cumprimento de
decis0es judiciais e obrigacGes assumidas por Termos de Ajustamento de Conduta com 6rgaos
de controle ou outros instrumentos juridicamente vinculantes, referentes a intervengdes em
infraestruturas abrangidas pelo objeto do contrato de producdo de agua que continuardo a ser
operadas pela CEDAE — upstream —, considerando-se tais intervenc¢des na equagao econdmico-
financeira do contato. Recomenda-se também seja avaliada no contrato de concessdo a forma
de disciplina da relacdo entabulada nesse tocante, no que diz respeito ao segmento downstream,
sendo recomendavel, para além da especificacdo das obrigaces nos cadernos de encargos das
obrigacdes a serem assumidas pelas concessionarias, se € necessario estabelecer um regramento
de divisdo de responsabilidades com regras e procedimentos mais seguros. Tal cuidado pode
evitar futuras divergéncias entre a CEDAE e as concessionarias privadas quanto a
responsabilidade pelas intervencdes necessarias nas infraestruturas de prestacdo de servicos
publicos de saneamento;

xviii.  E aconselhavel que a RMRJ seja incluida como parte no contrato, de modo a conferir maior
seguranca juridica a avenca, na medida em que se trata do titular do servico publico de producao
de &gua, ainda que, no presente caso, representada pelo Estado por forca dos instrumentos de
gestdo associada.

Reiteramos a observacdo de que as questdes financeiras inerentes a minuta de contrato de
producdo de gua, ora apreciada, ndo podem ser analisadas e resolvidas por meio deste parecer juridico,
visto que os subscritores ndo tém qualificacdo técnica, nem atribuicdo funcional para analises de
natureza financeira e operacional.

Dai a necessidade de a minuta ser objeto de parecer complementar, em que profissionais
habilitados do Estado avaliem os aspectos financeiros e operacionais nela contidos, de modo a
confirmar, sob a otica do Estado, a adequacdo da modelagem apresentada pelo BNDES.

E igualmente imprescindivel que a CEDAE, parte do contrato, e a AGENERSA, como
interveniente reguladora da relacédo juridica, com funcdes especialmente indicadas no artigo 12, § 1°
da Lei n° da Lei Federal n° 11.455/2007 (alterada pelo novo marco legal do saneamento - Lei Federal
n° 14.026/2020), bem como a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro — RMRJ, se pronunciem sobre
a minuta objeto deste parecer, no que toca aos aspectos juridicos, financeiros e operacionais, para
assegurar que a modelagem proposta pelo BNDES é viavel, no contexto do Estado do Rio de Janeiro.

Ressaltamos, por fim, que este parecer foi prolatado atendendo a pedido de urgéncia, relacionado
a notoria intengdo do Poder Executivo Estadual de conferir celeridade ao procedimento de
desestatizacdo do servico publico de saneamento no Estado.

Conforme orientacdo do Exmo. Sr. Subprocurador Geral do Estado, submetemos o presente
parecer ao Grupo de Trabalho criado pela Resolugdo PGE n° 4610 de 29 de setembro de 2020, para as



consideracdes e sugestdes cabiveis, para posterior apreciagdo do Exmo. Sr. Procurador Geral do
Estado.

AUGUSTO HENRIQUE PEREIRA DE SOUZA WERNECK MARTINS
Procurador do Estado

HENRIQUE BASTOS ROCHA
Procurador do Estado

THIAGO CARDOSO ARAUJO
Procurador do Estado



PROC. SEI-120207/000707/2020

Excelentissimo Senhor Procurador-Geral do Estado,

Na qualidade de integrantes do Grupo de Trabalho instituido pela Resolucdo PGE n° 4.610/2020?,
encaminhamos o Parecer Conjunto n® 03/2020 - AHWM/HBR/TCA, de lavra dos i. Procuradores do
Estado Augusto Henrique Werneck Martins, Henrique Bastos Rochas e Thiago Cardoso Aradjo por
meio do qual analisada, sob o angulo estritamente juridico, a minuta do Contrato de Producdo de Agua
0 qual tem como contratantes o Estado do Rio de Janeiro, representando a Regido Metropolitana do
Estado do Rio de Janeiro - RMRJ e 0s seus respectivos Municipios, e a CEDAE, com a interveniéncia
da AGENERSA.

A leitura do citado pronunciamento indica que foram apreciadas as repercussdes juridicas que
gravitam a contratagdo da CEDAE dentro da modelagem vinculada & producéo de agua, considerados
0s contornos técnicos conferidos ao processo em andamento de desestatizacdo parcial da companhia.

O Parecer Conjunto n° 03/2020 AHWM/HBR/TCA foi submetido a analise pelo Grupo de
Trabalho, que ao longo de reunides (em regime de urgéncia), por intermédio dos seus Procuradores
integrantes (que subscrevem a presente manifestacdo), realizaram profundo debate a respeito da
tematica em destaque.

O Grupo de Trabalho aprovou o pronunciamento, de modo todas as conclusdes do Parecer
Conjunto n° 03/2020 AHWM/HBR/TCA foram integralmente chanceladas.

E assim que, como feito em outras oportunidades, para evitar reproducdes desnecessarias, faz-se
especial referéncia aos itens didaticamente listados nas suas paginas finais, que veiculam ndo apenas
as premissas juridicas utilizadas pelos nobres pareceristas, mas também os aspectos mais relevantes do
pronunciamento e recomendacdes para as instancias politicas e técnicas diretamente responsaveis pela
modelagem do projeto.

Insista-se que as conclusdes finais, embora dotadas de inegavel didatica, ndo representam todos
0s pontos relevantes do pronunciamento, que devera ser lido e observado em sua integralidade pelas
instancias técnicas e politicas envolvidas.

O Parecer Conjunto foi estruturado da seguinte forma: (i) noc¢des introdutérias sobre o regime
juridico de producéo de agua, seguido da analise do (ii) instrumento juridico proposto na modelagem
apresentada pelo Consorcio BNDES, e seus diversos desdobramentos; o (iii) cotejo entre as minutas
de Contrato de Concesséo e de Producéo de Agua, das (iv) conclusdes gerais e comentarios especificos
sobre clausulas da minuta do instrumento em questdo.

Apesar de integralmente acolhidas as consideraces dos nobres pareceristas relativamente aos
quatro pontos acima listados, a presente manifestacdo destacara os contornos juridicos da possibilidade
de contratagédo direta da CEDAE.

Nesse sentido, o Parecer Conjunto assenta que no caso especifico que se estd a analisar, 0
legislador optou por afastar o regime de licitacdo - ou mesmo de qualquer processo seletivo - no caso
dos servicos de produc¢édo de agua nos quais da o fendmeno da cisdo do servico, ou seja, em que se tem
estatal prestadora do servico verticalizado. E hip6tese de contratacio direta por dispensa. Essa excecdo
esta prevista no § 2°, do art. 10-A da Lei n°® 11445/2007.

Na verdade, o legislador nacional a despeito da assimilagcdo do servico de saneamento ao regime
das concessoes e permissdes, reconheceu que a solucdo mais eficiente a luz do interesse pablico, pode
ser o afastamento da exigéncia de licitacdo e a consagracdo de um caso de contratacdo direta por
dispensa.

1 Grupo de Trabalho instituido com a finalidade de dar suporte juridico e acompanhamento do projeto de desestatizacdo
dos servicos de fornecimento de agua e esgotamento sanitario.



Conforme bem reconhecem os nobres pareceristas, uma leitura cuidadosa do texto mostra que o
legislador, no dispositivo em questdo, néo trata propriamente de contratos de programa, mas sim do
proprio servico publico de producdo de dgua. Assim, o legislador de fato criou uma faculdade para o
respectivo Poder Concedente — que, repise-se, ndo é o Estado do Rio de Janeiro, mas a RMRJ e 0s
respectivos Municipios — no sentido de permitir a esse Gltimo optar por dar continuidade & outorga de
servigo publico de producgédo de 4gua atualmente existente em favor da CEDAE.

E o servico publico de producio de 4gua que estd em jogo aqui, € ndo apenas e tdo somente a
relacdo juridica contratual entre a CEDAE e o Estado do Rio de Janeiro. E a op¢éo legislativa, tal como
se pode perceber do dispositivo, foi no sentido de permitir ao Poder Concedente contratar diretamente
a prestacdo do servico publico de produgéo de agua com a CEDAE - ou qualquer outra estatal detentora
da outorga -, apenas exigindo a formalizacdo dessa relagdo por meio de um instrumento adequado que,
na espécie, é o contrato de producdo de agua.

O entendimento assentado no Parecer Conjunto - de que néo se trata aqui de uma mera solucéo
provisoria com vistas a continuidade do servico publico de prestacdo de agua, mas de contratacao direta
por meio de dispensa — se confirma com a leitura da parte final do dispositivo. O legislador, ndo
somente autoriza a continuidade do servico de producdo de dgua com a CEDAE, atual outorgada,
como, além disso, permite que essa tltima firme com o concessionario varejista de agua “contrato de
longo prazo™.

Diante da constatacdo dos nobres pareceristas, ndo se poderia reconhecer que que o objetivo
fundamental do legislador nesse dispositivo seria o de apenas viabilizar a manutencdo provisoria de
uma situacao precéria. Se o legislador autoriza que a outorgada produtora de agua celebre contratos de
venda de agua no atacado de longa duracéo, o que se tem vista ndo € a precariedade, mas, muito pelo
contrario, a estabilidade, a permanéncia dessas relagdes.

Tem-se, portanto, hipotese de contratacdo direta por dispensa de licitacdo, na qual o legislador
considerou tal mecanismo o mais propicio a atingir as finalidades pretendidas pelo novo marco legal
do saneamento (Lei n°® 14.026/2020). Alternativamente, como reforco da hipétese de contratacdo direta
com sustenta¢do no Novo Marco Legal do Saneamento (principal fundamento), também se aponta a
possibilidade de emprego do art. 24, VIII da Lei n°® 8.666/93.

Com efeito, o referido dispositivo da Lei n® 8666/1993 estipula a faculdade de contratacdo direta,
por meio de dispensa, de entidade da Administracdo Publica controlada por outro ente federativo. No
que diz respeito ao presente caso, a CEDAE — controlada pelo Estado - poderia ser contratada
diretamente, para fins de producéo de &gua, pela RMRJ. A principal condicionante especifica para o
exercicio desse tipo de faculdade pelo Poder Publico, em atendimento ao previsto no paragrafo Unico
do art. 26 da Lei n° 8666/1993 seria que o “prego contratado seja compativel com o praticado no
mercado”.

Leva-se em consideracdo, ainda o fato de que o Estado faz parte da RMRJ que é a pessoa ou ente
que ird contratar diretamente a CEDAE para fins de produgédo de agua. Portanto, a se ver as coisas
desse ponto de vista, mesmo uma exegese eventualmente mais restritiva do dispositivo seria atendida:
0 Estado comp®e o ente regional contratante dos servicos da CEDAE.

De todo modo, reforgado que € o dispositivo do Novo Marco Legal do Saneamento que serve de
principal embasamento para a contratacdo direta, 0s pareceristas apontam para a necessaria observancia
do art. 26 da Lei n°® 8.666/93, por meio do qual sdo fixados requisitos formais e procedimentais para as
dispensas de licitacdo, ainda que previstas em microssistemas proprios.

E assim que o Parecer Conjunto sustenta que com vistas a decisdo do Administrador Piblico
sobre a celebragdo do Contrato de Producdo de Agua com a CEDAE, proposto na modelagem do
Consorcio BNDES, devera ser indicada a razdo da escolha do fornecedor ou executante (inciso 1) e
apresentada justificativa do preco (incis Ill) ao art. 26 da Lei n® 8666/93, como requisitos
imprescindiveis.



No tocante ao primeiro requisito o Estado deve justificar a op¢do pela adocdo da modelagem
proposta pelo BNDES, de contratacdo direta com a CEDAE, com base em outros aspectos relevantes
a tomada de decisdo, tais como, em tese: (i) a garantia de seguranca hidrica; (ii) a inviabilidade de, em
curto prazo, um prestador privado assumir a operacdo de sistemas de captacdo e tratamento de dgua
grandes e complexos; (iii) a conveniéncia da reestruturagdo operacional da CEDAE, com vistas a sua
valorizacdo, com a opcdo de futura privatizacdo, dentre outros. Esses sdo apenas exemplos de
justificativas cuja procedéncia devera ser verificada por profissionais habilitados, ndo tendo os
subscritores deste parecer expertise, nem atribuicéo para essa avaliagéo.

E relevante que se apresente motivagio para a op¢éo pela celebracéo do contrato de producéo de
agua com a CEDAE com dispensa de licitacdo (art. 10, A, § 2° da Lei n® 11.445/2007, acrescido pela
Lei n® 14.026/2020), conforme modelagem proposta pelo BNDES, ao invés da licitacdo desse servico,
atendendo ao requisito estabelecido no art. 26, § Unico, Il da Lei n® 8.666/93.

Ja para a demonstracdo do segundo requisito, 0s nobres pareceristas registram que deve constar
do processo administrativo justificativa do preco relativa a fatores econémicos proprios da economia
interna relativa a prestacdo do servico a ser contratado junto a CEDAE, que se debruce sobre os
elementos constantes da relagcdo entre o produtor de agua (CEDAE) e as concessionarias privadas
adquirentes da 4gua tratada, fornecedoras aos usuarios finais do servico.

No mais, recomenda-se que o Estado avalie a equacdo financeira da modelagem proposta pelo
Consorcio/BNDES, guanto aos seguintes aspectos financeiros: (i) montante de recursos que a CEDAE
devera investir na infraestrutura do servigo, conforme estipulado no contrato de produgéo de agua, (ii)
receita projetada para a CEDAE, para que tenha uma estrutura de custos eficiente, tal qual outros
prestadores de servico nesse mercado, obtendo lucro compativel com o mercado e (iii) preco cobrado
das concessionarias privadas pela venda de agua tratada, que sera repassado aos usuarios finais;

Por fim, é importante observar que as questdes financeiras inerentes & minuta de contrato de
interdependéncia, ora apreciada, ndo podem ser analisadas e resolvidas por meio de opinamentos
juridicos, visto que os subscritores ndo tém qualificacdo técnica, nem atribui¢do funcional para analises
de natureza financeira e operacional.

E por isso que surgem a insuperavel necessidade de que a minuta seja objeto de parecer
complementar, em que profissionais habilitados do Estado avaliem os aspectos financeiros e
operacionais nela contidos, de modo a confirmar, sob a Otica do Estado, a adequagdo da modelagem
apresentada pelo BNDES.

Também é imprescindivel que a CEDAE, parte do contrato e a AGENERSA, como interveniente
reguladora da relacéo juridica, com funcées especialmente indicadas no artigo 12, 8 1°da Lei n°da Lei
Federal n°® 11.455/2007 (alterada pelo novo marco legal do saneamento - Lei Federal n°® 14.026/2020),
se pronunciem sobre a minuta objeto deste parecer, no que toca aos aspectos juridicos, financeiros e
operacionais, para assegurar que a modelagem proposta pelo BNDES ¢ viavel, no contexto do Estado
do Rio de Janeiro.

*k*x

Feitos os apontamentos acima, o Grupo de Trabalho aprova o Parecer Conjunto n°® 03/2020 —
AHWM/HBR/TCA, no que reitera todas as demais conclusdes e recomendacdes formalizadas no
referido pronunciamento.

A consideragao superior.
Rio de Janeiro, 9 de dezembro de 2020.

RODRIGO CRELIER ZAMBAO DA SILVA



Procurador do Estado

FLAVIO AMARAL GARCIA

Procurador do Estado

ANDRE RODRIGUES CYRINO

Procurador do Estado

NATHALIE CARVALHO GIORDANO MACEDO

Procuradora do Estado



VISTO

Visto. Aprovo o bem langado Parecer Conjunto n®03/2020 - AHWM/HBR/TCA, de lavra dos i.
Procuradores do Estado Augusto Henriqgue Werneck Martins, Henrique Bastos Rochas e Thiago
Cardoso Araujo por meio do qual analisada, sob o angulo estritamente juridico, a minuta do Contrato
de Producéo de Agua o qual tem como contratantes o Estado do Rio de Janeiro, representando a Regido
Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro - RMRJ e 0s seus respectivos Municipios, e a CEDAE, com
a interveniéncia da AGENERSA.

Assim como fiz relativamente aos anteriores Pareceres Conjuntos submetidos ao Grupo de
Trabalho instituido pela Resolugdo PGE n° 4.610/2020, destaco o acerto do pronunciamento que, de
forma profunda e didatica, sempre atento a relevancia e complexidade do empreendimento, realizou
minuciosa analise das repercussdes juridicas que gravitam o citado Contrato de Producio de Agua,
com especial destaque para a possibilidade de contratacdo direta da CEDAE.

Na oportunidade, para evitar repeticdes desnecessarias, permito-me_reforcar os_aspectos
devidamente destacados no pronunciamento oriundo do Grupo de Trabalho, sem prejuizo dos
demais pontos veiculados Parecer Conjunto n° 03/2020 - AHWM/HBR/TCA.

Nesse sentido, parece necessario reproduzir as principais conclusées do Parecer Conjunto, sem
prejuizo do atendimento das demais recomendacdes extraidas da fundamentacdo do pronunciamento:

i. O legislador optou por uma espécie de regra de transi¢do, permitindo a manutengdo das
outorgas de producdo de agua atualmente existentes. Trata-se de, num primeiro momento,
preservar a continuidade do servico para, em seguida, partir-se para a plena assimilagdo dessa
atividade ao regime de concessoes e permissdes da Lei n® 8.987/1995;

ii.  Deve ser promovida a juntada da documentacdo que comprove que a CEDAE é detentora da
outorga para a captacdo de agua com vistas ao abastecimento dos Municipios da Regido
Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, que resta ausente no presente processo
administrativo;

iii. Recomendamos a edicdo de ato especifico sobre as outorgas e sua futura transferéncia,
ressalvada a continuidade do servico publico prestado na Regido Metropolitana, a ser garantida
pela preservacdo do sistema atual, com a celebracdo do contrato “de longa duracdo” para
“producao de agua”;

Iv.  Aautorizagédo do §2° do artigo 10-A da Lei n® 11.445/2007, acrescido pela Lei n®14.026/2020,
para a continuidade da prestacdo do servico publico de producdo de agua pela empresa
detentora da outorga de recursos hidricos (CEDAE), ndo obriga o Poder Concedente a manter
o0 servigco com a CEDAE. O Poder Concedente pode optar, em tese, por licitar o servigo publico
de producéo de agua na Regido Metropolitana, ainda que segregado do servico de distribuicdo
de &gua e coleta e tratamento de esgoto, conforme a modelagem upstream/downstream proposta
pelo Consércio/BNDES;

v.  No entanto, tem-se, in casu, hipotese de contratacdo direta por dispensa de licitacdo, fora do rol
do art. 24, da Lei n® 8666/93, na qual o legislador considerou tal mecanismo o mais propicio a
atingir as finalidades pretendidas pelo novo marco legal do saneamento, na forma do art. 10-A,
8 2°da Lei 11.445/2007, alterada pela Lei n® 14.026/2020;

vi.  Sobre as hipoteses de dispensa de licitacdo criadas pelo legislador, como a contratacdo para a
producdo de dgua com a CEDAE, vale dizer que ndo sdo uma imposicdo a Administracdo
Publica, mas uma possibilidade, condicionada a atendimento dos requisitos natureza
operacional e financeira — constantes do artigo 26 da Lei n° 8.666/93 —, alem de robusta
justificativa que alicerce a opgéo feita, 0 que deve ser apresentado nos autos;

vii.  Com vistas a decisdo do Administrador Publico sobre a celebragdo do Contrato de Producéo de
Agua com a CEDAE, proposto na modelagem do Consércio BNDES, a razdo da escolha do



viii.

Xi.

Xii.

Xiii.

Xiv.

XV.

XVi.

fornecedor ou executante (inciso 11) e a justificativa do prego (inciso I1) ao art. 26 da Lei n°
8666/93 mostram-se como requisitos imprescindiveis;

O Estado deve justificar a opcdo pela adogdo da modelagem proposta pelo BNDES, de
contratacdo direta com a CEDAE, com base em outros aspectos relevantes a tomada de deciséo,
tais como: (i) a garantia de seguranca hidrica; (ii) a inviabilidade de, em curto prazo, um
prestador privado assumir a operacdo de sistemas de captacao e tratamento de agua grandes e
complexos; (iii) a conveniéncia da reestruturacdo operacional da CEDAE, com vistas a sua
valorizagdo, com a opcdo de futura privatizacdo, dentre outros;

Convém apresentar a motivacao para a opc¢do pela celebracdo do contrato de producao de agua
com a CEDAE com dispensa de licitagéo (art. 10, A, § 2°da Lei n®11.445/2007, acrescido pela
Lei n° 14.026/2020), conforme modelagem proposta pelo BNDES, ao invés da licitacdo desse
servigo, atendendo ao requisito estabelecido no art. 26, 8 Unico, Il da Lei n°® 8.666/93;

Deve constar do processo administrativo justificativa do preco relativa a fatores econdmicos
préprios da economia interna relativa a prestagdo do servico a ser contratado junta a CEDAE,
que se debruce sobre os elementos constantes da rela¢do entre o produtor de &gua e 0s usuérios
do servico;

Recomenda-se que o Estado avalie a equacdo financeira da modelagem proposta pelo
Consorcio/BNDES, quanto aos seguintes aspectos financeiros: (i) montante de recursos que a
CEDAE devera investir na infraestrutura do servigo, conforme estipulado no contrato de
producdo de agua, (ii) receita projetada paraa CEDAE, para que tenha uma estrutura de custos
eficiente, tal qual outros prestadores de servigo nesse mercado, obtendo lucro compativel com
0 mercado e (iii) preco cobrado das concessionarias privadas pela venda de agua tratada, que
sera repassado aos usuarios finais;

Sejam ajustadas as clausulas contratuais da minuta em analise do contrato de producédo de agua
em consonéncia com a minuta do contrato de concesséo, conforme consideragdes constantes
do topico 11.3 deste parecer. E importante que haja uma visdo integrada e sistémica dos
contratos existentes na modelagem idealizada pelo Consorcio/BNDES, os quais devem estar
harmonicamente integrados;

No gue concerne a minuta (9165411), sejam ajustadas s/ou apresentadas justificativas técnicas
quanto a redacdo das clausulas contratuais mencionadas no tépico I1.4 deste parecer, em
especial: Clausula 2.4, Clausula 5.1, Clausula 7, Clausula 10, Clausulas 11.1 e 16.2.16,
Clausula 11.4, Clausulas 12.2, 12.2.1 e 16.2.18, Clausula 13, Clausulas 16.2.34 e 16.2.35,
Clausula 16.2.37, Clausulas 17.5.1,17.5.2 e 17.5.3, Clausula 17.5.2, Clausula 18, Clausula 20.9
e Clausula 20.12;

Recomenda-se o detalhamento das intervencGes necessarias para o incremento da capacidade
de producdo e a seguranca hidrica na Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, bem
como das intervencdes ambientais a cargo da CEDAE que devam melhorar a qualidade da 4gua
captada, o que devera ser considerado na equacao econdmico-financeira do contato;

Sugere-se também que fique expressa a responsabilidade da CEDAE pelo cumprimento de
decisdes judiciais e obrigacbes assumidas por Termos de Ajustamento de Conduta com érgaos
de controle ou outros instrumentos juridicamente vinculantes, referentes a intervengdes em
infraestruturas abrangidas pelo objeto do contrato de producdo de agua que continuardo a ser
operadas pela CEDAE — upstream —, considerando-se tais interveng¢des na equagao econdmico-
financeira do contato;

E aconselhavel que a RMRJ seja incluida como parte no contrato, de modo a conferir maior
seguranca juridica a avenca, na medida em que se trata do titular do servigo publico de producao
de &gua, ainda que, no presente caso, representada pelo Estado por for¢a dos instrumentos de
gestdo associada;

Por fim, novamente ndo posso deixar de consignar que as referéncias do pronunciamento a

questdes de natureza financeira e orcamentaria, inclusive eventualmente tomadas como premissas para
0 opinamento juridico devem ser revisadas por profissionais habilitados para o exercicio de atribuicdes
relacionada a tais temas, antes da assinatura do instrumento.



De resto, me reporto as demais consideracOes ventiladas no Parecer Conjunto no
Encaminhamento do Grupo de Trabalho.
A Secretaria de Estado da Casa Civil, em prosseguimento.

BRUNO DUBEUX
PROCURADOR-GERAL DO ESTADO



