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1. Relatério

1.1.Introducéao e objeto da consulta

O presente parecer é emitido em resposta a consulta formulada pela empresa
Aguas do Mirante S.A. ("Consulente"), Com o objetivo de analisar a legalidade e a
viabilidade de mecanismos de reequilibrio econdmico-financeiro para o Contrato de
Parceria Publico-Privada n° 48/2012 ("Contrato"). O referido contrato, cujo objeto € a
prestacao de servi¢os de esgotamento sanitario no Municipio de Piracicaba, foi firmado
com o Servico Municipal de Agua e Esgoto de Piracicaba - SEMAE ("Parceiro
Publico"), estando submetido a regulacédo e fiscalizacdo da Agéncia Reguladora dos
Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai - ARES-
PCJ ("Agéncia Reguladora"). A analise se debruca sobre a estabilizacao do ajuste, no

contexto da revisao ordinaria contratual.

1.2.Contexto fatico e contratual

O contexto em que se insere este Parecer reflete uma transicdo estratégica na
gestdao do Contrato de PPP n° 48/2012: se, por um lado, o historico foi marcado por
complexidade regulatéria e pontos de divergéncia, o momento atual é definido por
um amadurecimento institucional focado na consensualidade entre o Parceiro Publico
e a Concessionaria. O Contrato de PPP n° 48/2012, celebrado na modalidade
administrativa, na qual a remuneracao da Consulente provém exclusivamente da
contraprestagao paga pelo Parceiro Publico e ndo de tarifas cobradas dos usuarios
finais, estabelece a parceria entre o SEMAE e a Aguas do Mirante para a operacdo,

modernizacdo e ampliacdo do sistema de esgotamento sanitario do Municipio de
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Piracicaba. A relagdo contratual prevé revisdes periddicas para a manutengéo de seu

equilibrio econémico-financeiro.

A negociacao que ora se submete a analise da ARES-PCJ é o resultado de uma
troca estruturada de comunicagdes e reunides técnicas entre as partes, iniciada
formalmente pelo Oficio n°® 119/2025/PPP. Esse didlogo institucional permitiu que as
partes convergissem para uma solu¢ao consensual sobre alguns aspectos de suma
relevancia para a adequacao e atualizacdo na prestagdo dos servicos publicos de
saneamento basico, na qual o foco é a estabilizacdo prospectiva do contrato, visando

a eficiéncia do sistema e a universalizacdo dos servicos.

Recentemente, a Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (ARES-PCJ) emitiu o Oficio n® 221/2026, no qual
manifestou uma série de "cautelas regulatorias”. A preocupacao central da Agéncia
reside na possibilidade de sobreposicdo de desequilibrios econdmico-financeiros,
dado que a proposta de repactuacao atual visa a assuncdo de novos investimentos

enquanto pleitos relativos ao passado ainda pendem de decisao final em sede arbitral.

Tais cautelas regulatorias ndao constituem o6bice a revisao ordinaria, mas
delimitam o problema juridico central a ser enfrentado: a necessidade de estruturar
uma solucao consensual de atualizacao da equagdao econdmico-financeira do contrato
como um todo, com efeitos prospectivos, apta a conferir previsibilidade regulatéria e
estabilidade ao ciclo contratual subsequente, sem interferéncia automatica sobre

controvérsias pretéritas.

Neste contexto, o parecer abandona terminologias de confronto e adota uma
narrativa de amadurecimento institucional. O foco desloca-se da mera apuragdo de

descumprimentos pretéritos para a construcao de um novo ciclo contratual, fundado
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no paradigma do consensualismo e na necessidade de adequar o contrato ao Novo
Marco Legal do Saneamento (Lei n° 14.026/2020). A proposta conjunta apresentada
pelo SEMAE e pela Concessionaria prevé a incorporacao de investimentos estratégicos:
(a) a expansao da rede de esgoto de modo a atender todo o crescimento vegetativo
do Municipio de Piracicaba; (b) o Sistema de Tratamento de Lodo (STL) na ETA Luiz de
Queiro; (c) a operagdo do sistema de saneamento nas areas dos Nucleos de Interesse
Social (“NIS"), permanecendo o Municipio de Piracicaba responsavel pelas obras de
regularizagdo fundiaria e pela execucao das ligagdes prediais dos imoveis integrantes
desses nucleos, bem como o SEMAE pela emissdo das respectivas certidbes de
viabilidade técnica; (d) a desativacao de fossas filtro sem licenciamento ambiental; e (f)

o aprimoramento da gestao comercial e de hidrometria.

O histérico de termos aditivos do Contrato evidencia que sua execugao sempre
se desenvolveu em ambiente de mutabilidade regulada, com ajustes voltados a
preservacao da continuidade do servico e do equilibrio econédmico-financeiro, sem

ruptura da identidade contratual.

Termo Aditivo | Data de Assinatura | Objeto Principal do Reequilibrio | Fundamento Principal
1° Termo | 17/01/2013 Antecipacdo de metas e marcos Eficiéncia Operacional.
Aditivo
2° Termo | 18/04/2016 Aplicagdo das normas da ARES- | Adesdo regulatéria.
Aditivo PCJ
3° ao 5°]2016-2018 Reequilibrio de custos de energia | Eventos extraordinarios.
Aditivos elétrica
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6° Termo | 27/05/2019 Alteracdo unilateral da TIR | Ato do Poder
Aditivo contratual Concedente.

7° Termo | 30/05/2019 Reequilibrio adicional de energia | Custos de insumos.
Aditivo

8° Termo | 20/12/2019 Reequilibrio parcial e clausula | Solugdo de controvérsias.
Aditivo arbitral

Tabela 1: Linha do tempo em relacao ao Contrato de Concessao n°® 48/2012. Elaboracao do autor

A transicao para este novo modelo prospectivo exige o reconhecimento de que
a estabilidade das rela¢des de longo prazo nao depende da imutabilidade irrestrita do
contrato, mas da sua capacidade de se regenerar consensualmente diante de novas

demandas sociais, regulatdrias e ambientais.

Portanto, este parecer visa analisar juridicamente a questdo para que a ARES-
PCJ possa ponderar e, se assim entender adequado, validar uma solucao regulatéria
fundada na atualizacdo consensual da equacao econdémico-financeira, com efeitos
exclusivamente prospectivos e preservagdao da autonomia dos pleitos pretéritos, apta

a preservar a modicidade tarifaria e a coeréncia global do Contrato n°® 48/2012.

1.3.Escopo do Parecer

A partir de procedimento consensual estabelecido por meio de tratativas
diretas e transparentes entre Poder Publico e Concessionaria acerca de atividades e
investimentos especificos de suma importancia para o servico publico em questéo, a
presente consulta volta-se exclusivamente para o futuro, para confirmar a validade da

definicdo das novas condicdes estabelecidas por acordo entre as partes, sem produzir
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efeitos retroativos ou interferir na apuracao de eventuais pleitos relativos a eventos
pretéritos. O reforco desse contexto de vontade convergente é o que legitima o
procedimento perante a Agéncia Reguladora e os 6rgaos de controle, demonstrando
gue a revisao ordinaria é o instrumento adequado para formalizar a repactuacao aqui

analisada.

Cumpre salientar, outrossim, que a presente revisdo ordinaria consensual
tramitara de forma independente de processo administrativo ja instaurado e em curso
perante a ARES-PCJ para avaliacdo de outros aspectos da execucao contratual a titulo
de revisGes ordinaria e extraordinaria (Processo ARES-PCJ n° 264/2023), os quais
permanecem integralmente resguardados para tratamento autdnomo, em seus
respectivos foros administrativos ou arbitrais, sem qualquer prejuizo, renudncia,

novagao ou quitacao decorrente da revisao ora analisada.

Este parecer se debruca sobre quesitos de natureza estritamente prospectiva,
voltados a examinar a admissibilidade juridica de solu¢des regulatorias capazes de
assegurar a estabilizacdo, a previsibilidade e a sustentabilidade de longo prazo da
parceria entre Aguas do Mirante e o Parceiro Publico. A seguir, apresentamos
formalmente os quesitos formulados pela Consulente, cuja analise e resposta

constituem o cerne deste trabalho.

2. Da consulta

A andlise subsequente estd consubstanciada, de forma objetiva e

fundamentada, em quatro eixos estruturantes, a saber:
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(i) as bases principiolégicas do direito administrativo contratual
contemporaneo, notadamente aquelas aplicaveis aos contratos de longa duragao e as

parcerias publico-privadas;

(ii) os referenciais normativos, procedimentais e institucionais da ARES-PCJ
pertinentes aos mecanismos de revisao ordinaria e a recomposicao do equilibrio

econOmico-financeiro;

(iii) os precedentes administrativos, jurisprudenciais e as construgdes

regulatdrias consolidadas no setor de saneamento basico; e

(iv) os espagos legitimos de consensualidade regulatoria e contratual existentes
no relacionamento institucional entre o Parceiro Publico, o ente regulador e os 6rgaos

de controle.

A luz desses parametros, passa-se a examinar os quesitos apresentados, nos

seguintes termos:

(i) E licita a modificacdo do escopo do Contrato n®48/2012 para incluir novas obrigagdes
de investimentos e servicos a cargo da Consulente por meio de procedimentos
administrativos de revisdo contratual? Em caso positivo, quais sdo os procedimentos e as

condicbes a serem observadas para tanto?

(ii) E juridicamente e contratualmente admissivel a prorrogacéo do prazo de vigéncia do
Contrato de PPP como instrumento de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro,
aluz do art. 5° 1, da Lei Federal n® 11.079/2004 e das disposi¢oes da Lei n° 16.933/2019,
do Estado de Sao Paulo, consideradas sob interpretacdo sistemdtica e funcional do

regime das parcerias publico-privadas?
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(iii) E Juridicamente admissivel, no dmbito de revisbes ordindrias de contratos de
concessdo e PPP, a adogdo de solugbes prospectivas que preservem, de forma expressa,
a autonomia de pleitos pretéritos (administrativos ou arbitrais), mediante técnica de
atualizacdo consensual da equacgdo econémico-financeira e estabilizacGo prospectiva do
contrato, sem que isso comprometa a estabilidade reqgulatéria, a modicidade tarifdaria ou

a coeréncia da equagdo contratual global?

(iv) E Juridicamente admissivel, em revisées ordindrias de contratos de concessdo e PPP,
a adogdo de solucGo prospectiva estruturada a partir de atualizacGo da equagao
econbémico-financeira consensualmente pactuada, aplicavel as obrigacbes futuras,
preservando-se a vigéncia e o tratamento independente de pleitos pretéritos, sem que
isso implique renuncia, novacdo, quitacGo tdcita ou comprometimento da coeréncia

regulatdria do contrato?

(v) Sob a ética da regulacéo tarifaria e da sequranca juridica, a manutencdo dos litigios
arbitrais e administrativos em curso cria um obice técnico intransponivel a definicdo da
nova tarifa (risco de sobreposicdo de desequilibrios), ou é possivel estabelecer
mecanismos contratuais de 'blindagem' que impecam a contaminacgdo da nova matriz

de riscos pelos efeitos financeiros das controvérsias pretéritas?"

Passa-se a responder os quesitos supra conforme os capitulos desenvolvidos na

sequéncia.
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3. Fundamentacao juridico-regulatoria
3.1.0 paradigma do consensualismo e a mutabilidade nos contratos de longo

prazo

A mutabilidade é um principio basilar dos contratos administrativos de longo
prazo, tais como as concessdes comuns e as parcerias publico-privadas. Ela constitui
um instrumento essencial para que o servico publico delegado se adapte as novas
necessidades da populacdo, as inovagdes tecnologicas e as mudancas nas condi¢oes

de sua prestacao, garantindo assim a sua atualidade e eficiéncia continuada.

Em contratos administrativos complexos e de longa duragdo, a mutabilidade
ndo se exerce de forma difusa ou indistinta, mas por meio de técnicas juridicas que
permitem acomodar mudancgas prospectivas sem comprometer a coeréncia da

equacao contratual originalmente pactuada.

Tal compreensdo encontra respaldo direto na legislacdo de regéncia das
concessoes. O artigo 6° da Lei Federal n°® 8.987/1995 estabelece que toda concessao
pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usuarios,
definindo como servico adequado aquele que observe, entre outros requisitos, a
atualidade, compreendida como a incorporacao de avangos técnicos e a adaptacao as

novas condigdes de prestagao:

"Art. 6° Toda concess@o ou permissGo pressupbe a prestacdo de servico
adequado ao pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido

nesta Lel, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condicbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, sequranca, atualidade, generalidade, cortesia na

sua prestacao e modicidade das tarifas.”
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Assim, é um principio fundamental para garantir a atualidade do servico e o
atendimento ao interesse publico ao longo de contratos de longa duragdo, em especial
os contratos incompletos tal como desenvolvido na tese de doutorado de Kleber Luiz

Zanchim'.

Essa caracteristica dos contratos incompletos legitima, inclusive, a adogao de
solugdes que permitam a atualizagdo consensual das premissas econdmico-financeiras
do contrato, com efeitos projetados para o futuro, preservando sua identidade e

coeréncia global.

A inclusao de novos investimentos por meio de procedimentos de revisao
contratual é amplamente aceita pela doutrina mais abalizada de direito publico. Ao
analisar o contrato da PPP da Tamoios, Cristina Mastrobuono, ex-Procuradora-Geral

do Estado de Sao Paulo, consignou que:

“Cabe o registro de que a previsGo de revisGo ordindria nesse contrato
(PPP-Tamoios) tem por objetivo primordial estabelecer um procedimento
de insercdo de novos investimentos na concess@o patrocinada, de maneira

organizada e reduzindo o impacto negativo da falta de previséo."

A mutabilidade, compreendida como adaptagdo racional e governada do
contrato, é regra, e ndo excecao, nos contratos administrativos de longa duracao.

Nesse diapasao, € fundamental distinguir a alteracao unilateral, prerrogativa da

! ZANCHIM, Kleber Luiz. Risco e incerteza nos contratos de parceria publico-privada (PPP). Tese
(Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2010.

2 MASTROBUONO, CMW. A Revisao Ordinaria nos Contratos de PPP. Revista da Procuradoria Geral
do Estado de Sao Paulo (PGE-SP), p. 61. Disponivel em:
https://revistas.pge.sp.gov.br/index.php/revistapegesp/article/download/48/41.
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Administracao Publica conhecida como ius variandi, da alteragcdo consensual, fruto da

negociacao entre as partes.

No caso em tela, a Consulta se refere a modificacdo pactuada para inclusdao de
novos investimentos a cargo da Concessionaria. Tal procedimento é ndo apenas licito,
mas frequentemente desejavel, pois permite que o contrato evolua em alinhamento
com o interesse publico, desde que observados dois pressupostos cardeais: (i) a
vantajosidade da alteragcdo para o Parceiro Publico e (ii) a correlata manutencédo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato para a Consulente, tal como preconiza o

art. 37, XXI, da Constituicao Federal.

A regulagcdo por contrato convive, hoje, com o alinhamento em relacao ao

principio da mutabilidade nas concessdes. Conforme exp&e Flavio Amaral Garcia®:

“Pode-se afirmar que um dos mais complexos desafios da regulacéo por
contrato é ponderar e articular racionalmente os valores da estabilidade e
da mudancga. A regulacdo tem por objetivo permanente uma estabilidade

do sistema. Mas os fatos se sobrepujam e se alteram constantemente.

Um olhar reflexivo e contempordneo sobre essa problemdtica permite
compreender que a nogdo da estabilidade pressupbe o reconhecimento da
(nevitabilidade da mudanca. A estabilidade deve ser concebida nGo no seu
aspecto puramente formal, mas considerando as distintas dimensées que
conectam a realidade juridica com o substrato fatico, que é, como

consabido, mutavel por natureza.”

3 GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade nos contratos de concessao. 2. Ed. S0 Paulo: Malheiros,
2023, p. 36.
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O Supremo Tribunal Federal consolidou esse entendimento ao reconhecer que,
em concessdes fundadas em bases nado integralmente definidas e sujeitas a variagdes
constantes, a seguranca juridica se realiza precisamente por meio da mutabilidade
contratual, que permite aos concessionarios ajustar-se as vicissitudes da execucgao,

assegurando a continuidade e a adequacao do servico publico (ADI n° 2.946/DF).

A adaptabilidade contratual decorre, ainda, do préprio dever de prestacao de
servico adequado e do principio da atualidade, consagrados no art. 175 da
Constituicao Federal e no art. 6° da Lei n® 8.987/1995. A manutengao da atualidade de
um servigo publico ao longo de contratos com prazo de trinta anos ou mais exige,
necessariamente, a incorporacdo de melhorias, modernizacbes tecnoldgicas e

expansoes estruturais, sob pena de esvaziamento da finalidade publica da concessao.

ya

E nesse contexto que se insere a analise da admissibilidade de solugdes
prospectivas consensuais, capazes de permitir a atualizacao do contrato sem retroagir
sobre controvérsias pretéritas ainda em discussdo, tema que sera enfrentado nos

quesitos a seguir.

4 "Tendo em vista que as concessées publicas se estabelecem em bases ndo completamente definidas e
cambiantes conforme multiplos fatores externos, sé é possivel cogitar a estabilidade econémica e
seguranca juridica das relagées e situacbes a ela relacionadas a partir da mutabilidade contratual. Desse
modo, considerando a dindmica peculiar e complexa das concessdes publicas, é natural — e até salutar —
que o proprio regime juridico das concessbes contenha institutos que permitam aos concessiondrios se
ajustarem as vicissitudes da execugdo contratual. As transferéncias da concessdo e do controle societdrio
da concessiondria, previstas no dispositivo legal impugnado, sdo exemplos de institutos dessa natureza”
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3.1.1. Do regime juridico, dos procedimentos e das condi¢oes para a ampliacao

do objeto contratual

A ampliagao prospectiva e qualificada do objeto em contratos de concessao e
parcerias publico-privadas ndo constitui ato discricionario livre da Administragdo
Publica, mas procedimento juridicamente vinculado a um regime juridico préprio,
compativel com a natureza relacional e incompleta desses ajustes de longa duracao.
Diferentemente dos contratos administrativos comuns, as concessées demandam uma
autonomia organica de adaptacdo, apta a absorver mudangas faticas, tecnoldgicas,

regulatdrias e sociais que se manifestam ao longo de décadas de execugdo contratual.

O fundamento juridico da ampliacdo do objeto reside na relativizacao do
principio da vinculacdo estrita ao edital, em favor da continuidade, da atualidade e da
adequacado do servico publico. Esse regime decorre diretamente do art. 175 da
Constituicao Federal, bem como dos arts. 6° e 23, V, da Lei Federal n°® 8.987/1995, que
atribuem ao Poder Concedente o dever-poder de promover alteracbes contratuais

necessarias a manutengado do servico adequado ao interesse publico.

Essa ampliacdo ndo se confunde com a substituicdo do objeto licitado nem com
a celebracdo de um novo contrato, mas com o adensamento funcional do escopo
originalmente concedido, preservada a identidade econdmica e a finalidade publica
essencial do ajuste. Ou seja, o objeto nao pode ser alterado, sob pena de burla ao
procedimento licitatdria, mas o escopo pode - e deve - ser expandido para se adaptar

as vicissitudes da concessdao no médio e longo prazo.

No plano estadual, a Lei n® 16.933/2019 reforca esse desenho normativo ao
reconhecer expressamente a possibilidade de inclusao de investimentos nao

originalmente previstos como instrumento legitimo de recomposicao do equilibrio
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economico-financeiro e de atualizacdo do escopo contratual, desde que preservado o

nucleo do projeto concedido.

A expansao do escopo contratual deve observar rito procedimental estruturado,
indispensavel para assegurar seguranga juridica, transparéncia e controle pelos 6rgaos

competentes:

(i) Consensualidade e dialogo regulatério: Inicia-se por uma troca
estruturada de comunicacdes entre Poder Publico e Concessionaria para delimitar as

novas necessidades.

(ii) Estudos técnicos e econémicos: E indispensavel a elaboracao de estudos
de vantajosidade (Value for Money) que demonstrem que a execucao pela atual

Concessionaria é mais eficiente do que uma nova licitacdo ou execucao direta.

(iii) Instrucdao em processo administrativo: O pleito deve ser instruido com
memorias de calculo inteligiveis, especificando as obrigagdes prospectivas assumidas,
bem como contendo a avaliacéo sobre existéncia de eventuais impactos econémico-

financeiros associados exclusivamente ao novo escopo.

(iv) Aprovacao regulatéria: O pleito conjunto deve ser submetido a ARES-PCJ,
nos termos dos arts. 16 e 18 da Resolucdo n° 303/2019, para validacao do impacto

tarifario ou de prazo.

(v) Formalizagao: A conclusao se da via Termo Aditivo, que deve ser aprovado

previamente pelo Conselho Gestor de PPPs (CONGEPPP).

Para que a ampliagdo do escopo contratual seja juridicamente valida, devem ser

cumulativamente observadas as seguintes condigdes:
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e As novas obrigacSes devem possuir conexao funcional direta ou indireta com o

objeto original (ex: hidrometria e gestao comercial, gestao do lodo e esgoto).

e A alteracdo nao pode descaracterizar a modalidade da concessao

(administrativa)

e A inclusao de encargos deve ser acompanhada de uma contrapartida
proporcional (extensdao de prazo ou aumento de contraprestagao) que

mantenha a viabilidade da parceria.

e Demonstracao de que o investimento atende ao dever de atualidade e que a
modelagem original era menos eficiente para a nova demanda social ou

ambiental.

e As partes poderdao, por conveniéncia negocial e organizacional, manter a
tramitacdo independente de controvérsias relativas a fatos pretéritos, sem que
tal circunstancia constitua condicdo juridica de validade da revisdao contratual

ora analisada.

A modificacdo prospectiva do escopo do Contrato revela-se juridicamente
adequada para promover a convergéncia do arranjo contratual original com as
diretrizes do Novo Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n® 14.026/2020), bem como
para promover maior eficiéncia e universalizacdo dos servicos, inclusive diante das
restricdes orcamentarias relatadas pelo Municipio ao longo do dialogo regulatério
estabelecido. Vale dizer que a Lei n 14.026/2020 promoveu uma mudanga institucional
significativa superveniente a assinatura do Contrato em 2012, alterando o regime

juridico e as metas aplicaveis ao setor de saneamento no Brasil.
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O Novo Marco Legal do Saneamento (Lei Federal n°® 14.026/2020) estabeleceu
metas ambiciosas de universalizacao do acesso, exigindo o atendimento de 99% da
populagcdo com agua potavel e 90% com coleta e tratamento de esgotos até 2033.
Nesse contexto, as Partes reconhecem, em conformidade com as diretrizes
manifestadas no Oficio n® 119/2025/PPP, que a superacao dos desafios decorrentes
do crescimento urbano e da intensificagdo das exigéncias ambientais demanda a
adequacgao prospectiva do instrumento contratual. Tais alteracdes normativas,
contudo, projetam efeitos predominantemente voltados ao futuro, ndo se prestando,
por si sOs, a redefinir, absorver ou antecipar a solucdo de controvérsias relativas a

eventos pretéritos.

Essa adequacao fundamenta-se na natureza relacional e incompleta dos
contratos de longo prazo, que exige flexibilidade e capacidade adaptativa para
assegurar a aderéncia ao interesse publico em constante transformagdo e garantir a
atualidade e a eficiéncia dos servicos. A atualizacdo do escopo contratual, nesse
contexto, constitui meio juridicamente idoneo para preservar a finalidade publica que
orientou a celebracdo da parceria, sem implicar revisdao global do ajuste. A
incorporacdo de novos investimentos e servicos voltados a universalizacao, por meio
de eventual termo aditivo, responde a exigéncias ambientais, sociais e regulatérias
supervenientes, inserindo-se em um novo ciclo contratual voltado a expansao da
cobertura, a melhoria da qualidade dos servicos e a antecipagdao de beneficios

socioambientais relevantes, tais como:

> Ampliacao e adequacao estrutural do Sistema de Esgotamento Sanitario
(eixo prioritario da repactuacao): a solucao consensual tem como nucleo
estruturante a expansao e modernizagdo do sistema de esgotamento sanitario

do Municipio de Piracicaba, com vistas a assegurar o atendimento ao
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crescimento vegetativo, a ampliacao da cobertura de coleta e tratamento e a
adequacao da infraestrutura as metas de universalizacao estabelecidas pela Lei
n° 14.026/2020. A incorporagao desses investimentos responde a demandas
supervenientes de ordem demografica, ambiental e regulatéria, nao

contempladas integralmente na modelagem original de 2012.

> Implantacao do Sistema de Tratamento de Lodo (STL) na ETA Luiz de
Queiroz: A auséncia historica desse sistema gerava o descarte inadequado de
residuos no Rio Piracicaba, configurando desconformidade grave e risco
ambiental. A incorporagdao desse investimento pela Consulente visa cessar
praticas irregulares e atender a compromissos assumidos em sede de Acao Civil

Publica e Termos de Ajustamento de Conduta (CAC n°® 22/2019).

> Operacao do sistema em Niucleos de Interesse Social (NIS) e desativacao
das fossas filtro: O atendimento a areas de regularizagdo fundiaria e
comunidades vulneraveis é peca-chave para a meta de universalizacao, sendo
que, no caso, o Municipio de Piracicaba permanecera responsavel pelas obras
de reqgularizagdo fundiaria e pela execucdo das ligacdes prediais dos imodveis
integrantes desses nucleos, devendo a Concessionaria, uma vez que a redes
estejam implantadas, garantir a operacao e a prestacao adequada dos servi¢os
aos cidadaos que historicamente ndo possuiam acesso a rede formal. Outro
importante aspecto de antecipacao de beneficios sociais relevantes é a
definicdo da desativacao das fossas filtro existentes no municipio e que nao
detém as licencas ambientais regularmente emitidas pela CETESB. Estabeleceu-
se nao s6 a obrigagdo de a Concessionaria desativar essas estruturas, como

também absorver o volume derivado delas.

www.justinodeoliveira.com.br

escritorio@justinodeoliveira.com.br
Alameda Lorena, 800 | Conj. 702, Jardim Paulista, Sdo Paulo, SP



https://www.justinodeoliveira.com.br/
https://www.google.com.br/maps/place/Alameda+Lorena,+800+-+Jardim+Paulista,+S%C3%A3o+Paulo+-+SP,+01424-004/@-23.5681129,-46.6626562,17z/data=!3m1!4b1!4m5!3m4!1s0x94ce59c5342ec9b7:0x6374a55032c9852b!8m2!3d-23.5681129!4d-46.6604622

JUSTINOopE
anos OLIVEIRA
ADVOGADOS

Juridicamente, essa alteragdo fundamenta-se no dever da Administragdo Publica
de assegurar o principio da atualidade e do servico adequado, conforme o art. 175 da
Constituicdo Federal e o art. 6° da Lei n° 8.987/1995. Como as concessdes
administrativas de longo prazo sao estruturadas sobre fluxos de caixa definidos, a
assunc¢ao consensual dessas novas obrigagdes legais e institucionais (ndo previstas na
matriz de riscos original de 2012) demanda a definicdo de mecanismos prospectivos

de recomposi¢cdo econdmico-financeira, exclusivamente vinculados ao novo escopo.

Por fim, a via consensual demonstra-se mais eficiente sob a otica regulatéria e
institucional, uma vez que o Parceiro Publico manifestou a impossibilidade de arcar
isoladamente com os vultosos investimentos necessarios. A inclusdo desses itens no
Contrato vigente aproveita a expertise técnica da Consulente e antecipa no tempo
beneficios socioambientais que a fragmentacdo em novas licitagdes poderia retardar

significativamente.

3.1.2. Paradigma do consensualismo e a conformacdo institucional de

ambientes de consenso

O Direito Administrativo contemporaneo encontra-se em processo de inflexao
paradigmatica, deslocando-se progressivamente do modelo classico fundado na
unilateralidade e na imposicao autoritativa para uma logica orientada pela
consensualidade, pela negociagao institucionalizada e pela multilateralidade decisoria.
Tal transformacdo revela-se relevante no ambito dos contratos administrativos
complexos, relacionais e de longa duracdo, como as concessdes e Parcerias Publico-
Privadas (PPPs), nos quais a cooperagao continua entre as partes deixa de ser uma
faculdade excepcional para se afirmar como verdadeiro dever funcional, indispensavel

a adequada execuc¢do do objeto contratual e a preservacao do interesse publico.
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Nesse contexto, o paradigma do consensualismo ndo se apresenta apenas
como diretriz abstrata de atuacdo administrativa, mas como técnica institucional
concreta de governanca contratual, por meio da qual se viabilizam solugdes
prospectivas estaveis, especialmente em contratos de longa duragdo marcados por

elevada complexidade técnica e relacional.

Nesse novo ambiente normativo, a solucdo consensual de controvérsias e a
atualizacdo estrutural de contratos de infraestrutura deixaram de ocupar posi¢do
marginal no sistema juridico-administrativo para se consolidarem como instrumentos
centrais de politica publica, expressamente estimulados, regulamentados e validados
pelos 6rgados de controle externo. O Tribunal de Contas da Unido institucionalizou esse
movimento por meio da Instru¢gdo Normativa TCU n° 91/2022, que estruturou
procedimentos proprios para o tratamento consensual de controvérsias relevantes,
reconhecendo a autocomposicdo como mecanismo legitimo e preferencial de

governanca contratual.

A criacao da Secretaria de Controle Externo de Solucao Consensual e Prevencao
de Conflitos (SECEX Consenso), no ambito do TCU, representa um marco desse
amadurecimento institucional. A atuacdo da unidade permite que controvérsias de
elevada complexidade técnica (tais como a redefinicao de obrigacdes, a reestruturacao
de ciclos de investimento e o reequilibrio econémico-financeiro de contratos de longo
prazo) sejam tratadas de forma colaborativa, célere e orientada a maximizagao da

utilidade publica, em substituicdo a solucdes adversariais potencialmente ineficientes.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Consensualidade no ambito do Tribunal de Contas da Uniao:
estudos de caso da SECEX Consenso. Brasilia, DF: Tribunal de Contas da Unido, 2024. Disponivel em:
https://justica.fgv.br/sites/default/files/2024-12/estudo_secexconsenso.pdf. Acesso em: 6 de fevereiro
de 2026.
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A jurisprudéncia recente da Corte de Contas tem afirmado, de maneira
consistente, que a conducao da agao estatal por meio de técnicas consensuais deve
ser compreendida como solugdo preferencial, inserida no conceito contemporaneo de

boa administracao, a qual se projeta sob dupla dimenséao indissociavel.

Nesse contexto, a renegociacdo consensual de contratos de infraestrutura
deixou de ser compreendida como excecdo tolerada para se afirmar como instrumento
legitimo de racionalizacao regulatoria, apto a evitar relicitacdes ineficientes, preservar
a continuidade de servicos essenciais e assegurar a sustentabilidade econOmico-
financeira dos empreendimentos. Precedentes recentes do Tribunal de Contas da
Unido ratificam essa compreensdo, ao reconhecerem que a prorrogacao de prazos e a
redefinicdo de obriga¢des contratuais constituem mecanismos juridicamente validos
de autocomposicao, desde que preservadas as condigdes gerais do ajuste e

demonstrada a vantajosidade sistémica da solucao.

No Acordao TCU n° 2472/2023 - Plenario (Malha Paulista), o Tribunal qualificou
expressamente como boa pratica de autocomposicao a renegociacdo de contrato em
vigor destinada a alteracdo do volume e do prazo de entrega de investimentos,
reconhecendo que a modificacdo de obriga¢des e cronogramas, quando orientada a
mitigacdo de riscos e a maximizacdo do interesse publico, produz beneficios

econdmicos diretos ao Poder Concedente®.

De modo convergente, no Processo TC n° 016.032/2024-1 (Rodovia Fernao

Dias), a solucao consensual mediada pela SECEX Consenso envolveu a reestruturacao

8BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo no 2472/2023 - Plenario. Solicitacio de Solucdo
Consensual formulada pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Brasilia, DF: Tribunal de
Contas da Unido, 2023. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-
completo/2472/2023/Plen%C3%ATrio . Acesso em: 6 fev. 2026.
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do ciclo de investimentos e a extensdo do prazo de vigéncia contratual, tratando o
prazo nao como clausula intangivel, mas como variavel instrumental de equilibrio,
funcional a execugao de novas obrigacdes e a preservagao da continuidade do servico

publico’.

Dessa forma, no Acérddo TCU n° 2247/2018 — Plenério® o Tribunal examinou
hipotese especifica em que a extensao de prazo foi reputada irregular em razao da
auséncia de fundamentacdo adequada e da descaracterizagcdo substancial do objeto

licitado.

A decisdo ndo estabelece vedagdo absoluta a prorrogagdo para fins de
reequilibrio, mas delimita parametros de controle voltados a impedir sua utilizacao

como beneficio gratuito ou mecanismo de burla ao dever de licitar.

A jurisprudéncia mais recente do Tribunal de Contas da Unido®, especialmente
em ambientes institucionalizados de solu¢ao consensual, tem admitido a prorrogacao
contratual como instrumento legitimo de recomposicdo econdmico-financeira,
inclusive quando nao haja previsao expressa no edital ou no contrato original, desde
que demonstrada a vantajosidade sistémica da solucao, a preserva¢do do nucleo do

objeto e a adequada instrucao técnico-econdmica do processo decisorio.

"BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Processo TC no 016.032/2024-1. Solucdo consensual relativa a
concessdo da Rodovia Ferndo Dias (BR-381). Brasilia, DF: Tribunal de Contas da Unido, 2024. Disponivel
em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/0A/72/28/1C/809A791033125279F18818A8/016.032-2024-1-
BD-%20Consenso%20Fernao%20Dias.pdf .Acesso em: 4 fev. 2026.

8BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao no 2247/2018 - Plenario. Brasilia, DF: Tribunal de
Contas da Unido, 2018. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-
completo/2247/2018/Plen%C3%A1rio . Acesso em: 4 fev. 2026.

9 Acérdao n° 126072025 — TCU — Plenario (solicitagdo de solucdo consensual aprovada pelo Tribunal),
relatado pelo Ministro Augusto Nardes, julgado em 04/06/2025, que aprovou proposta de solugdo
consensual referente ao contrato de concessdo do Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galedo,
autorizando a assinatura do Termo de Autocomposicao e a adogdo de instrumentos aditivos correlatos,
em ambiente de consensualidade.
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No referido precedente, a ilegalidade foi reconhecida justamente porque a
magnitude dos investimentos pretendidos (com incrementos de mais de 100%)
alterava substancialmente a equagao original sem que houvesse amparo contratual
para a extensao de prazo. No caso concreto, ainda que o Contrato n®48/2012 contenha
autorizacao expressa nas Clausulas 12.6.4 e 154, i, a legitimidade da prorrogagdo nao
decorre exclusivamente dessa previsao formal, mas da demonstracdo técnica de sua
necessidade como mecanismo de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro,

vinculada a assuncdo de novas obrigagdes e investimentos supervenientes.

Ainda, no caso de Piracicaba, a alteragdo visa cumprimento de lei nacional
superveniente (Lei 14.026/20), enquanto na NovaDutra era, em grande parte, interesse

comercial.

Por sua vez, o Acordao TCU n° 1996/2024 (Eco101) consolidou o entendimento
de que, em ambientes institucionalizados de consenso, o gestor publico exerce a
discricionariedade administrativa, apta a adaptar cronogramas e até parametros
financeiros do contrato, como a Taxa Interna de Retorno (TIR), desde que a solugao
consensual se revele materialmente mais vantajosa do que alternativas de natureza
litigiosa ou resciséria'®, observados os limites da prospectividade e da autonomia das
novas premissas economico-financeiras aplicaveis a execucao contratual a partir do

aditivo, aspectos que serdo examinados nos capitulos subsequentes.

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddao n°® 1996/2024 - Plenario. Relator: Walton Alencar
Rodrigues. Processo n® 033.444/2023-4. Solicitagdo de solucdo consensual. Sessdo de 25 set. 2024.
Brasilia, DF: Tribunal de Contas da Unido, 2024. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/COLEGIADO%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522%2520NUMACORDAO%253A1996%
2520ANOACORDAO%253A2024/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520de
sc/0 . Acesso em: 6 fev. 2025.
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A luz desse quadro normativo e jurisprudencial, o pleito conjunto formulado
pelo SEMAE e pela Concessionaria insere-se em ambiente institucional de consenso,
no qual a atualizacdo do contrato é conduzida de forma cooperativa, prospectiva e
juridicamente estruturada. A incorporagao de novos investimentos, como aqueles
voltados a operacao e manutencdo do atendimento de Nucleos de Interesse Social
(NIS), desativacao das fossas filtro, adocao de infraestruturas mais modernas e
ambientalmente adequadas e ao aprimoramento do tratamento de lodo na etapa de
producdo de agua, passa a ser viabilizada por meio de técnicas de autocomposicdo
reconhecidas pelos 6rgaos de controle, sem prejuizo da preservagdo da coeréncia do

ajuste original e da autonomia de controvérsias pretéritas.

Assim, o aprimoramento da infraestrutura e dos servi¢os de agua e esgoto nao
constitui mera faculdade das Partes, mas decorre de exigéncias legais e regulatdrias
supervenientes introduzidas pelo Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n°
14.026/2020). Referida legislacdo, posterior a celebracdo do contrato original,
estabeleceu metas compulsorias de universalizacao (90% de coleta e tratamento de
esgoto até 2033) e padrdes ambientais mais rigorosos, impondo a adequacdo do
instrumento contratual para assegurar a continuidade, a atualidade e a eficiéncia do
servigo publico prestado. Nessa medida, a ampliagdo do escopo insere-se em um novo
ciclo contratual de natureza prospectiva, configurando hipdtese legitima de
reequilibrio decorrente de alteragdo normativa especifica, sem prejuizo da preservacao
da equacao econdmico-financeira originalmente pactuada e da autonomia das

controvérsias pretéritas.
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3.2.Anadlise do Quesito I: Da nao descaracterizacao do objeto - conexao

funcional

Um ponto de atengdo levantado pela ARES-PCJ refere-se a duvida sobre se a
inclusdo de novos servicos descaracterizaria o objeto original da concessao
administrativa de esgotamento sanitario. A luz do paradigma do consensualismo e da
ampliacdo do escopo contratual, analisados nos topicos anteriores, a fundamentacao
juridica demonstra que nao ha desvio de finalidade, mas sim uma atualizacao funcional

baseada em conexao direta com as atividades-fim do contrato.

A gestdo de hidrometria é o exemplo mais visivel dessa conexdo funcional.
Embora o hidrémetro registre o volume de agua, este dado é a métrica para o
faturamento do esgoto. O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP), na
decisao proferida no Processo TC n° 31.851/026/11, validou expressamente que a
hidrometria é intrinseca ao objeto das concessbes de saneamento,
independentemente de a concessionaria operar apenas o sistema de esgoto. O
faturamento dos servicos de esgoto é indexado ao consumo de agua, de modo que
qualquer erro de medicao ou fraude na micromedigdo impacta diretamente a receita
e a sustentabilidade econ6mica da PPP, razao pela qual sua adequada gestao constitui
elemento estruturante da estabilidade do regime econémico-financeiro aplicavel as

obrigagdes futuras.

Além dos servigos comerciais, os investimentos no Sistema de Tratamento de
Lodo (STL), a desativacao das fossas filtro e a expansao para Nucleos de Interesse Social
(NIS), incorporados de forma prospectiva no novo ciclo contratual, representam a
"concrecao do dever de atualidade". A produgdo de agua bruta gera lodo como

subproduto inevitavel da operacgdo; logo, a responsabilidade pela sua disposi¢ao final
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ambientalmente adequada é parte indissociavel da prestacdo do servigo adequado.
Vale notar, a esse respeito que, a gestdao e a destinagdo ambientalmente adequadas
do lodo gerado no processo de tratamento de 4gua da Estacdo de Tratamento de Agua
Luiz de Queiroz sempre estiveram inseridas no ambito das atribuicbes do SEMAE,
enquanto entidade responsavel pela prestacao dos servigos publicos de abastecimento
de dgua no Municipio de Piracicaba. Ao longo do tempo, contudo, a intensificacdo da
operacao da ETA, associada ao crescimento da demanda e a elevacao dos padrdes
regulatérios e ambientais aplicaveis ao setor, evidenciou limitacdes relevantes das

solucdes até entdo disponiveis para o manejo do lodo gerado.

Nesse contexto, entendeu-se que a superacao dessas limitacdes demandaria a
adocao de uma solucao estrutural e tecnicamente robusta, compativel com a relevancia
estratégica da ETA Luiz de Queiroz para o sistema de abastecimento municipal. Assim,
inclusdo desse investimento no ambito do Contrato foi entendida como instrumento
apto a viabilizar a sua realizacdo pela Concessionaria, de modo que esta promova a
destinacao adequada destes residuos decorrentes das atividades de abastecimento de

agua que continua sob a égide do SEMAE.

A expansao para os NIS, por sua vez, responde a necessidade de universalizacao
do acesso em areas de vulnerabilidade, garantindo que o objeto do contrato alcance

toda a malha urbana, conforme as novas diretrizes nacionais.

Dessa forma, as novas obriga¢des guardam aderéncia estrita a natureza do
objeto pactuado em 2012, sem implicar sua descaracterizagao ou a constituicao de um
novo contrato. Ndo se trata da criagdo de ajuste estranho ao certame, mas do

aprimoramento funcional da infraestrutura existente, instrumental a finalidade maior
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de garantir a eficiéncia, a continuidade e a sustentabilidade do sistema de esgoto de

Piracicaba.

3.2.1. Atividades de gestao comercial: ampliacao do escopo e assuncao de

novos investimentos para modernizacao da hidrometria

A licitude da inclusao de novos investimentos em gestdo comercial e
modernizacao da hidrometria no escopo contratual, no contexto da revisao ordinaria
ora analisada, encontra fundamento ainda mais robusto no préprio histérico da
licitacdo. Durante a fase de esclarecimentos da Concorréncia n® 01/2011, o SEMAE foi
questionado sobre a pertinéncia de pontuar experiéncia em gestao de hidrometria em
uma concessao de esgotamento sanitario, tema diretamente ligado as atividades de
gestdo comercial dos servigos de saneamento. A resposta da Administragéo Publica foi

categorica:

"A gestdo da hidrometria envolve a recuperacdo, moderniza¢iGo e
ampliacdo do parque de hidrémetros, bem como o combate a fraude no
hidrémetro; (...) A correlag@o entre a gestdo da hidrometria e o combate a
fraude ao servico publico de esgotamento sanitario é direta. O servico
publico de dgua e de esgoto é remunerado em razdo do volume consumido
pelos usuarios, o qual é quantificado pelo volume medido através dos

hidrometros."

Esta manifestacao foi objeto de analise pelo Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo, que, no Processo TC n° 31.851/026/11, em decisdo datada de 23 de
novembro de 2011, validou expressamente a correlacdo entre hidrometria e o objeto

da concessao:
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"(..) o faturamento dos servicos de esgotamento sanitdrio (objeto do
certame) tem por base o faturamento do fornecimento de dgua,
demonstrando-se assim a correlacdo entre as duas atividades, sendo de
interesse da Administracdo que o futuro contratado detenha expertise na
avaliacGo do fornecimento bem como da eventual detec¢Go de fraudes

para o melhor desempenho na execucdo dos servicos." (p. 20)

Este precedente é de extraordinaria relevancia para compreender a legalidade
da ampliagdo das atividades de gestdo comercial. O TCE-SP, 6rgdo que exercera o
controle externo sobre eventuais aditivos, ja reconheceu, na fase pré-contratual, que a
gestdo de hidrometria é elemento intrinseco a sustentabilidade econOmica da
concessao de esgoto. Assim, a ampliacao deste escopo materializa a assuncédo de
novos e vultosos investimentos pela Concessionaria, voltados especificamente para a
modernizacao tecnolégica do sistema de medicdo. A legitimidade desta ampliagdo
repousa no fato de que o combate as perdas e fraudes é o instrumento relevante para
o cumprimento das metas de universalizagdo e eficiéncia previstas no Novo Marco
Legal do Saneamento, assegurando que o contrato evolua em conjunto com as

necessidades estruturais do Municipio.

Nesse contexto, a inclusao das novas obrigacbes de gestdo comercial no
presente aditivo deve ser compreendida sob a otica da inequivoca sinergia entre a
gestao do abastecimento de agua e a prestacao dos servicos de esgoto. Uma vez que
o faturamento do esgotamento sanitario (objeto central da PPP) é indexado
diretamente ao volume de agua faturado, qualquer deficiéncia na micromedicdo
impacta a sustentabilidade econOmica de todo o sistema. Portanto, ao assumir
investimentos na modernizagao da gestao comercial, a Concessionaria atua no nucleo

técnico necessario a eficiéncia do servico de esgoto, conferindo plena legalidade a
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ampliacdo do objeto contratual por sua conexdo funcional direta. A sinergia
operacional torna a execucao pela atual Concessionaria muito mais vantajosa do que

trazer um terceiro (economia de escopo).

Adicionalmente, a assuncao desses novos investimentos relevantes (focados na
modernizacdo da gestao comercial e da hidrometria encontra amparo no dever de
modernizagao e atualidade ja previsto no Contrato n®48/2012. A obrigacdo de manter
o servico adequado, conforme os arts. 6° e 23 da Lei n° 8.987/1995, pressupde o
aperfeicoamento continuo das instalagdes. Assim, as novas obrigacdes em hidrometria
nao sao inovagoes estranhas ao ajuste, mas a concrecdao do dever de atualidade,
utilizando a Clausula 12.6.4 como fundamento para incorporar tecnologias que
reduzam irregularidades e garantam a justa medicdao do consumo em beneficio da
coletividade, sem prejuizo da autonomia de eventuais controvérsias pretéritas e com

efeitos limitados ao regime econdmico-financeiro prospectivo.

Em sintese, o diagrama abaixo representa essa construcao juridica:

DISTINGAO JURIDICA: OBJETO (IMUTAVEL) VS. ESCOPO (EXPANDIVEL)
EM CONTRATOS DE LONGO PRAZO

B ~ ESCOPO

OBJETO \  DEINVESTIMENTOS
(IMUTAVEL) (EXPANDIVEL)

* Niicleo Essencial do Servigo « Atualizagao Tecnoldgica &
« |dentidade Definida na Licitacao Inovagéo
* Finalidade Publica Originaria + Adaptagéo a Novas Leis
- Alterac#o Vedada (Burla ao (ex: Marco do Saneamento)
Dever de Licitar) + Incorporagéo de Melhorias
(ex: Tratamento de Lodo, NIS)
+ Paradigma do Consensualismo
(Aditivos)
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Diagrama 1: Elaboracdo do autor, por meio do uso de ferramentas de inteligéncia artificial generativa.

3.2.2. Base fatica: necessidade técnica de modernizacao do sistema e expansao

dos servicos

A necessidade de revisao do escopo decorre de um diagndstico técnico
abrangente que identifica a urgéncia de investimentos em multiplas frentes
operacionais, conforme detalhado no Pleito Conjunto e nos Estudos de Vantajosidade.
Para além da questdo da necessidade de ampliacdo do sistema de esgotamento
sanitario a fim de atender as metas no NMSN e da gestao comercial, destaca-se a
relevancia técnica da implantacdo do Sistema de Tratamento de Lodo (STL) na ETA Luiz
de Queiroz e desativagao das fossas filtro para mitigar riscos ambientais, e a previsao
de qualificagdo abrangente da infraestrutura de esgoto, mediante a previsao de
prerrogativa ampla a Concessionaria para expansao da rede de coleta de esgotos, de
forma a atender o crescimento vegetativo do municipio de Piracicaba, incluindo a
implantacdo de redes, coletores, interceptores, emissarios e instalacdo de novos
ramais, independente de diametro, dentro da area urbana do Municipio de Piracicaba.
Tais investimentos inserem-se em um novo ciclo contratual voltado a atualizacdo do

servico, com efeitos projetados exclusivamente para o futuro.

A demanda por novos investimentos na modernizacao de gestdao comercial e
hidrometria ndo decorre de mera conveniéncia administrativa, mas de imperativo
técnico amplamente documentado. A gestdo da hidrometria foi objeto de debates
desde a fase de licitacao, conforme reconhecido pelo Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo no Processo TC n°® 31.851/026/11, no qual se assentou a correlacao direta

entre a adequada micromedicao, o faturamento do servico de esgotamento sanitario
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e o combate a fraudes (voto, p. 20). A ineficiéncia na hidrometria hoje gera perda de
receita para o préprio Poder Publico (SEMAE). Adicionalmente, a gestdo da hidrometria
pela Concessionaria € instrumental e tecnoldgica, nao substituindo o poder de império
do SEMAE. A Concessionaria detecta a fraude, o SEMAE sanciona (ou a Concessionaria

age como mandataria estrita).

Cumpre ainda registrar que a atualizagdo prospectiva do escopo contratual e a
eventual prorrogacdao de prazo devem ser analisadas em consonancia com os
instrumentos locais de planejamento setorial, notadamente o Plano Municipal de
Saneamento Basico (PMSB), cuja natureza juridica e efeitos sobre a vigéncia contratual

serao examinados no item 3.5.1.

Ademais, sob a otica da regulacdo econdmico-financeira, a assungao
progressiva das obrigacdes associadas a universalizagdo do atendimento em Nucleos
de Interesse Social (NIS) introduz efeitos estruturais e continuos sobre a equagao
contratual, na medida em que implica a expansdo capilar da infraestrutura de
esgotamento sanitario em areas historicamente nao atendidas, em atendimento as
metas legais de cobertura estabelecidas pelo Novo Marco do Saneamento (Lei n°

14.026/2020).

3.3.Analise do Quesito Il: A atualizacdo da equacao economico-financeira e a

estabilizacao prospectiva do contrato

A solucdo proposta para responder ao presente quesito estrutura-se sobre a
consensualidade regulatéria e a atualizagdo da equagdo econdmico-financeira do
contrato como um todo, com efeitos exclusivamente prospectivos, formalizada

mediante procedimento proprio e motivagao técnica.
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Em contratos de longa duracdo, especialmente no ambito de concessdes e
parcerias publico-privadas, é juridicamente admissivel que as partes, por consenso e
mediante demonstracao de vantajosidade, promovam atualizacdo das premissas
econdmico-financeiras do ajuste, desde que preservado o nucleo essencial do contrato

e delimitados expressamente os efeitos temporais do acordo.

A redefinicao das condicbes econémico-financeiras, inclusive da TIR, nao
importa revisao retroativa da equacado historica, mas construcdo prospectiva de

parametros aplicaveis a execugao contratual a partir da formalizacdo do aditivo.

3.3.1. Breve conceito de TIR no ambito de Contratos de Concessao

A compreensao da Taxa Interna de Retorno (TIR) no contexto dos contratos de
concessao e parcerias publico-privadas é fundamental para analisar em que medida e
sob quais condi¢des a possibilidade de sua alteragdo consensual entre as partes que
compde estas avencas de longa duragdo. Como premissa fundamental, € importante
ter em conta que a concessao de um servico publico a iniciativa privada € modelada
pelo Poder Publico para conciliar dois objetivos centrais: (a) assegurar o retorno
minimo indispensavel para atrair o capital privado a execugdo do projeto de concessao;
(b) garantir que os investimentos a serem feitos pelo parceiro privado serdo aqueles

necessarios a prestacao eficiente, atual e vantajosa do servigo publico concedido.

Nesse contexto, a TIR é, na esséncia da doutrina de Antonio Carlos Cintra do

Amaral'!, o indice que consubstancia o "retorno esperado pela concessiondria quando

" AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Parecer quanto a legalidade do Edital de Concorréncia n°®
001/2008, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT. In: CARVALHO, André Castro (org.).
Contratos de concessdo de rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. Sdo Paulo: MP Editora, 2009,
p. 111.
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formulou sua proposta”, zerando o Valor Presente Liquido (VPL) de um fluxo de caixa.
Em outras palavras, a TIR expressa a rentabilidade esperada do projeto a luz dos
encargos de investimento e dos riscos assumidos pelo concessionario, constituindo,

por isso, um parametro interno da propria equacao econdmico-financeira do contrato.

Por ser intrinsecamente vinculada ao fluxo de caixa considerado, a TIR ndo
possui existéncia autobnoma fora da modelagem econémico-financeira que a sustenta,
razdo pela qual sua analise juridica deve sempre levar em conta o conjunto especifico

de investimentos, receitas e riscos a que se refere.

ATIR, portanto, é intrinseca ao fluxo de caixa do proprio projeto, razdo pela qual

se denomina como “interna”:

“Sua cifra traduz um indice relativo que mede a rentabilidade do
investimento por unidade de tempo e que sintetiza os méritos
deste a despeito do que ocorre no mercado de capitais — dai
porque tal taxa de retorno qualifica-se como interna, revelando-
se uma cifra intrinseca que se vincula apenas aos fluxos de caixa
do projeto.”’?

Essa natureza interna da TIR explica por que o ordenamento juridico tutela ndo
a taxa em si, mas a expectativa de rentabilidade que ela representa, construida na

modelagem econdmico-financeira:

“O que se tutela como equilibrio econdmico-financeiro do
contrato é a expectativa de rentabilidade considerada a luz dos
encargos de investimento e dos riscos assumidos pelo
concessionario, ou seja, a relacdo entre risco e retorno que

12 GUZELA, Rafaella Pecanha. Equilibrio econémico-financeiro e Taxa Interna de Retorno: o necessdrio
didlogo entre a ldgica juridica e a racionalidade econémico-financeira. Curitiba: UFPR, 2015, p. 34.
Disponivel em: https://hdl.handle.net/1884/42075. Acesso em 9 fev. 2026.
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decorre da matriz de riscos contratual e da projecdo de fluxo de
caixa constante da modelagem econémico-financeira.”!?

Essa natureza conceitual da TIR permite distinguir, a equagao originalmente
pactuada da redefinicdo consensual das premissas econémico-financeiras aplicaveis a

execucao contratual futura.

Assim, a compreensdao é decisiva: a TIR ndo é protegida como uma taxa
financeira, mas como expressao numeérica da equacao risco-retorno que fundamentou
a proposta vencedora da licitacao. Portanto, a TIR, no ambito das concessoes, deve ser
conceituada como o parametro numérico que sintetiza a relagdo entre investimentos,
receitas projetadas e riscos assumidos pelo concessionario, constituindo a expressao
financeira da equacao econdmico-financeira que fundamentou a contratacdo e cuja

preservacao é tutelada pelo regime juridico do equilibrio contratual.

Por consequéncia, a preservacao da TIR deve ser regida pela diretriz de garantia
da saude econdmico-financeira do projeto de concessdo a que se refere, viabilizando
os investimentos necessarios a sua prestacdo com a indispensavel racionalidade
econOmica e financeira, distingdo que se mostra essencial para a andlise da autonomia

de novos fluxos de investimento, conforme se examinara a seguir.

13 FERREIRA, lago Oliveira. O equilibrio econémico-financeiro dos contratos de parceria e as
metodologias para a sua recomposicdo. Boletim CEPGE, Sao Paulo, v. 48, n. 3, set./dez. 2024, p. 128-132.
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3.3.2. Protecao ao equilibrio economico-financeiro e auséncia de proibicao de
alteracao da TIR pelo ordenamento juridico - Objeto proprio para

atuacao consensual das partes

A adequada compreensao do regime juridico aplicavel a Taxa Interna de
Retorno nos contratos de concessao exige distinguir, com precisao conceitual, a
protecao ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato de uma suposta protecao

absoluta do valor nominal da TIR.

Conforme se notard, o que se protege, em nivel constitucional e
infraconstitucional, é o equilibrio econdmico-financeiro da concessao, entendido como
a preservacao da relacdo entre encargos assumidos, investimentos realizados, riscos

alocados e receitas legitimamente esperadas pelo concessionario.

Dessa distincdo decorre uma consequéncia fundamental: o ordenamento
juridico ndo tutela a imutabilidade de um parametro financeiro especifico, mas a
preservacgao da relagdo entre riscos, investimentos e receitas que define o equilibrio do

contrato em cada fase de sua execucao.

Do ponto de vista legal, a disciplina desta tematica ocorre por meio de
principios e conceitos abertos que delimitam um relevante espaco para a gestdo

consensual do equilibrio econdmico-financeiro entre as partes.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal, ao assegurar a manutencao das
condicdes efetivas da proposta nos contratos administrativos (art. 37, XXI), ndo vincula
essa garantia a qualquer metodologia econémico-financeira especifica, muito menos
a preservacao absoluta de uma taxa interna de retorno previamente estimada. Trata-
se de comando aberto, voltado a protecdao da equacao econdmico-financeira

necessaria a adequada execugao do contrato e a continuidade do servigo publico.
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No mesmo sentido, a Lei n® 8.987/1995, ao disciplinar o regime das concessdes
de servicos publicos foca em assegurar, de forma ampla, a manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e a adequagdo da politica tarifaria a prestagdo do
servigo. A Lei n® 11.079/2004, por sua vez, ao regular as parcerias publico-privadas,
reforca um modelo contratual fundado em alocacdo eficiente de riscos e em

mecanismos flexiveis de recomposi¢do do equilibrio.

Neste sentido, cabe reconhecer que a TIR constitui um indicador financeiro que
sintetiza a expectativa de rentabilidade do projeto a luz de um fluxo de caixa projetado.
Ao examinarmos a Constituicdo Federal e as leis de regéncia, depreende-se que estas
normas protegem a necessaria garantia das condi¢des do equilibrio econémico-
financeiro da concessdo necessarios a adequada execugao dos servicos e, em Ultima
analise, a TIR concretamente estabelecida em um determinado projeto de concessao

ou PPP.

A luz desse entendimento, e considerando a natureza relacional dos contratos
de parceria e o paradigma contemporaneo do consensualismo, se as partes
demonstram, de forma consensual, técnica e fundamentada, que a assuncdo de novas
obrigacbes e investimentos adicionais € viavel de forma a ndao comprometer a
adequada execucao continuada do objeto original do Contrato de PPP, eventual
modificacao da TIR resultante desse esforco amigavel nao configura dbice juridico a

implementacdo da revisdo contratual.

E dizer, a protecdo constitucional e legal ao equilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessdao e PPP ndo constitui obice para a redefinicdo consensual da
referéncia de rentabilidade (TIR) no contexto da atualizacao da equacao econémico-

financeira do contrato considerado como unidade, com efeitos exclusivamente
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prospectivos, visto que se redefinira consensualmente a equagdo econdmico-
financeira do contrato, considerada em sua integralidade, com aplicacdo prospectiva
mediante vantajosidade comprovada em proveito do Contratante, bem como em

atendimento ao interesse publico e aos usuarios do servigo publico concedido.

Em tais hipoteses, deve-se considerar que a revisdao contratual atende
precisamente a finalidade maior da tutela do equilibrio econdmico-financeiro: viabilizar
a execucao eficiente e sustentavel do contrato ao longo do tempo, compatibilizando
novos encargos, novos investimentos e novas obriga¢cdes com uma modelagem

econOmico-financeira ajustada a realidade superveniente.

Esta interpretacao esta afinada a consolidacdo de uma teoria contemporanea
do equilibrio econémico-financeiro, fundada na légica da parceria, na cooperacao
institucional e na funcionalidade do contrato. O equilibrio do Contrato de Concessado
visa, primordialmente, assegurar a efetiva prestacao das obras e servigos publicos. Por
essa razao, € um equivoco sustentar que, nos contratos de parceria, o reequilibrio seja
em favor de um dos contratantes e em desfavor do outro; o reequilibrio é, em ultima

instancia, em favor da propria prestacdo do servico publico concedido.

A adocdo de uma nova TIR, no caso concreto, se fundamenta justamente no
consenso entre as partes quanto a assuncao de novas obrigagbes que buscam
aprimorar o servico entregue ao usuario e a constru¢ao de um novo fluxo econédmico-
financeiro, do qual a TIR emerge como seu resultado financeiro. Assim, a possibilidade
de reorganizacao prospectiva de um contrato de concessao nao importa relativizagdo
da equacgao original, mas sim a redefinicdo consensual das premissas econémico-

financeiras aplicaveis a execucao contratual a partir da formalizagdo do aditivo,
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delimitando-se expressamente seus efeitos temporais e preservando-se a equacao

histérico-contratual ja consolidada.

A orientagdo acima encontra respaldo concreto e recente na atuagao do préprio
Tribunal de Contas da Unido no ambito do TC 033.444/2023-4, que tratou da solugdo
consensual envolvendo o contrato de concessdao da rodovia Eco101, no qual se
reconheceu, de forma expressa, a legitimidade juridica de uma profunda modernizacao
contratual construida por via consensual, inclusive com atualizacdo de obrigagdes

contratuais, do cronograma de investimentos, da tarifa e da propria TIR do projeto:

“A solucao consensual ora submetida a analise do Tribunal, como
reconhecido por todas as partes negociantes, envolve profundas
alteragdes no vigente contrato de concessao, com alteracao de
parametros criticos, como equilibrio econdmico-financeiro,
matriz de risco, taxa interna de retorno e custos dos
investimentos, além de atualizar o modelo regulatorio, a ponto
de ter surgido posicao divergente dentro da prépria unidade
técnica especializada desta Casa e questionamentos por parte do

MPTCU."™

Importa destacar que a atualizacao da TIR, quando inserida em contexto de
autocomposicao institucionalizada e acompanhada de demonstracao de vantajosidade
sisttmica, ndo implica criacdo de regime econdmico-financeiro paralelo, mas
redefinicdo consensual da equagdo global do contrato, considerada como unidade

juridico-econdmica indivisivel.

4BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 1996/2024. TC 033.444/2023-4, Plenério. Relator:
Ministro Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 25 de setembro de 2024. Brasilia: TCU, 2024. Disponivel
em: https://static.poder360.com.br/2024/09/acordao-eco-101-solucao-consensual.pdf
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Naquele caso, o Acordao n° 1996/2024 reconheceu a validade de acordo
estabelecido no ambito de Comissdo de Solucdo Consensual que, diante de um
contrato de longa duracdo em dificuldades de execugdo, as partes deveriam atuar
orientadas pela busca do melhor interesse publico e pela necessidade de viabilizar,
com urgéncia, os investimentos necessarios ao atendimento da populacdo’. Nesse
contexto, registrou-se expressamente que a solucao construida representava o meio
mais adequado e vantajoso a realizagcdo do interesse publico, em comparacdo com as

alternativas disponiveis, como a relicitagao.

O acordao é particularmente relevante porque enfrentou diretamente a objecdo
de que alteracdes dessa magnitude ultrapassariam os limites da mutabilidade dos
contratos de concessdo ou violariam a vinculacéo ao edital. A resposta construida no
ambito da solucao consensual foi no sentido de que a vinculagdo ao edital é um
principio instrumental, que deve ser interpretado a luz da preservacdao do nucleo
essencial do contrato e da promocao do interesse publico, sobretudo quando se trata
de contratos afetados por mudancas conjunturais profundas que teriam atingido

qualquer concessiondria que estivesse a frente do ativo.'®

Mais do que isso, o TCU reconheceu que, em ambiente de consensualismo,

amplia-se o espaco de discricionariedade do gestor publico, exigindo-se ndo a

15 "Assim, dentro do contexto do caso concreto, a solucéo aqui proposta mostrou-se o meio mais adequado
e vantajoso a realizacdo do interesse publico em especial ao atendimento os usudrios desta rodovia, em
contraponto as alternativas analisadas pela Comisséo de Solucdo Consensual.”

16 “Neste sentido, a orientacdo que vem prevalecendo no STJ é a de que o principio da vinculacdo ao
edital ndo é absoluto. O direito moderno tem visto a vinculagdo ao edital como um principio
instrumental, como um meio que serve a um fim publico maior e ndo como um fim em si mesmo. Ele
deve ser respeitado na medida em que o nucleo essencial ou conteddo essencial do contrato seja
preservado — e na solucdo proposta este nlcleo esta preservado.” TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
Acdérddo n° 1996/2024. TC 033.444/2023-4, Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.
Julgado em 25/09/2024, nos termos da IN-TCU n°® 91/2022. Solicitagdo de Solucdo Consensual
envolvendo a concessdo rodoviaria Eco101. Brasilia: TCU, 2024.
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paralisagdo da atuacdo administrativa, mas sim 6nus argumentativo reforcado,
devidamente lastreado em estudos técnicos, analise de vantajosidade e construcdo
dialogada da solugdo. Trata-se de reconhecimento explicito de que, em contratos
complexos e de longa duracao, a eficiéncia administrativa e a promogao do interesse
publico podem justificar adaptacdes contratuais relevantes, desde que tecnicamente

fundamentadas e consensualmente pactuadas.’’

Esse conjunto normativo reforca a tese central aqui defendida: a
consensualidade é estimulada como meio legitimo de solucdo de controvérsias e de
aprimoramento contratual, especialmente quando voltada a promocdo de
investimentos, a melhoria do servico publico e a superagdo de entraves que, se
mantidos, prejudicariam diretamente a coletividade. Assim, o precedente do TCU
demonstra, de forma inequivoca, que a alteracdo consensual que vise atualizar
contratos de concessao e que redundem em alteracao da TIR pode representar a
alternativa mais aderente ao interesse publico, quando comparada as solucdes formais
tradicionais que, embora juridicamente ortodoxas, revelam-se materialmente

ineficientes para a realidade do servi¢o concedido.

E nesse ponto que se torna juridicamente relevante compreender a redefinicao

consensual da equagdo econdmico-financeira do contrato como um todo, na qual a

7"31. Quando é necessario e possivel fazer algo, quando surge o poder / dever do gestor publico, e

adentra-se o ambiente consensual amplia-se o campo de discricionariedade administrativa. Essa
circunstancia carrega um dever de motivacdo qualificado, com 6nus argumentativo mais elevado — o
que entendo que aqui foi feito, durante discussdes intensas por 4 meses, e por uma solugdo explicada
e fundamentada em mais de 80 paginas de relatério. A comissdo customizou a solucdo e balizou o limite
da mutabilidade pelas peculiaridades do caso concreto, pelas necessidades dos usuarios e da populacéo,
sempre visando o interesse publico.” TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Acérddo n°® 1996/2024. TC
033.444/2023-4, Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. Julgado em 25/09/2024, nos
termos da IN-TCU n° 91/2022. Solicitacdo de Solucdo Consensual envolvendo a concessdo rodoviaria
Eco101. Brasilia: TCU, 2024.
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TIR é repactuada para refletir as premissas de execugdo a partir deste novo ciclo

prospectivo, de forma integrada e unitaria, sem fracionamento da equagao contratual.

E essencial distinguir entre a TIR que integrou a modelagem econémico-
financeira original do Contrato, valida e eficaz durante o periodo em que produziu
efeitos, e a referéncia de rentabilidade que decorrerd da atualizacdo consensual da
equacao economico-financeira a partir do termo aditivo. Nao se trata de coexisténcia
de regimes, mas de substituicdo prospectiva da referéncia de rentabilidade no ambito

de uma Unica relagao contratual, preservada a integridade da equacgéao historica.

Dito de outra forma, no que se refere a protecao a equagdo econdmico-
financeira originalmente pactuada, nada impede que, diante da assun¢do consensual
de novas obrigac¢des e investimentos nao previstos no plano de negdcios original, as
partes promovam a atualizacdo da equacgdo econémico-financeira global do contrato,
estabelecendo parametros prospectivos que assegurem a estabilizacdo do ajuste

frente aos novos investimentos.

A referéncia de rentabilidade resultante da revisdo decorre da pactuagao
consensual das novas premissas econdmico-financeiras do Contrato considerado
como um todo, refletidas na modelagem revisada do fluxo econémico-financeiro
global aplicavel prospectivamente, em fracionamento da equacao contratual ou efeitos

retroativos.

3.3.3. Aspectos relevantes para a alteracao consensual da TIR

Reconhecida a inexisténcia de impedimento juridico para que as partes

avancem em solu¢dao consensual de aprimoramento do projeto concessério que
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implique alteragdo da TIR originalmente estimada, impde-se delimitar as condi¢des e

os requisitos que asseguram a conformidade dessa alteragdo com o interesse publico,

a estabilidade contratual e a seguranca regulatéria.

Neste sentido, a partir do regime juridico proprio dos contratos de concessao,

sustenta-se que a legalidade de eventual revisao contratual que altere a TIR original de

contratos pode estar apoiada na observancia das seguintes condicdes:

O fato de eventual alteracdo da TIR decorrer de negociacao consensual
entre as partes, devidamente formalizada em processo administrativo, o
que fortalece a demonstragdo que a assuncao dos novos encargos e
obrigacdo promovem de forma vantajosa a administracdao publica a
melhoria dos servigos prestados, sem prejudicar a execucao das obrigagdes
originais do contrato;

a alteracdo deve estar diretamente vinculada a assuncdo de novas
obrigagdes e investimentos supervenientes, sendo garantido que a
alteracdo da TIR ndo prejudicara sustentabilidade econémico-financeira
necessaria a execugao das obrigacdes originais da concessao; e

a alteracdo deve produzir efeitos exclusivamente prospectivos, de forma a

proteger os investimentos ja realizados e o ato juridico perfeito.

Quanto ao primeiro requisito, no presente caso, a modificacao decorrera de

negociacdo consensual entre as partes, devidamente formalizada em processo

administrativo proprio que demonstre, de forma evidente, o interesse publico que

reveste a escolha administrativa por incluir os novos investimentos e obriga¢des que

acarretam a alteracao da TIR. Essa consensualidade é o pilar da legitimidade do ajuste,
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de modo a estabelecer o aceite das partes sobre o equilibrio econémico-financeiro do

Contrato de Concessao.

Do ponto de vista juridico e econdmico, a flexibilidade na estrutura de
remuneracdo de projetos de concessdao é explorada pelas partes, no ambito da
instancia consensual, para possibilitar a atualizacdo e a manutencéo da eficiéncia do
servigo pubico prestado por meio do contrato. Nesse contexto consensual, a TIR ndo
pode se tornar um “obstaculo” para a atualizacdo adequada do projeto, sob pena de
comprometer a adocao de solucdes que fornecem maior eficiéncia, atualidade e que

melhor promovem o interesse publico.

Isso posto, o que se revela juridicamente relevante é o consenso das partes
sobre a alteragdo da TIR e do equilibrio econémico-financeiro do contrato,
preservando a propria higidez do projeto concessorio. Assim, a possibilidade de
alteracao consensual das condicdes econdmico-financeiras do contrato, inclusive da
taxa interna de retorno, é expressamente admitida pela praxe administrativa

contemporanea.

A solucao aqui examinada promove a atualizacdo consensual das premissas do
Contrato considerado como um todo, sem fracionamento da equacao contratual em
regimes distintos, com efeitos exclusivamente prospectivos, de modo que a referéncia
de rentabilidade (TIR) seja reconduzida a equagdao econdmico-financeira global

pactuada entre as partes, sem criacdo de “regimes” paralelos.

Em segundo lugar, a alteracdao da TIR deve estar diretamente vinculada a
assuncao de novas obrigacdes e investimentos supervenientes, sendo crucial garantir
que essa modificacdo ndo prejudicara a sustentabilidade econdmico-financeira

necessaria a execugdo das obrigacdes originais da concessao.
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A doutrina é clara ao afirmar que a TIR é uma cifra intrinsecamente vinculada ao
fluxo de caixa do projeto e a relacdo entre investimentos, receitas projetadas e riscos
assumidos. Disso decorre consequéncia juridica direta: altera¢des legitimas na TIR
somente podem decorrer da alteracao do proprio fluxo econémico-financeiro que Ihe

da suporte.

Nao se trata, portanto, de revisar a TIR por si s, mas de reconhecer que a
incorporagao consensual de novas obrigacdes, investimentos (CAPEX) e riscos exige a
atualizacao das premissas econémico-financeiras do Contrato, considerado como uma
unidade. Dessa atualizacdo decorre, como resultado técnico da modelagem revisada
do fluxo econdmico-financeiro global do ajuste, a redefinicdo prospectiva da referéncia
de rentabilidade aplicavel a execucao contratual a partir do termo aditivo, sem revisdo
retroativa da equacao historica e sem a constituicdo de regimes econdmico-financeiros

paralelos.

Sob essa perspectiva, o requisito (b) ndo é acessorio: constitui parametro técnico

relevante para afastar qualquer leitura de que haveria simples “revisdo da TIR".

A referéncia de rentabilidade decorrente da revisdo nao pode ser utilizada como
instrumento para renegociar o passado, mas sim um instrumento para viabilizar o
futuro do projeto. Assim, e de forma imperativa, a alteracdo deve produzir efeitos
exclusivamente prospectivos, evitando qualquer retroatividade que possa gerar

inseguranca juridica ou afetar direitos ja consolidados ou em discussao.

A taxa histérica permanece integra e aplicavel aos eventos e periodos em que
produziu efeitos, enquanto a nova TIR, definida consensualmente, passa a reger o
Contrato como um todo a partir da formalizacdo do aditivo, produzindo efeitos

exclusivamente prospectivos, sem retroagir sobre situagdes ja consolidadas. Essa
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distincdo temporal impede qualquer leitura de retroatividade, de renulncia tacita ou de

revisdo indireta de critérios econdmicos originalmente pactuados.

No caso concreto, eventuais resisténcias a definicdo prospectiva da TIR sao
afastadas pelo proprio desenho juridico da solucao consensual, que delimita com
precisdo o escopo, os efeitos temporais e a autonomia do novo fluxo econdmico-
financeiro, afastando qualquer exigéncia de demonstracdo exdgena de mudanca

estrutural de risco setorial como pressuposto de validade da pactuagao.

Mauricio Portugal Ribeiro e Felipe Sande ressaltam que existe uma resisténcia
nessa interpretagdo, mas entendem possivel a possibilidade quando ha

consensualidade:

"O reequilibrio dos contratos, isso é a atividade de cdlculo das
compensagoes entre as partes pela ocorréncia de Eventos de Desequilibrio
sO pode ser feita mediante insercéo dos efeitos do Evento de Desequilibrio
no modelo econ6bmico-financeiro representativo do contrato em estado de
equilibrio. Qualquer coisa diferente disso torna a atividade de reequilibrio
rigorosamente uma atividade de renegociacdo do contrato, o que, apesar
da resisténcia dos orgdos de controle em vista da interpretacdo que fazem
do principio da indisponibilidade do interesse publico, nos parece possivel
em vista da permissGo para as partes alterarem consensualmente as
condicbes econémico-financeiras dos contratos prevista no artigo 58, §1°,
da Lei 8.666/93""®

Essa compreensao esta alinhada a leitura contemporanea da teoria do equilibrio
economico-financeiro nas concessdes, que reconhece a natureza incompleta, dinamica

e evolutiva desses contratos, os quais devem conter mecanismos aptos a conviver com

18 RIBEIRO, Mauricio Portugal; SANDE, F. Mitos, incompreensdes e equivocos sobre o uso da TIR para
equilibrio econdmico-financeiro. 2021, p. 25. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3771770.
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0 novo, com o imprevisivel e com a necessidade de aprimoramento consensual ao

longo do tempo.

Nessa perspectiva, a tutela juridica do equilibrio contratual deslocou-se da
antiga l6gica das aleas para a protecdo da matriz de riscos e da funcionalidade do
contrato, reconhecendo que o que se protege é a viabilidade econdmica do projeto a

luz dos encargos e riscos assumidos.

Com base nisso, e mediante uma Administracao Publica mediadora, conforme
ja defendi no passado', é possivel encontrar uma solucdo consensual que néo
provoque ganhos irreais para a Consulente e nem perdas irreparaveis para o Parceiro

Publico.

Essa l6gica é precisamente a adotada no Estudo de Vantajosidade Técnica e
Economica e no Relatdério Técnico elaborados pela consultoria GO Associados, que
estruturam o novo fluxo econémico-financeiro da concessao a partir das obrigagoes
adicionais consensualmente pactuadas entre as Partes, consideradas de forma
integrada e prospectiva. O estudo parte de um fluxo Unico e autbnomo, construido
como bloco consensual, no qual os novos investimentos, servigos e riscos operacionais

sao precificados de maneira conjunta.

Nesse sentido, a revisdao contratual aqui proposta, que acarreta a definicao
prospectiva da referéncia de rentabilidade decorrente da atualizacdo consensual da
equagao economico-financeira do Contrato e em proveito do SEMAE, concilia de forma
licita a atracdo de investimentos privados indispensaveis a execuc¢ao das novas

obrigagdes, a promogdo da universalizacdo e a melhoria da qualidade do servigo

19 A administragdo consensual como a nova face da administragdo publica no século XXI: fundamentos
dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de acdo. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino. Direito
administrativo democratico. Belo Horizonte: Férum, 2010, pp. 214-215 e 217.
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prestado, sem impacto imediato sobre tarifas ou sobre o orcamento publico, aspecto
que sera aprofundado no exame dos mecanismos de blindagem e de modicidade

tarifaria.
3.3.4. Conclusao preliminar

Portanto, a atualizagdo consensual das premissas econdmico-financeiras do
Contrato, inclusive da referéncia de rentabilidade (TIR), com efeitos exclusivamente
prospectivos, configura técnica legitima de gestdo e adaptacdo contratual em
contratos de longa duragao, fundada na convergéncia de vontades entre os parceiros
publicos e privados, com o objetivo de assegurar a atualidade do servico, a expansao

do sistema e a adequada prestacao do servigo publico concedido.

Tal procedimento encontra respaldo direto na Resolucdo ARES-PCJ n°
303/2019%°, que fornece o arcabouco normativo para esse procedimento, definindo a
revisdo ordinaria como o mecanismo destinado a reavaliacdo das condi¢des gerais da
prestacao dos servicos, inclusive para a incorporacao de novos investimentos e a
reestruturacdo prospectiva da modelagem econdmico-financeira, sem prejuizo da
preservacao da estabilidade contratual. De acordo com os artigos 16 e 18 desta
Resolucao, o processo de revisdo exige a apresentacao de elementos indispensaveis,
como a descricdo dos eventos de desequilibrio, base de dados utilizada e uma
memoria de calculo inteligivel que fundamente o pleito, assegurando a transparéncia

e a legitimidade técnica da decisdo regulatoria.

Assim, a modelagem economico-financeira revisada, ao refletir a referéncia de

rentabilidade oriunda da equacdo global atualizada e consensualmente pactuada,

20 AGENCIA REGULADORA PCJ. Resolucdo ARES-PCJ n° 303, de 08 de agosto de 2019. Estabelece os
procedimentos e condi¢des gerais para a realizagdo de revisdes ordindrias e extraordinarias das tarifas
e precos publicos dos servicos de saneamento basico.
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representa a construcdo conjunta de parametros prospectivos para a execugao do
Contrato, preservadas as situagdes pretéritas e de forma integrada e unitaria, sendo a
TIR, nesse contexto, resultado econOmico-financeiro do acordo celebrado e da

modelagem prospectiva construida, e ndo seu pressuposto juridico ou econémico.

Importa esclarecer que a analise ora desenvolvida ndo toma a Taxa Interna de
Retorno originalmente prevista no Contrato como premissa juridica, econémica ou
argumentativa, nem positiva nem negativa. A referéncia de rentabilidade resultante da
revisdo ordinaria ndo decorre de qualquer juizo de corre¢do ou inadequagdo da taxa
originalmente pactuada, mas da atualizagdo consensual das premissas econémico-
financeiras do Contrato considerado como unidade. Nessa linha, eventuais diferencas
entre a TIR originalmente pactuada e a TIR aplicavel a execugdo contratual a partir do
aditivo, inclusive quanto a sua magnitude relativa, possuem carater meramente
circunstancial e nao constituem fundamento juridico ou econémico autébnomo da
solucao adotada, inexistindo qualquer juizo comparativo, avaliativo ou critico acerca

da taxa originalmente pactuada.

3.4.Analise do Quesito Ill: Mecanismos de blindagem juridica e inexisténcia de

obice técnico

A indagacao da Agéncia quanto a eventual existéncia de um “Obice técnico
intransponivel” decorrente da manutencéao de litigios pendentes é superada a partir de
premissa diversa daquela anteriormente desenvolvida. O fundamento da viabilidade
da renegociagdo prospectiva decorre do consenso entre as partes quanto a delimitacdo

temporal dos efeitos do acordo celebrado.
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A coexisténcia de controvérsias administrativas ou arbitrais ndo impede, por si
sO, a definicdo de novas condi¢des econdmico-financeiras para a execucao contratual
futura. O que se exige é delimitacdo expressa de que o termo aditivo nao implica

novagao, quitacdo ou renuncia de direitos pretéritos.

Em revisOes contratuais complexas, especialmente no ambito de parcerias
publico-privadas e concessGes de longo prazo, esse risco juridico € amplamente
reconhecido, na medida em que a celebracdo de um termo aditivo voltado a
reorganizacao prospectiva do contrato pode ser interpretada como novacao objetiva
ou como quitagao geral e irrestrita de pleitos anteriores, caso nao contenha ressalvas

expressas e inequivocas quanto aos direitos ja constituidos.

Esse risco é potencializado quando a reorganizacao prospectiva envolve a
definicdo de novas condigdes econdmico-financeiras aplicaveis a execugdo contratual
a partir da formalizagdo do aditivo, exigindo delimitacdo expressa e rigorosa dos
efeitos temporais da pactuacdo, de modo a impedir qualquer leitura de retroatividade,

renuncia tacita ou contaminacao dos direitos ja constituidos.

A doutrina especializada enfatiza a importancia de solu¢bes contratuais
preventivas que evitem, desde a fase de execucao e revisdo, conflitos futuros
decorrentes de ajustes econdmico-financeiros, tendo em vista que o reequilibrio esta
diretamente relacionado aos riscos contratuais assumidos por cada uma das partes.

Nas palavras de Simone Oliveira®":

"Diante desse panorama, a intencdo € que haja preocupacdo em se

formular solu¢bes que possam ser aplicadas preventivamente na relacdo

21 OLIVEIRA, Simone Zanotello de. Alocagao de riscos e equilibrio econdmico-financeiro nas contratacdes
publicas. Sao Paulo: Dialética, 2022, p. 117.
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contratual, de forma a evitar futuros conflitos, acdo essa que seria de suma
importancia para as partes envolvidas, pois o reequilibrio esta diretamente

7

relacionado com os riscos contratuais assumidos por cada uma das partes.’

Ao explicitar de forma clara e inequivoca a delimitagdo temporal dos efeitos do
aditivo, confere-se maior previsibilidade e seguranca juridica a execugdo do contrato,
reduzindo o risco de litigios decorrentes de interpretacdes equivocadas sobre a

extensdo de suas clausulas.

Esse risco se torna ainda mais sensivel quando ha controvérsias pendentes
quanto ao quantum da recomposicio de desequilibrios ja reconhecidos
administrativamente ou quando tais matérias se encontram submetidas a instancias
arbitrais ou a 6rgaos de controle externo. A auséncia de clausula expressa de ressalva
pode ser indevidamente utilizada para sustentar que a pactuagao de novas condigdes
econdmicas - como a definicdo de uma Taxa Interna de Retorno (TIR) aplicavel ao
futuro - produza indevidamente efeitos retroativos ou seja utilizada como parametro

revisional dos critérios econdmicos originalmente aplicaveis aos pleitos pretéritos.

Dado que a Consulente tem uma expectativa de recebimento de R$ 31,9
milhdes na arbitragem mencionada algures (valor historico) e o SEMAE reconhece
apenas R$ 14,4 milhdes, o risco de perder esse ativo por um erro de redagédo no aditivo

é catastrofico.

A l6gica da preclusao também é reconhecida no ambito do controle externo, o
que representa mais um risco caso nao haja a adogao da Blindagem do Passado. O
Tribunal de Contas da Unido consolidou entendimento segundo o qual o direito a
repactuacao ou recomposicao pode precluir quando nao exercido no momento

oportuno, sendo interpretada como rendncia tacita a inércia da contratada ou a
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auséncia de ressalva expressa no contexto de prorrogacao ou repactuagao contratual.
Conforme assentado no Acorddo n® 1.896/2022 — Plenario, “o direito a repactuacdo
preclui se ndo exercido até a data da prorrogacdo do contrato, sendo a ndo apresentagdo

do pedido em tempo habil interpretada como renuncia ao direito”.

Do ponto de vista juridico-contratual, ndo se pode admitir interpretacao que
projete efeitos retroativos sobre pleitos ja constituidos ou reconhecidos. A Taxa Interna
de Retorno originalmente pactuada integrou a equacdo econdémico-financeira do
Contrato durante o periodo em que produziu efeitos, preservando-se sua validade
historica. A atualizacdo consensual das premissas econdmico-financeiras, formalizada
por meio do aditivo, implica a redefinicdo prospectiva da referéncia de rentabilidade
aplicavel a execucao contratual futura, no ambito de uma Unica relacdo contratual e
sem fracionamento de regimes. Em nenhuma hipétese tal pactuacao alcanca eventos
pretéritos ou altera situagdes ja consolidadas, sob pena de afronta aos principios da
seguranca juridica, da vinculagdo ao instrumento convocatério e da intangibilidade da

equacao econdémico-financeira no periodo em que produziu efeitos.

Além disso, a Concessionaria pode apresentar contabilidade segregada
(shadow accounting legitimo), auditavel independentemente, para garantir
transparéncia contabil e rastreabilidade dos custos vinculados a periodos distintos da

execugao contratual, evitando confusdo entre eventos pretéritos e obrigacdes futuras.

Esta separacao é vital para o sucesso da renegociagdo. A ARES-PCJ, em 2019, ja
havia reconhecido parcialmente alguns desequilibrios, mas a implementacao financeira

foi diferida. Sem uma clausula expressa de ressalva no novo aditivo, a Consulente corre
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o risco de ver esses créditos “perdoados” tacitamente, por forca de interpretacao

extensiva da repactuacao futura como quitacao implicita do passado.

Dessa forma, a inclusdo de clausula expressa de Blindagem do Passado,
denominada formalmente como “clausula de ndo renuncia” ou “reserva de direitos”,
constitui medida de prudéncia e governanga contratual, consensualmente adotada

pelas partes como opcao negocial voltada a organizacdo do ambiente regulatério.

A clausula deve assegurar, de maneira clara e inequivoca, que a pactuagado de
novas condi¢des econOmicas para o futuro nao afeta, limita ou condiciona o direito da
Consulente a recomposicao integral dos desequilibrios ocorridos anteriormente, os
quais devem ser apurados e recompostos com base nas regras originais do edital e do

contrato.

Essa solucao preserva, simultaneamente, a estabilidade prospectiva do contrato
e a integridade dos direitos pretéritos da Concessionaria, afastando riscos de preclusdao
l6gica, de enfraquecimento das discussdes arbitrais em curso e de questionamentos

futuros por parte dos 6rgaos de controle.

Para garantir a eficacia da delimitacdo temporal dos efeitos do aditivo, é vital
reforcar que a assinatura do novo termo nao constitui, sob qualquer pretexto, novacao,
rendncia ou quitacdo tacita dos direitos relativos ao passado. Esta separacao é vital
para o sucesso da renegociacao. A ARES-PCJ, em 2019, ja havia reconhecido
parcialmente alguns desequilibrios, mas a implementacao financeira foi diferida. Sem
uma clausula expressa de ressalva no novo aditivo, a Consulente corre o risco de ver
esses créditos "perdoados” tacitamente, por forca de interpretacdo extensiva da

repactuacao futura como quitacao implicita do passado.
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Dessa forma, a inclusdo de clausula expressa de Blindagem do Passado,
denominada formalmente como “clausula de ndo rendncia” ou “reserva de direitos”,
constitui medida de prudéncia e governanga contratual, consensualmente adotada

pelas partes para assegurar a equidade da repactuacao.

A clausula deve assegurar, de maneira clara e inequivoca, que a pactuagédo de
novas condi¢des econOmicas para o futuro nao afeta, limita ou condiciona o direito da
Consulente a recomposicao integral dos desequilibrios ocorridos anteriormente, os
quais devem ser apurados e recompostos com base nas regras originais do edital e do

contrato.

Essa solucao preserva, simultaneamente, a estabilidade prospectiva do contrato
e a integridade dos direitos pretéritos da Concessionaria, afastando riscos de preclusdao
l6gica, de enfraquecimento das discussdes arbitrais em curso e de questionamentos

futuros por parte dos 6rgaos de controle.

Para garantir a eficacia da delimitacdo temporal dos efeitos do aditivo, é vital
reforcar que a assinatura do novo termo nao constitui, sob qualquer pretexto, novacao,

rendncia ou quitacao tacita dos direitos relativos ao passado.

3.5.Prorrogacao de prazo, modicidade e o limite de 35 anos

Diferentemente de uma prorrogacao discricionaria, a extensdo de prazo aqui
pleiteada qualifica-se como instrumento de reequilibrio econdmico-financeiro e de
estabilizacao prospectiva do contrato, expressamente previsto nas Clausulas 12.6.4 e
15.4, i, do Contrato n°® 48/2012. Sob essa Otica, a prorrogagao deixa de ser uma variavel

temporal abstrata e passa a ser tratada como variavel de equilibrio, apta a viabilizar a
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recomposicdo sem impacto tarifario imediato, conforme a pratica regulatéria

contemporanea.

No Brasil, explicam André Castro Carvalho e Carlos Silva V.??, ao tratar do
mercado de rodovias, que o modelo de concessdes é regido primordialmente pela Lei
de Concessdes (Lei n°® 8.987/1995), o qual estabelece a obrigatoriedade de um prazo
determinado para a vigéncia dos contratos. Em razdo dessa exigéncia legal de
temporalidade fixa, o sistema brasileiro ndo adota a metodologia do Valor Presente
Liquido (VPL), focando-se tradicionalmente em critérios de licitacio como a menor
tarifa, o maior valor de outorga ou a maior oferta de manutencao, sem a flexibilidade

de ajuste temporal baseada na receita auferida.

A questdo central aqui reside na interpretacao do art. 5°, |, da Lei Federal n°®
11.079/2004 (Lei das PPPs), que estabelece um prazo maximo de vigéncia de 35 anos
para os contratos. A Lei Municipal n° 6.132/2007, que institui o Programa de PPP de
Piracicaba (art. 8°, 1), reproduz esse mesmo limite temporal. Importa destacar, desde
logo, que a mesma ldgica juridica utilizada para superar a limitacdo da lei federal
aplica-se, com idéntica forca argumentativa, a norma municipal, sem que esta Ultima
crie Obice adicional ou autdbnomo aquele ja enfrentado no plano federal. Ambas as
normas estabelecem que os contratos de PPP devem prever “o prazo de vigéncia do
contrato administrativo, compativel com a amortizagcdo dos investimentos realizados,
nao inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual

prorrogagao”.

22 CARVALHO, André Castro; SILVA V., Carlos. Concesiones de Carreteras en Brasil y Chile: Aspectos
Juridicos Comparados. In: ZANCHIM, Kleber Luiz (Coord.). Concessdao de Rodovias: Aspectos Juridicos,
Econdmicos e Institucionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013. p. 189, 203
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A mesma logica juridica que fundamenta a superacao do limite temporal da lei
federal, conforme desenvolvido acima, aplica-se integralmente a norma municipal, que
reproduz o dispositivo federal sem criar restricdo autdnoma ou adicional. Em ambos
0os casos, impoe-se distinguir a prorrogacao ordinaria daquela destinada a
recomposi¢do do equilibrio contratual. Contudo, a correta exegese desse dispositivo
exige que se distingam duas categorias juridicas ontologicamente distintas de
prorrogacao: (a) a “prorrogacao ordinaria”, que consiste na mera extensao do prazo
contratual por conveniéncia administrativa, sem alteracdo substancial do equilibrio
contratual; e (b) a “prorrogagdo-reequilibrio”, que opera como instrumento de
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro mediante dilatagdo temporal para

amortizacao de novos investimentos supervenientes.

A distincdo possui fundamento constitucional direto: o art. 37, XXI, da
Constituicao Federal assegura a manutencao das condicOes efetivas da proposta,
norma de hierarquia superior que nao pode ser esvaziada por legislacgdo municipal
infraconstitucional. Se a interpretacao literal do art. 8°, |, da Lei 6.132/2007 conduzir a
uma situagdo em que o equilibrio econémico-financeiro do contrato nao possa ser
restaurado por nenhum meio viavel (sendo a prorrogacao o Unico instrumento capaz
de preservar a modicidade tarifaria). Tal leitura, se conduzida de forma estritamente
literal e dissociada da finalidade constitucional do instituto, mostrar-se-ia incompativel
com a garantia de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, razédo pela qual

deve ser interpretada de forma sistematica e conforme a Constituicao

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n°® 2.946/DF, consolidou o
entendimento de que, em contratos de concessao (marcados por sua natureza
incompleta, dinamica e de longa duracao), a seguranca juridica nao se obtém por meio

da imutabilidade rigida, mas sim através da mutabilidade contratual. Como as
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concessOes se estabelecem sobre bases cambiantes e sujeitas a multiplos fatores
externos, a estabilidade econdmica e a confianca nas rela¢des juridicas sé se realizam
se houver mecanismos que permitam ao concessionario ajustar-se as “vicissitudes da

o

execucao contratual'.

Nesse contexto, restringir a adocao do instrumento de reequilibrio mais
adequado ao caso concreto, como a prorrogacao do prazo de vigéncia, sob o pretexto
de uma leitura literal e estatica de normas infraconstitucionais, afrontaria o nucleo
essencial da garantia institucional da licitacdo. Conforme assentado pela Suprema
Corte, a licitagao visa selecionar a proposta mais vantajosa e garantir a prestacdo do
servico adequado, objetivos que seriam sacrificados caso se impusesse ao particular a
absorcdo de desequilibrios gerados por fatos supervenientes e obrigagoes

modernizadoras.

A recusa em implementar o reequilibrio mediante extensao temporal, quando
esta se demonstra a via menos onerosa e mais eficiente para a continuidade do servigo,
equivaleria a impor ao concessionario um encargo sem a devida contrapartida,
desvirtuando a equagao risco-retorno protegida pelo art. 37, XXI, da Constituicao
Federal. Tal conduta configuraria, na pratica, uma expropriacao indireta de direitos
econOomicos legitimamente incorporados ao fluxo de caixa do projeto, em clara
violagdo as garantias constitucionais do direito de propriedade e do ato juridico
perfeito (art. 5°, XXIl e XXXVI, CF), além de comprometer a sustentabilidade e a

atualidade do sistema de saneamento.

Ademais, a propria Lei Municipal 6.132/2007 deve ser lida em conformidade
com o art. 10, I, da Lei n°® 11.079/2004, que determina que, antes da celebracao do

contrato de PPP, devera ser demonstrada a "conveniéncia e a oportunidade da
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contratacao, mediante identificacdo das razdes que justifiquem a opcao pela forma de
parceria publico-privada.” Se a modelagem econdmico-financeira se torna inviavel sem
a prorrogacao, a propria ratio da PPP — transferir ao setor privado a execucao eficiente

de investimentos de infraestrutura — restaria comprometida.

Cumpre registrar, ainda, que o limite de 35 anos previsto na Lei Municipal n°
6.132/2007 reproduz o art. 5°, |, da Lei Federal n® 11.079/2004, tendo sido estabelecido
em contexto normativo anterior as profundas altera¢cdes promovidas pelo Novo Marco
Legal do Saneamento (Lei n® 14.026/2020). A superveniéncia de obrigagdes estruturais
de universalizacdo, com metas quantitativas e prazos definidos, introduziu cenario
regulatério substancialmente distinto daquele existente a época da edicao da lei
municipal. Nesse contexto, a clausula temporal deve ser interpretada de forma
sistematica e evolutiva, a luz da finalidade constitucional da concessdao e da
necessidade de preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro, de modo a
compatibilizar o limite legal com as novas exigéncias normativas supervenientes, sem

desvirtuar a racionalidade do regime das parcerias publico-privadas.

A Lei 14.026/2020, ao impor metas ambiciosas de universalizacao com prazos
definidos, criou um cenario de investimentos supervenientes obrigatorios que nao
podiam ser previstos pelos contratos celebrados antes de sua edicao. A
compatibilizacdo dessas novas obrigagdes legais com contratos em curso
inevitavelmente exige mecanismos de ajuste temporal, sob pena de se criar um
paradoxo regulatério: o Estado impde obrigagdes, mas impede o instrumento

necessario para sua viabilizacdo financeira.

O aparente conflito normativo deve ser resolvido a partir de uma leitura

sistematica, teleoldgica e hierarquicamente orientada do ordenamento juridico. Cinco
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fundamentos convergentes sustentam a admissibilidade da prorrogacdao além do

limite nominal de 35 anos:

Primeiro, a competéncia concorrente em matéria de licitacdes e contratos
administrativos (art. 22, XXVII, c/c art. 24, 881° e 2° da CF) autoriza os Estados a
suplementar a legislagdo federal. A Lei Estadual n° 16.933/2019, em seu art. 4°, §2°,
estabelece expressamente que o prazo maximo de prorrogagcao corresponde ao
"tempo estipulado para a amortizacdao dos investimentos realizados ou para o
reequilibrio contratual, ainda que nao conste previsdo expressa no edital ou no
contrato”. A Lei Estadual n° 16.933/2019 explicita, no ambito da competéncia
suplementar, hipotese de prorrogacao vinculada a amortizacao de investimentos e ao
reequilibrio contratual, compatibilizando-se com a disciplina federal e reforcando a

leitura sistematica do regime das parcerias,

Segundo, a aplicacdo da Lei Estadual 16.933/2019 ao caso concreto néo se da
por analogia, mas por aplicagdo direta e subsidiaria, uma vez que o Municipio de
Piracicaba integra o Estado de Sao Paulo e submete-se a competéncia normativa
concorrente estadual. A Lei Municipal n® 6.132/2007 nao disciplina especificamente a
hipotese de prorrogacdo vinculada a recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro decorrente de investimentos supervenientes. Nesse contexto, a legislacao
estadual oferece parametro interpretativo complementar, no exercicio da competéncia
normativa concorrente, contribuindo para a adequada compreensao do regime

juridico aplicavel, sem afastar a validade ou a incidéncia da norma municipal.

Terceiro, o art. 7° da Lei Estadual n® 16.933/2019 condiciona a prorrogagao para
reequilibrio a elaboracao de estudo técnico de vantajosidade, requisito que esta sendo

cumprido no caso concreto pelos Estudos de Vantajosidade elaborados pela GO

www.justinodeoliveira.com.br

escritorio@justinodeoliveira.com.br
Alameda Lorena, 800 | Conj. 702, Jardim Paulista, Sdo Paulo, SP



https://www.justinodeoliveira.com.br/
https://www.google.com.br/maps/place/Alameda+Lorena,+800+-+Jardim+Paulista,+S%C3%A3o+Paulo+-+SP,+01424-004/@-23.5681129,-46.6626562,17z/data=!3m1!4b1!4m5!3m4!1s0x94ce59c5342ec9b7:0x6374a55032c9852b!8m2!3d-23.5681129!4d-46.6604622

JUSTINOopE
anos OLIVEIRA
ADVOGADOS

Associados. Essa exigéncia procedimental afasta o risco de prorrogacao indiscriminada
ou gratuita, respondendo a preocupagdo que motivou o legislador a fixar limites

temporais.

Quarto, o principio da proporcionalidade exige que se examine as alternativas
disponiveis. Sem a prorrogagao, restam apenas duas opc¢des: (a) aumento imediato e
expressivo da contraprestacdo paga pelo SEMAE, fiscalmente proibitivo diante das
restricoes orcamentarias documentadas; ou (b) nao realizacdo dos investimentos, o
que implicaria descumprimento das metas legais de universalizagdo da Lei n°
14.026/2020, sujeitando o Municipio a caducidade contratual e a intervencao
regulatdria. A prorrogacao €, portanto, a medida menos restritiva ao interesse publico,
atendendo simultaneamente a modicidade tarifaria, a sustentabilidade fiscal e a

universalizagao.

Quinto, o proprio Contrato n°® 48/2012 prevé, em sua Clausula 12.6.4, que
investimentos necessarios ao servico adequado que ndao possam ser amortizados no
prazo contratual constituem "justificativa para prorrogacao do prazo contratual. Essa
cladusula, inserida no contrato por iniciativa do proprio Poder Concedente e validada
pela licitagdo, opera como lex specialis integrante do ato juridico perfeito,
estabelecendo um regime convencional de prorrogagdo para reequilibrio que nado se

confunde com a prorrogacao ordinaria limitada pelo art. 8°, |, da Lei Municipal.

Isso porque a prorrogacao proposta aqui ndo significa "estender a exploragao"
da Concessdo indefinidamente. A estratégia é para que ela funcione como uma
modalidade de pagamento (amortiza¢do) de um investimento novo e necessario para
o Municipio, haja vista que, se o contrato ndo for prorrogado, o investimento de

dezenas de milhdes de reais teria que ser pago via aumento de tarifa (impacto social
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negativo) ou aporte direto do SEMAE (impacto fiscal proibitivo). A prorrogagdo é a
Unica forma de viabilizar o investimento mantendo a modicidade tarifaria e a
sustentabilidade fiscal, circunstancias que serdao retomadas adiante na analise da

proporcionalidade da extensao proposta.

O argumento de que o limite de 35 anos é inafastavel conduziria a resultado
incompativel com a finalidade constitucional da concessdao Se a prorrogacao for
vedada, os investimentos em universalizagdo do saneamento (especialmente a
extensdo de rede para atendimento integral ao crescimento vegetativo do municipio)
ficardo inviabilizados, uma vez que: (a) o SEMAE declarou impossibilidade fiscal de
arcar com aportes diretos; (b) o aumento de contraprestacao oneraria o orcamento
municipal de forma proibitiva; (c) uma nova licitacdo demandaria prazo incompativel

com as metas de universalizacdao de 2033.

Nesse cenario, a interpretacao restritiva da lei municipal implicaria, na pratica, a
negac¢ao do acesso ao saneamento basico para populacdes vulneraveis, em confronto
direto com o direito fundamental ao saneamento reconhecido pelo art. 225 da CF
(meio ambiente ecologicamente equilibrado) e pelo art. 6° da CF (saude como direito

social), bem como com as metas da Lei 14.026/2020.

Trata-se de hipotese de aplicagcdo da “reserva do possivel inversa”: quando a
inacao estatal (ndo prorrogar = nao investir) viola direitos fundamentais, a
Administracao tem o dever de adotar a medida que viabilize a prestacao, ainda que
isso exija interpretacdo extensiva de norma infraconstitucional. O STF, em multiplos
precedentes relativos a direitos humanos (ADPF 45, RE 592.581), reconheceu que a
escassez de recursos nao pode servir de pretexto para a omissao estatal quando ha

instrumento juridico disponivel para viabilizar a prestacdo do servico essencial. Nesta
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mesma linha, André Castro Carvalho?, sob a ética do direito financeiro, reforca que a
invocagdo de restricbes orcamentarias e financeiras perde validade quando
confrontada com a necessidade de preservar o "nulcleo intangivel" do minimo
existencial, pois a inércia injustificavel do Poder Publico ndo pode comprometer as
condig¢des materiais minimas necessarias a vida digna. Assim, a prorrogagao contratual
revela-se a Unica alternativa constitucionalmente adequada para garantir a

continuidade e a expansao do saneamento basico.

Resta, por conseguinte, cristalino que, sob a otica dos diferentes atores

envolvidos, a solugdo se mostra juridicamente robusta:

> Regulador (ARES-PCJ) e usuarios: Para a agéncia reguladora e para o usuario,
a prorrogacao é frequentemente a solu¢gdo de menor impacto tarifario e
orcamentario, sendo, portanto, "menos onerosa" e mais alinhada a modicidade

do que um aumento da contraprestacao.

> érgéo de Controle (TCE-SP): Perante o Tribunal de Contas, a medida é
defensavel como vantajosa e legal, desde que esteja amparada em laudos
técnicos precisos que demonstrem que a extensdao do prazo corresponde,
exatamente, a extensao do desequilibrio a ser recomposto, afastando qualquer

hipotese de beneficio indevido ou enriquecimento sem causa da Consulente.

A doutrina®* administrativista mais recentemente tem defendido que: “[..]

(nexiste proibicdo legal geral e abstrata para prorrogacées que impliquem a superag@o

23 CARVALHO, André Castro. O impacto orcamentario da atuacdo do Poder Judiciario nas tutelas
concessivas de medicamentos. In: AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do (Coord.). Estado de direito e
ativismo judicial. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 13-45.

24 SOLIANO, Vitor; GORDILHO, Mariana. A superacao do limite de 35 anos em prorrogacoes com fins de
reequilibrio em contratos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Revista de Direito Pablico da Economia
(RDPE), 2025, p. 192 e 208. Disponivel em:
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do limite de 35 anos quando essa prorrogacGo tem por finalidade reequilibrar o
contrato.” 1sso porque “a Lei de PPPs foi silente a respeito das formas de reequilibrar o
contrato e, por isso, o limite temporal nela fixado sé se aplica ao prazo original e as
prorrogacées ordindrias. Cabe a AdministracGo Publica, em razdo da sua posicdo

institucional privilegiada, definir como os contratos seréo reequilibrados."?®

Por fim, a prorrogagao proposta supera o teste triplice de proporcionalidade: (i)
adequacdo, pois a extensdo de prazo é meio apto a viabilizar a amortizacao dos
investimentos supervenientes, conforme demonstrado nos estudos técnicos; (ii)
necessidade, pois ndo ha meio menos restritivo igualmente eficaz, uma vez que o
aumento de contraprestacao é fiscalmente proibitivo e a ndo realizacdo dos
investimentos viola obrigacdes legais supervenientes; e (iii) proporcionalidade em
sentido estrito, pois os beneficios da prorrogacédo (universalizacdo do saneamento,
adequacao ambiental, modicidade tarifaria) superam amplamente o custo da extensao
temporal (maior periodo sem nova licitacdo), especialmente considerando que uma
relicitacdo acarretaria custos transacionais significativos, descontinuidade operacional

e retardo de pelo menos 3 a 5 anos na implantagdo dos investimentos urgentes.

Conclui-se, portanto, que, preenchidos os requisitos de demonstragdo técnica
do desequilibrio e da vantajosidade da medida, a prorrogacéao do prazo contratual com
base na legislacdao estadual é um instrumento juridicamente sélido e disponivel as
partes para a estabilizacdo do Contrato de PPP para fins de reequilibrio, a luz da
interpretacdo sistematica e conforme a Constituicdo do limite temporal de 35 anos,

aplicavel de forma uniforme tanto a legislagdo federal quanto a municipal, que

https://www.researchgate.net/publication/389738353_A_superacao_do_limite_de_35_anos_em_prorro
gacoes_com_fins_de_reequilibrio_em_contratos_de_Parcerias_Publico-
Privadas_PPPs_analise_de_legalidade_vantajosidade_e_efetividade.

25 |pidem.
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reproduz idéntico dispositivo sem criar 6bice autbnomo, quando considerada a

finalidade constitucional de preservacao do equilibrio econdmico-financeiro.

Em consonancia com o paradigma consensual e com a redefinicdo prospectiva
das premissas econOmico-financeiras do Contrato analisadas nos itens anteriores,
importa destacar, desde logo, que a prorrogagao do prazo contratual nao se apresenta,
no caso concreto, como mecanismo isolado ou autonomo de reequilibrio, mas integra
uma solucao consensual mais ampla de reorganizacdo prospectiva da equacao
economico-financeira do Contrato. A extensao do prazo viabiliza a amortizacao de
novos investimentos e se articula, de forma indissociavel, com a construcao de um

novo fluxo econdmico-financeiro pactuado entre as partes.

Nesse contexto, o prazo deixa de ser compreendido apenas como variavel
temporal abstrata e passa a desempenhar fungao estrutural na modelagem econémica
futura do Contrato, permitindo que novos investimentos e novas obrigacdes sejam
incorporados de forma financeiramente sustentavel, sem impacto tarifario imediato. E
justamente essa modelagem integrada (prazo, fluxo e obrigacdes) que servira de base
para a definicdo das condi¢des econdmico-financeiras aplicaveis ao novo ciclo

contratual.

A interpretacdo conforme a Constituicdo do limite temporal previsto na
legislacao federal e reproduzido na legislagdo municipal para fins de reequilibrio,
encontra, indiretamente, amparo em boas praticas de autocomposicao validadas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ambito da SECEX Consenso. Casos como o da

Malha Paulista (Acordao n° 2472/2023)%° e da Rodovia Ferndo Dias (TC 016.032/2024-

26“A imutabilidade do objeto da concessdo ndo impede alteracées no contrato para adequar-se ds
necessidades econémicas e sociais decorrentes das condicées do servico piblico concedido e do longo
prazo contratual estabelecido, observados o equilibrio econémico-financeiro do contrato e os principios
constitucionais pertinentes.” (p.9)
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1)%” demonstram que a Corte de Contas admite a prorrogacdo de prazo como o meio
adequado para mitigar riscos e assegurar a execucao de investimentos que, de outra
forma, seriam inviabilizados pelo custo de uma relicitacdo ineficiente. Nesses
precedentes, o TCU tratou o prazo ndo como uma clausula intangivel, mas como o
instrumento necessario para garantir a vantajosidade sistémica e a continuidade do

servico publico.

Ou seja, a relicitacao custaria mais ao erario (indenizacao imediata do ativo nao
amortizado) do que a prorrogagao. Negar a prorrogacao prevista na Clausula 12.6.4,
como se vera adiante, obriga o Municipio a indenizar a vista o saldo ndo amortizado.
Como o SEMAE ndo tem caixa suficiente para tanto, isso quebraria a autarquia e
obrigaria a Administracdo Direta Municipal intervir. E este o racional que devemos

aplicar no caso de Piracicaba.

A analise da prorrogacdo de prazo como mecanismo de reequilibrio pressupde
a demonstragdo de desequilibrio material. Conforme exposto na se¢do 3.1.2 supra, os
laudos técnicos de maio de 2024 comprovam que o parque de hidrometros do sistema
de Piracicaba apresenta taxa de ndo conformidade de 62,5%, com submedi¢do cronica

gue impacta diretamente o faturamento da Concessao.

A necessidade de realizar investimentos estruturantes e vultosos — abrangendo
a implantacdo do Sistema de Tratamento de Lodo (STL) na ETA Luiz de Queiroz, a
expansdo da rede coletora para novas areas urbanas, qualificacdo da infraestrutura de

esgoto mediante eventual implantacado de redes, coletores, interceptores, e emissarios

27 Diferentemente das repactuacées anteriormente apreciadas por esta Corte.. o presente caso
antecipou-se a esse caminho, propondo uma saida negocial mesmo diante da alta probabilidade de que
a concessdo viesse a ser devolvida futuramente. Essa abordagem proativa evitou os custos e riscos
associados & relicitagdo, como a paralisacdo de investimentos e o agravamento das condicées
operacionais da rodovia." (p.19)
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e instalacdo de novos ramais e operacao e manuteng¢do do atendimento aos Nucleos
de Interesse Social (NIS), a desativacdo de fossas filtro e a modernizacdo integral do
sistema de gestao comercial e hidrometria (investimentos estes ndo previstos no plano
de negocios original de 2011) — constitui um conjunto de eventos supervenientes que,
por sua natureza e magnitude, justifica a analise de mecanismos de recomposicao por
meio da extensdo do prazo contratual. A prorrogacdao de prazo, conforme
demonstrado, é frequentemente a alternativa de menor impacto tarifario, alinhando-

se ao principio da modicidade.

Relevante notar que o préprio TCE-SP ja reconheceu, em 2011 (Processo TC n°
31.851/026/11), a importancia da gestdo de hidrometria para a sustentabilidade da
Concessdo. Tal precedente reforcou a legitimidade de medidas que visem corrigir

deficiéncias neste componente essencial do sistema de faturamento.

No que tange a magnitude da extensdo proposta (14 anos), ponto de
sensibilidade destacado pela Agéncia Reguladora®®, sua proporcionalidade e
razoabilidade residem no fato de ser a alternativa regulatéria menos gravosa ao
interesse publico, como ja demonstrado algures no teste de proporcionalidade. A
realizacao de investimentos vultosos e estruturantes, como a implantacao do Sistema
de Tratamento de Lodo (STL) e expansao da rede para atendimento ao crescimento
vegetativo e a operagao e manutengao do atendimento aos Nucleos de Interesse Social
(NIS), demanda um fluxo de caixa que, se comprimido no prazo remanescente de 15
anos, resultaria em um desequilibrio material insuportavel. Tal cenario exigiria um

aumento imediato e expressivo das contraprestagdes ou aportes diretos por parte do

28 AGENCIA REGULADORA PCJ. Oficio n° 221/2026. Registro de posicionamento preliminar sobre o pedido
de revisao do Contrato n° 48/2012. Piracicaba, 30 de janeiro de 2026.
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Municipio, o que se revela fiscalmente proibitivo diante da severa restricao

orcamentaria do SEMAE.

A prorrogacao, portanto, apresenta-se como o Unico mecanismo capaz de atuar
como uma modalidade de amortizacdo diferida, funcionando como uma forma de
pagamento diluido que permite a recuperagdo do novo CAPEX e dos custos
operacionais incrementais ao longo do tempo. Essa dilatagdo temporal € essencial para
preservar a modicidade tarifaria e a sustentabilidade fiscal do Municipio, garantindo a
viabilidade da parceria sem descaracterizar a natureza da concessao administrativa. Em
Ultima andlise, a solugdo proposta permite a antecipacdo de beneficios
socioambientais urgentes sem comprometer a saude financeira do parceiro publico,
revelando-se superior, técnica e socialmente, a qualquer alternativa de reequilibrio

pecuniario imediato.

E crucial sublinhar novamente que a solucdo consensual proposta, pautada na
extensao do prazo contratual para absorver os novos e essenciais investimentos, ndo
se fundamenta em um mero expediente formal, mas em um imperativo de
vantajosidade economica (Value for Money - VM) e eficiéncia para o interesse publico.
A alternativa de uma nova licitacao para a execucdo desses investimentos adicionais
ou para a totalidade do objeto contratual, ao invés de configurar uma solucao mais

‘ortodoxa’, representaria um cenario de profundas perdas e ineficiéncias comprovadas.

Tal caminho implicaria custos vultosos e dispendiosos de desmobilizacao para
a Concessionaria atual, seguidos por uma inevitavel e substancial indenizagdo dos
ativos ainda ndao amortizados, cujo montante recairia diretamente sobre o Poder
Concedente, sem qualquer beneficio imediato ao usuario. Além disso, uma nova

licitacdo acarretaria anos de atraso na implementacdo das metas de universalizacao e
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saneamento (Lei n® 14.026/2020), resultando em prejuizos incalculaveis a saude

publica e ao meio ambiente.

A interrupcao da continuidade do servi¢o, a perda da expertise operacional
acumulada e os custos de transi¢do inerentes a um novo certame sao fatores que, em
uma analise sistémica e econémica, tornam a prorroga¢do o caminho inequivocamente

mais vantajoso.

A jurisprudéncia mais recente do Tribunal de Contas da Unido tem reconhecido
que a prorrogacao contratual pode constituir instrumento legitimo de recomposicao
do equilibrio econémico-financeiro, mesmo na auséncia de previsdao expressa no edital
originario, desde que demonstradas a vantajosidade sistémica da solucdo, a
preservacdo do nucleo do objeto e a adequada instrucdo técnico-econémica do
processo decisério. Sob essa Otica, a discussdo meramente restritiva sobre o limite
temporal da concessdo, embora relevante, cede espaco ao primado da efetividade e
do melhor uso dos recursos publicos, conforme preconiza o art. 37 da Constituicdo
Federal e a propria finalidade publica dos contratos de concessao, que é a prestacao

de um servico adequado a populacao.

3.5.1. Do Plano Municipal de Saneamento e da inexisténcia de limitacao

automatica da vigéncia contratual

Os planos de saneamento tém finalidade de planejamento, concatenacao e
organizagdo da politica publica, ao estabelecer diagnéstico, objetivos, metas e
estratégias que orientam, de forma progressiva, a atuacao do titular e dos prestadores
dos servigos, , nos termos do art. 19 da Lei n® 11.445/2007. Os planos sujeitos a revisdes

periddicas e atualizagbes ao longo do tempo. Trata-se, portanto, de instrumento de
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governanga e racionalizacdo da prestacao, destinado a conferir coeréncia e

previsibilidade a implementacao da politica publica de saneamento municipal.

Neste cenario, o Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB) de Piracicaba,
com horizonte de planejamento até 2040, constitui instrumento programatico de
politica publica, cuja finalidade precipua é orientar as diretrizes municipais para a

prestacao dos servicos de saneamento.

A delimitagdo temporal dos Planos de Saneamento Basico, enquanto
instrumentos de planejamento setorial, é elemento relevante para a organizacao e
orientacao das politicas publicas, mas nao se confunde com requisito impeditivo a
evolugdo dos arranjos contratuais que estruturam a efetiva prestacao dos servigos

locais de saneamento.

A eventual divergéncia entre o horizonte temporal do Plano (2040) e o prazo
contratual decorrente da prorrogacao ora analisada (2056) nao constitui, por si so,
Obice juridico a celebracdo do termo aditivo. Isso porque o regime juridico das
concessdes e das parcerias publico-privadas opera em plano normativo préprio, regido
pela Lei n° 8.987/1995, pela Lei n° 11.079/2004 e, no plano estadual, pela Lei n°®
16.933/2019, cujos parametros de prazo se orientam pela amortizacdo dos
investimentos e pela sustentabilidade econdmico-financeira do projeto, e ndo pelo

horizonte de instrumentos programaticos de planejamento.

Ndo ha, na Lei n® 11.445/2007 nem na Lei n° 14.026/2020, disposicao que
imponha correspondéncia obrigatoria entre o prazo do Plano Municipal e a duragdo
contratual. Exigir a prévia atualizacdo do PMSB como pressuposto para a celebracao
do aditivo implicaria converter instrumento programatico em requisito formal

impeditivo da recomposicao contratual legitimamente estruturada, deslocando o eixo
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da analise do equilibrio econdmico-financeiro — constitucionalmente protegido —

para formalismo temporal dissociado da viabilidade concreta da prestagdo do servico.

Como premissa fundamental, € importante ter em conta que os contratos de
concessao de servi¢os publicos sao instrumentos de longa duragdo, que estabelecem
as condicdes de delegacdao e prestagao dos servigos, com vistas a assegurar
estabilidade, continuidade e previsibilidade a sua prestacao. Nesta linha, o §6° do art.
19 da Lei n° 11.445/2006%° subordina o prestador de servicos ao cumprimento do
plano de saneamento que estiver em vigor a época da delegacdo, nao vinculando ou
condicionando a prestacao a eventuais planos futuros. No caso concreto, verifica-se
que o Plano Municipal de Saneamento Basico vigente e a sua nova versao submetida
a consulta publica ndo apresentam disposi¢cdes incompativeis ou contraditorias com as
obrigacOes previstas no Termo Aditivo. Ao contrario, as diretrizes e metas ali
estabelecidas mostram-se convergentes com o arranjo contratual pactuado,
preservando a coeréncia entre o planejamento setorial e a execucao das atividades

delegadas.

Dessa forma, dado nao existir conflito material entre os instrumentos de
planejamento e as obrigacbes contratuais assumidas, nao se identifica prejuizo a
regularidade juridica do ajuste, a adequada prestacao dos servicos nem a observancia
das diretrizes da politica publica de saneamento, reforcando a suficiéncia dos
elementos de planejamento disponiveis para a interpretacao e aplicagdo do regime

juridico no caso em analise.

Sob essa otica, a interpretagdo do art. 11, inciso |, da Lei n® 11.445/2007 deve

reconhecer que o Plano Municipal de Saneamento Basico possui funcao ordenadora e
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orientativa, contribuindo para a organizacao do servi¢co e para o alinhamento entre
planejamento, regulacao e execuc¢do contratual, sem que se lhe atribua natureza de
requisito cuja eventual imperfeicdo formal, isoladamente considerada, comprometa a

validade de atos ou a continuidade da prestacao.

Assim, é fundamental que a interpretacdo desse dispositivo seja realizada de
forma sistematica, teleoldgica e em consonancia com a evolu¢do normativa e
regulatéria do setor. Nesses termos, a auséncia ou a desatualizagdo do Plano Municipal
de Saneamento Basico ndo deve conduzir, de forma automatica e abstrata, a nulidade
de atos de delegacdo ou contratos, especialmente quando demonstrado que: (i) existe
planejamento setorial em elaboracdo ou revisao; (ii) a prestagdo dos servicos observa
diretrizes regulatérias e instrumentos de planejamento equivalentes; e (iii) ndo ha

prejuizo a continuidade ou a adequacado do servigo publico.

A interpretacdo estritamente formal quanto a existéncia de Plano de Saneamento
Basico como condicdo de validade de contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servicos publicos de saneamento basico, poderia, em determinadas circunstancias,
gerar solugdes incompativeis com os principios da continuidade do servigo publico e
da seguranca juridica, especialmente em seu aspecto de protecdo da legitima
confianca, sobretudo caso isso venha a implicar em invalidacdo de arranjos
institucionais e consensuais que asseguram a prestacao adequada e melhoria dos

servicos.

Adicionalmente, cumpre destacar que a existéncia de Plano Estadual de
Saneamento Basico que abranja o municipio em questdao deve constituir relevante
parametro interpretativo complementar para a aplicagdo do art. 11, inciso |, da Lei n®

11.445/2007. Isso porque, no ambito do federalismo cooperativo que estrutura a
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politica publica de saneamento, a disciplina normativa e o planejamento setorial
inserem-se no regime de competéncia normativa concorrente, no qual os entes
federativos atuam de forma coordenada e complementar. Nesse contexto, o Plano
Estadual, ao estabelecer diretrizes, metas e estratégias regionais, contribui para a
adequada compreensao do regime juridico aplicavel e para a leitura sistematica das

obrigagoes de planejamento.

Nesse contexto, verifica-se que a condicao de validade prevista no art. 11, inciso
|, da Lei n° 11.445/2007 encontra-se devidamente atendida, seja pela existéncia do
Plano Municipal de Saneamento Basico vigente, seja pela versdo atualmente submetida
a consulta publica, ou ainda pela inser¢cdo do Municipio de Piracicaba no Plano Estadual

de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo, aprovado em 2025.

Eventual revisdo futura do Plano Municipal podera ensejar, se necessario,
mecanismos de readequacgdo contratual, mediante os instrumentos préprios previstos
na legislagdo e no préprio contrato, como a revisao ordinaria ou extraordinaria. Tal
circunstancia, contudo, ndo se qualifica como condicdo precedente a formaliza¢do do
aditivo ora examinado. Neste contexto, ndo ocorrera discrepancia entre o Contrato
48/2012 e o planejamento estatal no setor de saneamento basico, na medida em que
0s proprios instrumentos previstos na legislacdo de concessdes promoverao as

eventuais adequagdes futuras, se necessario.

Cumpre registrar, nesse particular, que a Norma de Referéncia n°® 6 da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), ao disciplinar a regulacdo tarifaria dos servicos de
saneamento, estrutura-se sobre a logica da regulacao contratual, reconhecendo que
os parametros econdmico-financeiros do contrato constituem o instrumento primario
de disciplina da relagdo entre prestador, regulador e usuario. Essa orientacdo reforca

que o contrato de concessao opera em plano juridico autbnomo em relagdo ao
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instrumento de planejamento, devendo a analise de seus prazos e condi¢des observar

a racionalidade econOmica propria da regulagdo contratual.

Por fim, cabe notar que, em perspectiva empirica, dados do Sistema Nacional de
Informagdes em Saneamento Basico (SINISA) indicam que, no Brasil, apenas 4.096
municipios (73,5%) dispdem de Plano de Saneamento Basico municipal e/ou regional,

ao passo que 1.293 municipios (23,2%) ainda ndo aprovaram seus respectivos Planos.

Esse cenario evidencia que a exigéncia de planejamento, embora juridicamente
relevante e estruturante, nao pode ser interpretada de modo a inviabilizar a expansao
e a melhoria da prestacao dos servicos, sob pena de contrariar a propria finalidade da
politica publica de saneamento. Eventual inércia ou a insuficiéncia de atuagdo estatal
ndo pode constituir obstaculo a implementagdo de politicas publicas destinadas a
concretizagcdo de direitos fundamentais. Nesse sentido, a auséncia ou a incompletude
de instrumentos de planejamento nao pode ser interpretada de modo a paralisar
iniciativas voltadas a expansao e a melhoria dos servicos, sob pena de se admitir que
a propria omissao estatal prevaleca sobre o dever de assegurar a universalizagao e a
adequada prestacao. Deve, portanto, prevalecer interpretacdao orientada pela
proporcionalidade e pela maxima efetividade da politica publica, privilegiando
solugdes que viabilizem a continuidade e o aprimoramento do servico em beneficio do
interesse coletivo. Desse modo, a eventual divergéncia entre o prazo contratual
prorrogado e o horizonte temporal do Plano Municipal ndo constitui 6bice juridico a
celebracao do termo aditivo, devendo a juridicidade da prorrogacao ser aferida a luz
dos principios da continuidade do servico publico, da modicidade tarifaria, da
sustentabilidade econdmico-financeira e da manutencao das condicdes efetivas da
proposta, conforme os arts. 37, XXI, e 175 da Constituicdo Federal, a Lei n°® 8.987/1995
e a Lei n® 11.079/2004.
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3.5.2. Amparo contratual especifico: clausula 12.6.4 e 15.4, i

Em consonancia com a analise desenvolvida no item anterior, diferentemente
de modelos contratuais rigidos, o Contrato n°® 48/2012 ja previa, desde a sua assinatura,
a possibilidade de expansdo do escopo e a inclusdo de novos investimentos para além
daqueles originalmente detalhados no Plano de Negécios da licitacdo. O fundamento
central para essa mutabilidade encontra-se na Clausula 12.6.4, que estabelece um
mecanismo especifico para a incorporacao de ativos necessarios a manuteng¢do da

atualidade e da qualidade dos servicos.
A referida clausula dispde expressamente que:

"Os investimentos no SISTEMA necessdrios e realizados para atender aos
critérios de servico adequado, que néo possam ser amortizados no prazo
contratual, deverdo ter prévia e expressa anuéncia do CONTRATANTE e
solucdo para a sua efetiva amortizacGo, sendo justificativa para

prorrogacdo do prazo contratual”

Quanto a clausula 154, i, lista expressamente a "prorrogagdo ou redugdo do
prazo da CONCESSAQ" como uma das formas tipicas de implementar a recomposicdo

do equilibrio econémico-financeiro:

"154. A recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro serd
implementada por uma das seguintes maneiras, sendo permitida a

combinacgado delas:
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i. prorrogacdo ou reducéo do prazo da CONCESSAQ”

Ou seja, a prorrogacao com fins de reequilibrio também foi expressamente
prevista no rol (exemplificativo) de instrumentos passiveis de utilizagdo para
reequilibrar o contrato. Mais do que isso, esta modalidade de prorrogacao foi
expressamente prevista como forma de reequilibrar o contrato nos casos da inclusao

de novos investimentos.

Da leitura sistematica das Clausulas 12.6.4 e 15.4, i, extraem-se trés pilares

fundamentais para a fundamentacao juridica do aumento de escopo pretendido:

(i) Presuncao de investimentos adicionais supervenientes: A interpretacao
l6gica desta cladusula indica que ela tutela a inclusdo de investimentos ndo
previstos originalmente. Isso ocorre porque a modelagem original da
Concessao foi estruturada para que todos os investimentos iniciais fossem
integralmente amortizados dentro dos 30 anos de vigéncia ordinaria; logo, a
previsdo de uma "solugdo para amortizacao" e "prorrogacao de prazo" sé faz
sentido para obrigacdes que surgem apos a celebracdo do ajuste e que

demandam um fluxo de caixa adicional.

(ii) Vinculacdo ao dever de servico adequado: O amparo contratual esta
intrinsecamente ligado ao principio da atualidade. Conforme a Lei Federal n°
8.987/1995, o servico adequado pressupde a modernizacdo das técnicas e a
expansao das instalagoes (art. 6°, §§ 1° e 2°). Assim, quando o SEMAE identifica
a necessidade de novas estruturas (como o sistema de tratamento de lodo para
atender a infraestrutura de agua ou a operacdo e manutencao da rede de

atendimento aos Nucleos de Interesse Social) ele esta exercendo a prerrogativa
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contratual de exigir o "servigo adequado”, o que dispara a aplicacdo da Clausula

12.6.4 para viabilizar o respectivo reequilibrio.

(iii) A prorrogacao como instrumento de reequilibrio: A clausula veicula
novos investimentos como justificativa legitima para a prorrogagdo do prazo
contratual. Juridicamente, essa extensdao ndo deve ser confundida com uma
prorrogacao discricionaria comum, mas sim como uma "extensao corretora",
destinada a dilatar o periodo de entradas no fluxo de caixa para que o capital
investido pela Consulente em novos ativos (CAPEX) possa ser remunerado sem

pressionar o orgamento publico municipal de forma imediata.

A relevancia juridica da Clausula 12.6.4 ndo pode ser subestimada. Trata-se de
clausula exorbitante pactuada, inserida no contrato por deliberacao do préprio Poder
Concedente durante a modelagem da licitacdo, e que integra a matriz de riscos
originalmente aprovada. Sua inclusdo revela que, ja em 2012, o Poder Concedente
reconhecia a possibilidade concreta de que investimentos supervenientes pudessem
exceder a capacidade de amortizagdo no prazo ordinario, prevendo a prorrogacao

como solucao contratual ex ante.

Essa clausula possui natureza de garantia contratual bilateral: para o Poder
Concedente, garante que novos investimentos necessarios poderdo ser incorporados
sem impacto orcamentario imediato; para a Concessionaria, garante que a assungao
de novos encargos nao resultara em desequilibrio irrecuperavel. Desconsiderar essa
clausula equivaleria a venire contra factum proprium do proprio Poder Concedente,
que, ao inclui-la no edital e no contrato, criou expectativa legitima de que a

prorrogacao seria instrumento disponivel para a situacao ora verificada.
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Sob a ética dos 6rgdos de controle, a Clausula 12.6.4 oferece fundamento
adicional de legitimidade, com a ativacdo de mecanismo previsto desde a origem do
contrato, aprovado pelo TCE-SP quando da analise da licitagdo (Processo TC n°
31.851/026/11). A medida, portanto, situa-se dentro dos limites do ato juridico perfeito

e da propria licitagdo que deu origem a concessao.

Sob a dtica estritamente financeira e de responsabilidade fiscal, a recusa em
aplicar a prorrogacao prevista na Clausula 12.6.4 nao elimina a divida, apenas antecipa
seu vencimento de forma ruinosa para o Erario, como exposto alhures. Juridicamente,
o indeferimento da extensdo temporal e o prosseguimento de novos investimentos
converte, automatica e imediatamente, o saldo ndao amortizado dos investimentos
essenciais em direito liquido e certo a indenizagdo prévia, conforme o art. 36 da Lei n°
8.987/1995. Na pratica, isso obriga o SEMAE a desembolsar, a vista, centenas de
milhdes de reais ao final do contrato vigente, liquidez que a autarquia

comprovadamente ndo possui.

Portanto, a insisténcia na interpretacao literal do limite de 35 anos nado protege
o interesse publico; ao contrario, coloca o SEMAE para um cenario de insolvéncia e
insustentabilidade da divida publica que sera gerada, paralisando sua capacidade de
investimento em outras areas. A prorrogacdo, nesse contexto, deixa de ser uma
faculdade juridica para se tornar a Unica engenharia financeira capaz de preservar a
higidez do caixa municipal, trocando um passivo impagavel de curto prazo por uma

amortizacao diluida e sustentavel ao longo do tempo.

Por fim, a inclusao de novos servicos por meio de termo aditivo nao configura
a criacao de um novo objeto estranho ao certame, mas o exercicio de uma faculdade

de expansdo ja autorizada pelo texto contratual. A condi¢do de validade para tanto é
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a prévia e expressa anuéncia do SEMAE, a qual se materializa no dialogo institucional
e nos estudos de vantajosidade técnica e econdmica que demonstram que a execucao
pela atual Consulente é a solugdo mais eficiente para o interesse publico, preservando
a modicidade tarifaria, a sustentabilidade fiscal do Municipio e a estabilidade juridico-

contratual do ajuste.

4. Respostas aos quesitos

Com base em toda a fundamentacéao juridico-regulatéria exposta, passamos a

responder de forma clara e direta as questdes formuladas pela Consulente:

(i) E licita a modificacao do escopo do Contrato n® 48/2012 para incluir novas obrigacgbes
de investimentos e servicos a cargo da Consulente por meio de procedimentos
administrativos de revisGo contratual? Em caso positivo, quais sdo os procedimentos e as

condicbes a serem observadas para tanto?

R: Sim, é juridicamente admissivel. O regime constitucional do equilibrio econ6mico-
financeiro (art. 37, XXI, da Constituicao Federal), bem como as Leis n® 8.987/1995 e Lei
n°® 11.079/2004, autorizam a revisao consensual de contratos de concessao e PPP para
inclusdao de novas obrigagdes, desde que preservado o nucleo essencial do objeto e
demonstrada a vantajosidade da solu¢do. A modificaggo do escopo deve ser
formalizada por meio de procedimento administrativo regularmente instruido, com
fundamentacao técnica, analise de impacto econdmico-financeiro, motivagao explicita
guanto ao interesse publico e correspondente recomposicdo do equilibrio contratual,
quando necessaria. Em contratos de longa duracao, a ampliacao qualificada do escopo
constitui instrumento legitimo de atualizagdo da parceria, desde que mantida a

coeréncia da equagdao econdmico-financeira global e observados os principios da
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legalidade, da transparéncia e da modicidade tarifaria. Neste contexto, é juridicamente
valida a contratualizagdo de novos investimentos vultosos e estruturantes por meio de
aditivo ao Contrato 48/2012, tais como a ampliacao de redes de esgotamento sanitario
de modo a atender a todo o crescimento vegetativo, a implantagao do Sistema de
Tratamento de Lodo (STL), expansdo para os Nucleos de Interesse Social (NIS) e
desativagdo das fossas filtro, que atualmente nao detém licenca ambiental, inclusive de
modo a atender as novas metas trazidas pelo Novo Marco do Saneamento Basico (Lei

14.026/2020).

(i) £ juridicamente e contratualmente admissivel a prorrogacéo do prazo de vigéncia do
Contrato de PPP como instrumento de recomposicao do equilibrio econbmico-financeiro,
aluz do art. 5° 1, da Lei Federal n° 11.079/2004 e das disposi¢bes da Lei n° 16.933/2019,
do Estado de Sdo Paulo, consideradas sob interpretacGo sistemdtica e funcional do

regime das parcerias publico-privadas?

R: Sim, é juridicamente possivel, uma vez que configura a medida necessaria e
proporcional a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro do contrato. O limite
temporal previsto no art. 5° |, da Lei n® 11.079/2004 e no art. 8°, |, da Lei Municipal
6.132/2007 deve ser interpretado sistematicamente com o art. 37, XXI, da Constituicao
Federal, que assegura a manutencao das condicGes efetivas da proposta, bem como
com o disposto no art. 4° da Lei Estadual n. 16.933/2019 e na Clausula 12.6.4 do
Contrato n 48/2012. A prorrogagao de prazo pode constituir instrumento legitimo de
reequilibrio quando demonstrada sua vantajosidade sistémica, sua adequacao técnico-
econdmica e a preservagao do nucleo contratual, especialmente em ambiente de

solucao consensual devidamente instruida, como de fato ocorrido no presente caso

www.justinodeoliveira.com.br

escritorio@justinodeoliveira.com.br
Alameda Lorena, 800 | Conj. 702, Jardim Paulista, Sdo Paulo, SP



https://www.justinodeoliveira.com.br/
https://www.google.com.br/maps/place/Alameda+Lorena,+800+-+Jardim+Paulista,+S%C3%A3o+Paulo+-+SP,+01424-004/@-23.5681129,-46.6626562,17z/data=!3m1!4b1!4m5!3m4!1s0x94ce59c5342ec9b7:0x6374a55032c9852b!8m2!3d-23.5681129!4d-46.6604622

JUSTINOopE
anos OLIVEIRA
ADVOGADOS

por meio dos estudos técnicos desenvolvidos. A jurisprudéncia recente do Tribunal de
Contas da Unido tem admitido a prorrogagdo como instrumento de reequilibrio
mesmo sem previsdao expressa no edital ou no contrato, desde que demonstrada a
vantajosidade, preservados o interesse publico, a coeréncia da equagdo contratual e a
adequada motivacao administrativa. Nessas hipéteses, a prorrogagdo nao representa
violagdo ao limite legal, mas mecanismo excepcional de estabilizacdo contratual
compativel com a logica das parcerias de longa duracdo. Ao contrario, a prorrogacao
contratual no presente caso constitui a Unica alternativa constitucionalmente
adequada para garantir a continuidade e a expansdo do saneamento basico no

Municipio de Piracicaba.

(iii) £ Juridicamente admissivel, no ambito de revisdes ordindrias de contratos de
concessé@o e PPP, a adogdo de solucbes prospectivas que preservem, de forma expressa,
a autonomia de pleitos pretéritos (administrativos ou arbitrais), mediante técnica de
atualizagao consensual da equacgdo econémico-financeira e estabilizacdo prospectiva do
contrato, sem que isso comprometa a estabilidade requlatéria, a modicidade tarifdaria ou

a coeréncia da equagdo contratual global?

R: Sim, é plenamente admissivel. O ordenamento juridico patrio e o paradigma do
consensualismo administrativo autorizam a adocao de solu¢des prospectivas que
preservem, de forma expressa e consensual, a autonomia de pleitos pretéritos. A
preservagao de tais pleitos constitui opcao negocial legitima das partes, voltada a
organizacao do ambiente regulatorio e a seguranca juridica da repactuacao, nao se
configurando como condi¢dao de validade ou requisito juridico para a revisao

contratual. A delimitacdo temporal dos efeitos do aditivo assegura que a modicidade
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tarifaria futura seja calculada com base nas novas obrigacdes, preservando a

estabilidade regulatéria ao manter os pleitos passados sob os regimes originais.

(iv) £ Juridicamente admissivel, em revisbes ordindrias de contratos de concessdo e PPP,
a adocdo de solugao prospectiva estruturada a partir de atualizacGo da equagGo
econbmico-financeira consensualmente pactuada, aplicavel as obrigacbes futuras,
preservando-se a vigéncia e o tratamento independente de pleitos pretéritos, sem que
isso implique rentncia, novagdo, quitacdo tdcita ou comprometimento da coeréncia

regulatéria do contrato?

R: Sim, é admissivel. A redefinicdo consensual das premissas econOmico-financeiras
do Contrato, com efeitos exclusivamente prospectivos a partir da formalizagdo do
aditivo, permite a reorganizacao da equacgao contratual sem retroagir sobre situagdes
ja consolidadas. A inclusdo de clausulas expressas de delimitacao temporal, ressalva de
direitos e nao-novagdo garante que a pactuacdo futura ndo implique renlncia ou
quitagdo tacita de pleitos pretéritos, mantendo a autonomia e o direito de ambas as
partes de prosseguirem com as arbitragens ou processos administrativos ja

instaurados.

(vi) Sob a otica da regulacado tarifaria e da sequranca juridica, a manutengao dos litigios
arbitrais e administrativos em curso cria um obice técnico intransponivel a definicdo da
nova tarifa (risco de sobreposicdo de desequilibrios), ou é possivel estabelecer
mecanismos contratuais de “blindagem” que impecam a contaminac¢do da nova matriz

de riscos pelos efeitos financeiros das controvérsias pretéritas?
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R: Nao ha dbice técnico ou juridico intransponivel. A atualizacao da equacao
econOmico-financeira global, com efeitos projetados para o futuro, € a técnica
adequada para evitar a sobreposicdo de desequilibrios, assegurando a estabilizacdo
prospectiva do contrato como um todo. Os mecanismos contratuais de blindagem
(cldusulas de ndo-contaminacdo e nado-quitagdo) garantem que a nova tarifa
prospectiva responda exclusivamente ao custo e risco dos novos investimentos,
protegendo a execucdo contratual futura e a nova matriz de riscos de quaisquer

interferéncias provenientes dos efeitos financeiros das controvérsias pretéritas

E o parecer, salvo melhor juizo.

Sao Paulo, 06 de marco de 2026

Gustavo Justino de Oliveira
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