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ATOS DE CONTROLE EXTERNO

Juizo Singular

Conselheiro Waldir Neves

DECISAO LIMINAR DLM - G.WNB - 100/2020

PROCESSO TC/MS: TC/9657/2020

PROTOCOLO: 2054167

ORGAO: EMPRESA DE SANEAMENTO DE MATO GROSSO DO SUL SOCIEDADE ANONIMA
JURISDICIONADO E/OU INTERESSADO (A): WALTER BENEDITO CARNEIRO JUNIOR
TIPO DE PROCESSO: DENUNCIA

RELATOR: Cons. WALDIR NEVES BARBOSA

DENUNCIA — CONCORRENCIA PPP — RESPOSTA DO JURISDICIONADO A INTIMAGAO — AUSENCIA DE INDICIOS DE
IRREGULARIDADES NO PROCEDIMENTO - PEDIDO DE SUSPENSAO DO PROCEDIMENTO LICITATORIO -
INDEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR.

Vistos, etc.

BRK AMBIENTAL PARTICIPACOES S.A., pessoa juridica de direito privado qualificada nos autos, formulou Dentincia em face da
Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul S.A. - SANESUL, tendo como objeto o Processo Licitatdrio na modalidade
Concorréncia SANESUL n2 01/2020 - PPP.

O expediente foi recebido como Denuncia pela Presidéncia deste Tribunal, por meio do Despacho DSP — GAB.PRES. —
26193/2020.

Ao receber os autos neste gabinete, foi proferido o Despacho DSP —G.WNB-26240/2020, determinando a intimagdo dos
responsaveis para no prazo de 5 dias manifestarem-se sobre as alega¢des constante da denuncia.
ApOs a resposta dos responsaveis, os autos retornaram para decisdo.

E o relatdrio, decide-se.

Esclarece-se inicialmente que, segundo informagdes da SANESUL houve o aditamento do prazo para abertura das propostas,
sendo remarcado para o dia 19 de outubro de 2020.

A presente licitagcdo a ser realizada na modalidade Concorréncia, tem como objeto a sele¢do da Proposta Comercial mais
vantajosa, com vistas a contratacdo da Concessdao Administrativa para a presta¢do dos Servigos de Esgotamento Sanitario, bem
como a exploracdo de Receitas Extraordinarias, na Area da Concessdio Administrativa, em carater de exclusividade,
compreendendo a realizagdo dos investimentos necessarios a ampliacdo, operacdo e manutencdo dos Sistemas de
Esgotamento Sanitario.

Relata a Denunciante, a necessidade de suspensdo da realizacdo do procedimento licitatério com a concessdo de medida
cautelar, diante da possibilidade de haver prejuizo ao erdrio caso a licitagdo permanega nos termos constantes do Edital,
considerando a vigéncia da nova Lei n? 14.026/2020, que alterou a Lei n® 11.445/2007.

Traz como principal irregularidade, o fato de que edigdo da Lei n? 14.026/2020, que estatuiu Novo Marco Legal do Saneamento
Basico, proibiu a celebracdo e renovacdo dos contratos de programas, afetando diretamente o cronograma original da
Licitacdo, pois a maioria dos 68 Municipios onde os servico serdo executados tém prazo de vigéncia expirando no curso da PPP.

Além disso, apresentou os seguintes questionamentos:

a) Inviabilidade do Projeto — necessidade de revisdao das premissas juridicas, técnicas e econdmico-financeiras
pelo agravamento das fragilidades com o advento do Novo Marco;

b) Evidéncias de inviabilidade do projeto, pois os Municipios de Aparecida do Taboado e Coxim ndo possuem
contrato de programa formalizado autorizando a presta¢do do servico de saneamento basico;

c) Vicio de motivagdo, haja vista que os estudos técnicos realizados ndo consideraram os contratos que irdo se

findar no curso da PPP;
&,
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d) Auséncia de parametros objetivos para a elaboragdo de propostas, considerando que o edital ndo reflete o
alto risco de encerramento antecipado dos contratos de programa;

e) Subdelegagdo em percentual acima dos 25% previsto no art. 11-A da Lei n2 11.445/2007;

f) Gestdo pela SANESUL em desacordo com o art. 24, § 42, da Lei n2 11.445/2007;

g) Auséncia de estruturagdo do projeto sob a forma de prestagdes regionalizadas;

h) Alteracdo do edital sem a republica¢do, conforme preceitua o art. 21, § 42, da Lei n? 8666/1993;

i) Exigéncia cumulativa de indices/patriménio liquido na licitacdo e garantia do contrato;

j) Auséncia de disponibilizagdo das minutas de contrato com o agente depositario;

k) Exigéncia da implantacdo de Central de Atendimento aos Usuarios;

[) Auséncia de previsdo da Taxa de Regulagdo no Contrato de PPP;

A SANESUL em sua resposta traz conceitos doutrindrios sobre a natureza juridica das Parcerias Publico Privadas PPP, inclusive
apresenta a legislagdo que regulamenta o assunto, haja vista que a licitagdo versa sobre a contratagdo de PPP.

Com relagdo ao principal questionamento feito pela Denunciante, acerca da proibicdo da celebragdo e renovagdo dos
contratos de programas, afetando diretamente o cronograma original da Licitagdo, pois a maioria dos 68 Municipios onde os
servigos serdao executados tém prazo de vigéncia expirando no curso da PPP, a SANESUL destacou na resposta:

“De qualquer forma, tudo o quanto acima demonstrado ndo significa, por dbvio, ignorar a possibilidade fatica de
gue um ou mais municipios poderdo, no ambito da sua discricionariedade, decidir por ndo prorrogar o vinculo
juridico com a SANESUL nem celebrar outro tipo de contrato com dispensa de licitacdo.

Também ndo significa ignorar que a SANESUL, mesmo tendo vantagens competitivas saudaveis e que lhe
colocardao em posicao de destaque em eventuais licitagdes que venham a ser langadas por esses municipios no
futuro, ainda assim possa vir a perder alguma licitagdo e efetivamente vir a deixar de atuar, ao fim e ao cabo, em
determinado municipio atualmente por ela atendido.

Em razdo disso, e como reconhece a prdpria denunciante, a matriz de riscos do contrato da PPP Administrativa
determina que, nessa hipdtese eventual e futura, caso esse risco se materialize e um ou mais municipios deixem
de ser atendidos pela SANESUL, o contrato de PPP Administrativa estard sujeito a uma revisdo extraordinaria
para se apurar os eventuais impactos no equilibrio econdmico-financeiro do contrato de PPP.

Caso reste demonstrado impacto relevante na equagdo econdmico-financeira inicial, o contrato de PPP devera
ser aditado para se prever a forma de recomposicdo do equilibrio contratual, a qual ndo possui relagdo direta,
vale frisar, com as tarifas pagas pelos usuarios dos servigos prestados pela SANESUL nos demais municipios que
permanecerdo sendo atendidos pela SANESUL. Ndo ha nada que permita concluir, como faz de forma temeraria
a denunciante, que os usuarios dos municipios remanescentes serdo impactados pela eventual saida de um
municipio da base dos municipios atendidos pela SANESUL.”

Verifica-se, portanto, que a SANESUL ndo sé considerou, como constou na sua matriz de risco, a possibilidade de alguns
Municipios deixarem de celebrar contrato com a concessionaria de servicos de abastecimento.

Ademais, destacou a capacidade financeira da SANESUL em suportar os reequilibrios econémico-financeiros decorrentes do
encerramento dos contratos de programas firmados com os Municipios:

“No entanto, para fins meramente especulativos, considerando a hipdtese formulada na denuncia, de ndo-
renovagao dos contratos de programa ao longo da execugao contratual da PPP, estima-se um impacto minimo e
residual sobre a tarifa-teto.

Assim, dadas as indefinicdes que ainda cercam o Novo Marco Regulatério do Saneamento, e considerando a
plena capacidade de a Sanesul seguir como prestadora dos servicos de saneamento nesses Municipios, os
reequilibrios econdmico-financeiros, caso e quando necessarios, apresentam-se como a solu¢do mais adequada.

Além disso, nunca é demais lembrar que os arranjos contratuais realizados por meio de uma PPP, que de modo
geral regulam situagGes por 20 ou 30 anos, sdo, por sua propria natureza, flexiveis e mutdveis, haja vista a
necessidade de sua adaptagdo no tempo. Logo, os eventuais reequilibrios devem ser tratados de modo natural e
ordindrio em contratos desta natureza. Neste sentido, alids, é a posicdo da doutrina de Mauricio Portugal
Ribeiro, quando diz que os contratos de Concessdo e PPP “precisam ser flexiveis para serem alterados de forma a
continuar atendendo ao interesse publico e acompanhando o seu cdmbio por prazos longos, como 20 ou 30
anos.”
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Assim, e seguindo a ldgica de que eventuais alteragOes faticas e juridicas sempre serdo abarcadas pela
possibilidade natural de reequilibrio mediante procedimento de revisdao extraordindria previsto no Contrato, ndo
ha como entender que este seja um risco para a contratagao.

Dessa forma, por ter sido considerada possibilidade de saida de algum Municipio no curso da PPP e, apresentados na matriz de
risco, nao ha falar em irregularidade do procedimento licitatério.

No que se refere ao percentual de subcontratagdes permitido na Lei n2 14.026/2020, a SANESUL destacou que a legislagdo
autoriza ambos os institutos e apresentou a diferenga entre a realizagdo de PPP e o instrumento de subcontragdo, in verbis:

“Ou seja: além de realizar a PPP, o prestador de servicos poderd subdelegar, observando, no caso de
subdelegacdo, o limite de 25% do valor do contrato. O texto legal é tdo claro e literal que dispensa maiores
comentarios, sendo flagrante a improcedéncia da dendncia também nesse particular.

Soma-se a isto a relevante considera¢ao de que contratacio mediante uma PPP Administrativa e a realizada
por meio de uma Subdelegacao, sao institutos absolutamente distintos

Para tanto, mostra-se necessdrio trazer argumentos que fundamentam a avaliagdo juridica de que a PPP
Administrativa em licitagdo ndo se confunde com uma Subdelegacdo, bem como deixar registrada a posicdao de
que a prépria Lei n° 14.026/2020 n3o trata os institutos de forma idéntica.

(..)

Registra-se, ainda, que mesmo ambas fazendo parte de um género de técnicas concessivas, a Subdelegacdo est3,
por natureza, vinculada a concepcdo juridica de uma Concessdo Comum (Lei n° 8.987/1995), possuindo
regramento legal especifico e diverso de uma PPP Administrativa.

Assim sendo, e observando a prépria redagdo do novo art. 11-A da Lei n° 11.445/2007, que trata os institutos
como sendo diversos, pois faz nitida a separacdo das regras postas para a PPP e para a Subdelegac¢do, bem como
a diferenca conceitual entre os pressupostos de uma PPP Administrativa e os pressupostos de uma
Subdelegacdo, fica evidente que a contrata¢do objeto da licitagdo ndo se confunde com uma Subdelegacdo, de
modo que ndo ha fundamento juridico que justifique a vinculagao da PPP ao limite de 25%.

Verifica-se, assim, que a lei permite tanto a realizagdao de Parcerias Publico Privada, quando a subcontratagao, sendo que neste
ultimo caso apresenta limite no percentual de 25%, mas que ndo se aplica ao caso aqui discutido.

Conguanto a denunciante tenha apresentado outras possiveis irregularidades, esclarece-se que neste momento, faz-se apenas
um juizo de cognicdo sumaria, buscando verificar a probabilidade da existéncia do direito e o perigo de dano ou o risco de
resultado indtil do processo e, por isso, analisam-se somente os aspectos mais importantes, sem a necessidade de adentrar em
cada um dos pontos destacados na denuncia, o que sera objeto da decisdo de mérito futura.

Ainda assim, apresentamos aqui o resumo das respostas dada pela SANESUL quanto a todos os questionamentos constantes
na denuncia:

“Assim, nos termos da presente, ndo ha que se falar em qualquer suspensdo da Licitacdo nem tampouco em
qualquer revisdo do Edital, como indevidamente requer a denunciante, devendo o procedimento licitatério
seguir seu curso regular, nos termos publicados, considerando que, conforme acima exposto:

(i) Juridicamente, o objeto da Licitagdo corresponde a uma PPP Administrativa, que possui regramento legal
préprio, e no ambito da qual a Administragcdo Publica figura como usuaria direta ou indireta do servico. Portanto,
o objeto da Licitagdo em nada se confunde com uma delegac¢do/subdelegacio de servico publico, nem tampouco
a ele se aplica o limite de 25% estabelecido no art. 11-A da Lei 11.445/2007, como surpreendentemente tenta
fazer parecer a denunciante;

(ii) A SANESUL permanecera, portanto, (i) como delegatdria e responsavel pela exploragdo dos servigos publicos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio nos 68 municipios; (ii) responsavel por cumprir as metas de
atendimento e cobertura constantes dos planos de saneamento e dos contratos de programa por ela celebrados
com cada um dos municipios; e (iii) responsavel frente a todo e qualquer usuario dos referidos servigos publicos,
inclusive por celebrar os contratos de prestacdo dos referidos servigos e realizar a sua cobranga mensal;

(iii) O novo marco legal do saneamento (Lei n? 14.026/2020) ndo afeta (e nem poderia, nos termos da
Constituicdo Federal) a legalidade e nem a possibilidade de prorrogacdo dos contratos de programa firmados
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entre a SANESUL e os municipios (contratos estes firmados no ambito da legislacdo vigente a época e que
preveem clausulado de prorrogacdo), a luz do conceito de ato juridico perfeito constitucional e legalmente
tutelado;

(iv) Ainda que assim ndo fosse (ou seja, se estivesse correto o enviesado entendimento da denunciante de que os
contratos de programa atualmente em vigor ndo poderdo ser prorrogados), fato é que a prestagdo dos servigos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario nos Municipios atualmente atendidos pela SANESUL, ao fim
da vigéncia dos contratos de programa, poderd ser prestada mediante a celebragdo de outras modalidades de
instrumentos juridicos, sendo a principal delas o contrato de concessao;

(v) Ainda no tocante a hipotese de eventual descasamento entre a vigéncia de algum contrato de programa e o
Contrato de PPP (além de se tratar de um risco inerente a prépria natureza do projeto vis-a-vis ao tratamento
constitucional que o tema recebe), vale ressaltar que, com exce¢do do Municipio de Coxim, todos os demais
contratos de programa firmados terdo vencimento somente a partir de 2038, ou seja, a partir do décimo sétimo
ano de execucgdo do contrato da PPP, etapa na qual parcela consideravel dos investimentos implantados pela SPE
estara amortizada, o que implicaria impacto menos gravoso sobre os procedimentos de reequilibrio a serem
realizados no futuro;

(vi) E juridicamente mandatério e razodvel que a SANESUL considere como premissa bdsica a manutengdo de
vinculo juridico com os Municipios por ela atendidos durante o prazo de vigéncia da PPP a ser contratada, ndo
havendo que se cogitar qualquer vicio de motivagdo da Licitacdo em questdo, considerando, inclusive, (i) a
premissa de que a SANESUL continuard fazendo exatamente o que faz desde 1979, atendendo e se adaptando a
evolucdo da legislacdo aplicavel nos termos do seu Estatuto Social e da fungdo social atribuida a Companbhia; (ii)
que a celebragdo de PPP Administrativa, por ser contrato de prestagao de servigos que nao implica delegagdo da
exploragdo de servigos publicos, ndo depende da existéncia, validade e eficacia de um tipo especifico de contrato
mae ou principal de delegagdo; (iii) os contratos de programa celebrados entre a SANESUL e os municipios por
ela atendidos sdo atos juridicos perfeitos e poderdo ter seus prazos de vigéncia prorrogados nos termos
contratualmente estabelecidos ou, ainda, poderdo ter seus prazos de vigéncia estendidos como forma de
recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro; e (iv) ainda que assim ndo fosse, como ja visto, poderdo os
municipios e a SANESUL, ao término do prazo de vigéncia dos contratos de programa, celebrar contratos
administrativos com base na Lei Federal n2 8.666/1993 com dispensa de licitacdo, ou ainda, e caso seja esse o
desejo dos municipios, podera a SANESUL participar com excelentes chances de éxito de eventual licitagdo da
concessdo dos servigos, dada suas naturais vantagens competitivas;

(vii) Os parametros para elaboracdo das propostas sdo claros e objetivos: estda mais do que cristalino que os
licitantes devem adotar como premissa que a SANESUL permanecerd exercendo as suas atividades regularmente
e por prazo indeterminado, como vem fazendo desde a sua cria¢do pelo Governo do Estado do Mato Grosso do
Sul e nos termos de seu Estatuto Social, adaptando-se, por dbvio, a evolugdo da legislagao;

(viii) A manutengdo pela SANESUL da gestdo comercial é da prépria natureza desta PPP Administrativa, de modo
que ndo ha ofensa a qualquer diploma legal;

(ix) A eventual adocdo ou ndo de modelo de prestacdo regionalizada (a ser, se for o caso, oportunamente
discutida em sede de Governo do Estado e Assembleia Legislativa) ndo impacta em nada a PPP Administrativa
objetivada pela SANESUL;

(x) O Edital ndo sofreu qualquer alteragdo que enseja sua republicagdo;

(xi) Ndo ha qualquer ilegalidade no Edital em relagdo aos requisitos de qualificagdo econémico-financeira, bem
como ndo ha que se falar em qualquer altera¢do no que tange a garantia de execugdo do contrato;

(xii) O Edital e seus Anexos regulam clara e suficientemente o racional, as diretrizes e a estrutura do mecanismo
de Garantia de Adimplemento da SANESUL, os quais serdo observados e respeitados quando da celebragdo dos
instrumentos contratuais que operacionalizardo o respectivo mecanismo de vinculagdo dos Recebiveis;

(xiii) Ndo ha que se falar em qualquer ofensa a Lei Estadual n? 4.303/12, na medida em que as equivocadamente
mencionadas “central de atendimento aos usudrios” e “taxa de regulacdo” correspondem a obrigacGes que
legalmente sdo de responsabilidade da SANESUL na qualidade de delegataria do servico publico e que, portanto,
corretamente ndo estdo previstas no bojo da PPP Administrativa.”

Por fim, no que se refere a concessdo da medida cautelar, o art. 300 do Cddigo de Processo Civil, que se aplica

subsidiariamente a este procedimento, estabelece:
(‘\’
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“Art. 300. A tutela de urgéncia serd concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do
direito e o perigo de dano ou risco ao resultado util do processo.”

Com efeito, para se conceder a medida cautelar requerida pela Denunciante, haveria de restar demonstrado a existéncia de
uma situacdo de risco ou de perigo iminente a efetividade do procedimento licitatério, sendo que nao ficou caracterizado.

Assim, confrontando as questGes trazidas pela Denunciante com os argumentos apresentados na resposta pela SANESUL ndo
ha elementos suficientes que evidenciam a necessidade de suspender o procedimento licitatorio neste momento.

Impoe-se ressaltar que o Tribunal de Contas, no seu poder geral de cautela, pode a qualquer momento, diante de fatos
novos apresentados, intervir no procedimento licitatério, inclusive suspendendo a sua regular tramitagao.

Deixa-se claro, ainda, que todas as fases do procedimento sdo acompanhadas pelo Tribunal, independente de ndo se conceder
no inicio uma medida cautelar, sem que isso impega uma atuacgdo futura, a fim de assegurar a regularidade na tramita¢do do
certame.

Ainda sobre a questdo da nova legislacdo, ressaltou o Senador Tasso Jereissati, relator e projeto da Lei, no Webinar de
Saneamento Basico realizado por este Tribunal de Contas em 18/09/2020:

“O saneamento, que é uma das infraestruturas mais basicas e importantes para a saude, vida e dignidade
humana, foi ficando para tras ao longo do tempo. Entdo viu-se que uma das causas da expansdo das outras
infraestruturas no Brasil, evidentemente, foi a privatizagdo. Mas que quero deixar bem claro que o novo marco
do saneamento basico ndo é um projeto de privatizacdo, ele ndo exclui e nem obriga a privatizagdo. A questdo
basica é como chegarmos a universalizagdo e em que periodo nds poderiamos chegar”.

Dessa forma, ndo podemos paralisar, com uma medida excepcional, um procedimento que busca a adequagdo aos novos
marcos regulatérios do saneamento basico, sem que haja robusta prova de irregularidade, pois, conforme ja ressaltei no
despacho anterior, foram cumpridas todas as formalidades legais para a abertura do processo licitatério, como a realizagdo de
audiéncia publica com a participa¢do da sociedade de diversos setores que possuem influéncia no assunto.

Além disso, apresenta-se oportuno destacar que, recentemente a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
sofreu alteracBes pela Lei n? 13.655/2018, apontando a necessidade de se observar o principio da razoabilidade nas decisées
das esferas administrativa, controladora e judicial.

Especificamente, no caput do art. 22 da LINDB, oferta-se um parametro de realidade relevantissimo em matéria de
hermenéutica, qual seja:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstdculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

Diante do exposto e pelos fundamentos descritos, INDEFIRO A MEDIDA CAUTELAR PARA SUSPENSAO DA CONCORRENCIA
SANESUL N2 01/2020 - PPP12/2020, REALIZADO PELA EMPRESA DE SANEAMENTO DE MATOGROSSO DO SUL S.A. - SANESUL,
com fundamento no art. 49, |, “b”, 3, c/c art. 149 do RITC/MS.

DETERMINO o encaminhamento ao Ministério Publico de Contas para emissao de parecer, conforme determina o § 32 do art.
128 da Resolucdo TCE/MS n2 98/2018.

INTIME-SE o jurisdicionado para tomar conhecimento desta Decisdo.
Publique-se.
Campo Grande/MS, 01 de outubro de 2020.

WALDIR NEVES BARBOSA
GAB. CONS. WALDIR NEVES BARBOSA
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