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PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
Procuradoria Federal Especializada - FUNASA

ORIENTAGAO JURIDICA NORMATIVA N© 0512017/PGF/PFE/FUNASA/csbc.

ASSUNTO: Implicagbes das concessées do servico de saneamento nos instrumentos
que visam 2 transferéncia de recursos plblicos federais. Acérd3os do TCU.
Necessidade de Adogdo de Providéncias Administrativas

Senhora Procuradora-Chefe,

i. A presente manifestacao ¢ oriunda da necessidade de se aperfeicoar e
uniformizar a orientagdo da Procuradoria, promovendo maior seguranga juridica a
FUNASA, na adogao de providéncias administrativas, em cumprimento dos Acorddos
do TCU, no bojo dos instrumentos gue realizam a transferéncia de recursos publicos
federais, quando o servico de saneamento bésico esteja sob concessido de empresas.

2. O TCU vem analisando e ja proferiu algumas decisdes que envolvem a
tematica da possibilidade ou ndo de transfer@ncia de recursos publicos federais, para
a execucao de obra necessaria ao desenvolvimento do servico de saneamento
basico, quando © mesmo estiver sendo prestado de forma indireta, por
concessionario que nao tenha capital 100% publico.

3. Aventou-se, em um primeirc momento, que tais transferéncias
afrontariam dispositivos das leis de diretrizes orcamentdérias dos exercicios em que
foram celebrados os instrumentos conveniais, haja vista a vedacao da destinagdo de
recursos pulblicos a titulo de contribuigdes, auxilios ou subvencdes as instituigbes
privadas de fins lucrativos. Pontuava-se, contudo, que, em conjugacio da Lei n2
8.887/95 {lei geral das concessdes) e da Lei n® 11.445/2007 (lei do saneamento
basico), haveria relativizagdo, em face de se permitir que o poder concedente
previsse em favor da concessiondria, no edital de licitacdo, outras fontes
provenientes de receitas aiternativas, complementares, com vistas a promover a
modicidade das tarifas e desde que houvesse autoriza¢do legal. Diante de tal
controvérsia, deu-se inicio a um Intenso estudo e debate no ambito da Corte de
Contas.

4, Para melhor compreensao, passamos a analisar as decisdes.

1. ANALISE
1.1.  Histdrico dos Ac6rdaos do TCU
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5. Situacéo fatica original gue motivou a atuacdo do TCU, trata-se de
TC/PAC, celebrado entre o Estado de Minas Gerais, visando A execucdo de obras de
saneamento, em Municipio, cujo servico estava sob a concessio da COPASA-
Companhia de Saneamento de Minas Gerais, de natureza privada e com acdes
negociadas na bolsa de valores e com finalidade fucrativa.

6. No contrato de concessao firmado com a COPASA, a Corte constatou
que havia cldusula no sentido de que, ao seu término, o Municipio estaria obrigado a
indenizar a concessionaria por suas instalagbes, nao havendo qualquer ressalva ou
exclusdo no que pertine aquelas que seriam executadas com recursos federais
transferidos por for¢a de convénios. Do mesmo modo, ndo havia qualquer cldusuia
que previsse a garantia de compensagdo dos investimentos prevista na Portaria
Funasa n° 314, de 14/06/2011.

7. Em uma primeira abordagem, o TCU (TC-020,348/2011-0} entendeu
que, em face da concessao para prestagao do servigo de saneamento no Municipio,
a obra deveria ser executada com recursos proprios do concessionario, de forma que
a transferéncia de recursos a estaria beneficiando de forma direta e indireta.
Ademais, identificou uma suposta irregularidade, que “residia na possibilidade de a
concessiondria de servigo publico de saneamento basico, entidade de direito privado
que distribui lucro a sdcios particulares, incorporar indevidamente ao seu patrimaénio
os bens construidos com recursos federais, acarretando indenizacdo irreguiar quando
da reversdo dos bens ao ente politico titular do servigo publico; sinda, se nao
adotadas as medidas compensatdrias pelo poder concedente, os lucros da
concessiondria seriam majorados as custas de obra realizada, repisa-se, com
recursos federais.”

8. Delimitou-se que a analise do TCU seria concernente ac exame da
legalidade da utilizagdo de recursos federais oriundos de convénios, por
concessionarios de servicos publicos de natureza privada, na construgao de bens gue
se incorporardo ao seu patrimonio efou aumentardo suas receitas, com ou sem
estabelecimento de medidas compensatorias e de medidas destinadas a impedir, ao
final da concessdo, a indenizacdo aos concessionarios dos bens realizados com os
recursos dos convénios.

9. Com base em tal contexto, sob o argumento de que a FUNASA nao
adotava controle efetivo para que tais bens nao fossem incorporados ao patriménio
do ente com capital 100% privado, foi proferida medida cautelar, mediante o Acérdao
ne 2787/2013-TCU-Plendrio, determinando-a que se abstivesse de celebrar convénios
e instrumentos congéneres nos Qquais 0s recursos transferidos beneficiassem
diretamente concessiondrias de servicos publicos de natureza privada, por serem
utilizados na construcdo de bens que se incorporardo ao seu patriménio e/ou
aumentardo suas receitas, com a consequente maior distribuigdo de dividendos ao0s
seus socios.

10. Como se percebe, nesta fase inicial, vedou-se a celebracao de novos
convénios, quando o Municiplo beneficiado _tivesse concedido o servico de
saneamento a concessionario com capital 100% privado.

11. Em diligéncias realizadas pela Auditoria do Tribunal, constatou-se que
a FUNASA estaria prevenda, nos instrumentos de Termo de Compromisso, obrigagdes
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dirigidas ao compromitente, reiativas 3 necessidade de se demonstrar a
compensacao dos investimentos realizados com recursos federais e a integracdo dos
bens ao patriménio de Municipio.

12. Tendo em vista recurso apresentado peia FUNASA, a Corte de Contas,
no TC 029.348/2011-0, revogou a cautelar {Acérdao n® 2787/2013-TCU-Plenario),
mas, levando em conta que, naguele ajuste o qual foi submetido 3 sua apreciagao,
nem o Municipio nem o concessionaric eram partes nos convénios, argumentou que
as obrigagdes dirigidas ao compromitente (Estado) se tornaram mera “promessa de
fato de terceiro”, sendo, assim, “incapaz de solucionar a questdo”. Destarte,
substituiu a cautelar por nova medida, mediante o Acérdio ne 3243/2013-TCU-
Plenério, que consistiu nas seguintes determinagdes:

9.3. com fulcro no art. 276 do Regimento Interno, determinar,

cautelarmente, a Fundacdo Nacional de Satde que, até ulterior decisdo
desta Corte, se abstenha de firmar novos convénios ou instrumentos
congéneres, para realizagdo de obras cuja execugdo fique a cargo de
concessiondrios privados de servicos publico, sem que essas entidades e
0 municipios beneficiados figurem como intervenientes e assumam, caso
ndo esteja previsto nos respectivos contratos de concessao, a obrigagdo
de, no prazo de 30 (trinta} dias, celebrar termo aditivo aos referidos
contratos, estabelecendo que os investimentos realizados com recursos

federais pelo concessiondrio:

9.3.1. integrardo o patrimbnio do municlpio e, em nenhuma hipdtese, o
do concessiondrio, e ndo gerardo direito & ndenizagdo pelo ente
federativo;

9.3.2. ndo serdo considerados na composicao de custos do concessionario
como custo de depreciacdo, de amortizacic ou de qualguer natureza; e

9.3.3. serdo registrados por ambos, em item patrimonial especifico.

13. Em face de tal decisdo, a FUNASA interpds Embargos de Declaraco,
tendo o TCU esclarecido, mediante o Acérddo n® 3618/2013-TCU-Plendrio, que o
termo “concessionérios privados de servicos piblicos”, constante do subitem 9.3 do
Acérddo n? 3243/2013-TCU-Plendrio, abrangia todos os concessiondrios que ndo
possufssemn capital 100% publico.

14. Da integra¢ae dos Acérddos até entdo vigentes, extrai-se que o TCU,
evoluindo na manifestagao anterior, deliberou acerca da possibilidade de celebracio
de novos ajustes pela FUNASA, ainda que o Municipio a ser beneficiado tivesse
concedido ¢ servico de saneamento basico a pessoa juridica que ndo fosse de capital
100% publico, desde que adotasse algumas cautelas: Q Municipio e o concessiondrio
necessariamente deveriam _integrar o ajuste, assim como, deveriam assumir
obrigacbes de, no_prazo de 30 dias, alterar o contrato de concessdo, prevendo as
cladusulas_especificas no gque tange a titularidade dos bens gerados em decorréncia
da transfer@ncia dos recursos federais e a sua exclusdo dos custos do concessionario
como custo de depreciacdo, de amortizacdo ou de qualquer natureza.
&/
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15. Consoante registro do préprio TCU, 8 FUNASA, aperfeigoando seus
procedimentos de controle, apbs a nova cautelar {Acérdéo 3243/2013-TCU-Plenario},
passou a prever as exigéncias nos instrumentos de celebragao.

16. Como, por ocasido do Acérdac n? 2787/2013-TCU-Plenario, o Tribunal
tinha determinado também que a SecexS5aude fizesse a autuagéo de processo
apartado, para analisar a legalidade da utilizagdo de recursos federais oriundos de
convénios por concessiondrios de servigos plblicos de natureza privada na
construcdo de bens que se Incorporarao ao seu patriménio, apos as diligéncias
daquela, foram apresentadas as seguintes conclusdes:

i, os investimentos em bens de capital, decorrentes de transferéncias

voluntarias afetos & prestagdo de servigos de saneamento basico nao
podem ser incorporados ao patriménio de concessionarias de servigo
publico que possuam participagao privada no capital, salvo lei especifica
priva;

ii. 0s bens reversiveis decorrentes de investimentos custeados por
recursos nao onerosos recebldos voluntariamente pela concessiondria
prestadora de servico de saneamento bésico, seja qual for a composi¢ao
de seu capital, ndo podem, ac final da concessdo, gerar crédito em
desfavor do orcamento do ente federado titwar do servigo pubiico
concedido;

iii. os custos de depreciacho e amortizagdo provenientes dos
investimentos custeados por recursos nao onerosos recebidos
voluntariamente pela concessionaria prestadora de servigo de
saneamento basico, seja qual for a composicdo de seu capital, nao
poderio compor sua base tarifaria;

iv. a Procuradoria Federal Especializada e a Auditoria interna da Funasa
compartilham o entendimento acerca da ilegalidade das transferéncias de
capital desacompanhadas de compensagac ou outras medidas
impeditivas;

v. n30 convém obstar aplicacBo de recursos federais néo onerosos na
estrutura fisica de sistemas geridos por entidade privada, porque 73% dos
municipios brasileiros sdo atendidos por prestacoras de servigo de dqua
e esgoto que possuem socios privados, inclusive nas regibes com menos
acesso a saneamento bésico; e

vi. a Funasa passou a inclur nos seus convénios as medidas exigidas pela
cautelar adotada por ocasido do Acorddo 3.243/2013-TCU-Plenario.

17. Com base em tais conclusdes, a SecexSaude fez as seguintes
sugestbes de encaminhamento:
Com essas consideracbes, propde determinar a Fundagao Nacional de

Saude que: jié,f
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“H.1 - acrescente aos seus normativos internos, com fulcro nos arts. 12, §
6% e 21 da Lej 4.320/1964, art. 36 da Lef 8.987/1995 e art. 42, §1° da Lei
11,445/2007, disposicoes que condicionem a liberagdo dos recursos
federais, descentralizados por meio de transferéncias voluntarias, &
apresentacdo, pelo convenente/compromitente, e respectiva aceitacao
pela drea técnica do concedente, de documentos que comprovem que os
bens decorrentes da execucdo do compromisso foram excluidos do Plano
de investimentos da concessionaria de servico de saneamento basico,
devendo o ente convenente/compromitente avencar termo aditivo ao
contrato de concessdo:

/.1.1 - quando celebrado com entidade concessionsdria que ndo detenha
capital 100% publico, assegurando-se que os investimentos executados
com recursos federals:

a) integrardo, exclusivamente, o patriménio do ente politico
convenente/compromitente;

b) nao serdo alocados como custos de desativacdo (depreciacao,
amortizagdo ou exaustdo) pela entidade prestadora dos servicos de
saneamento basico, garantindo que nio irdo compor sua base tarifiria;

c) ndo gerarde direito & indenizagdo quando do términc da
concessao; e

d) serdo registrados por ambos - ente e sociedade de economia
mista/entidade privada - em jtem patrimonial especifico;

/l.1.2 - quando celebrado com concessiondria que possua capital 100%
publico, assegurando-se que os investimentos executados com recursos
fegerais:

a) ndo serdo alocados como custos de desativacio (depreciacso,
amortizacdo ou exaustdo) pela entidade prestadora dos servicos de
saneamento basico, garantindo que néo irdo compor sua base tarifiria;

b) ndo gerardo direito 3 indenizacdo quando do término da
concessao; e

¢] serdo registrados por ambos - ente e concessionaria com capital
inteiramente puablico - em item patrimonial especifico;
/.2 - analise, nas contas prestadas pelos convenentes/compromitentes
(conforme listagem as pecas 36 e 37 destes autos), a efetiva incorporacio
dos bens resulftantes da aplicagdo dos recursos federals transferidos por
meijo de convénios e similares, adotando as medidas necessarias ao
ressarcimento dos cofres da entidade concedente, em funcdo do
descumprimento dos termos do convénio, contrato de repasse ou
instrumento congénere, na eventualidade de ndo lograrem éxito em ’g J
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comprovar a referida incorporagéo patrimonial, encaminhando, no prazo
de 180 (cento e oitenta) dias, os resultados das andlises a esta Corte de
Contas;”

Quando proferido o voto pelo Relator, Ministro Walton Alencar

Rodrigues, o mesmo ndo acolheu, i totum, as sugestdes da SecexSaude, conforme
manifesta¢do abaixo transcrita:

“A proposicdo da unidade técnica possul merito de diferenciar as
concessionarias com capital 100% piblico das demais. N3g considero
pertinente, entretanto, condicionar transferéncia e emprego de recursos

federais & apresentacdo prévia, e aceitacdo pelo concedente, dos

documentos que comprovam exclusdo do objeto do convénio do plano de

investimento da_concessiondria e 3 celebracdo de termo aditivo ao
contrato de concessao.

Exigir essas providénclas como condicdo & transferéncia de recursos
plblicos significa estabelecer processo de aprovagio duplo e, como

consequéncia, retardar a liberacdo dos recursos e a execugdo de politicas
pliblicas de especial relevo.
No caso, & possivel preservar o erdrio sem descurar do principio da

eficiéncia, desde gue as medidas assecuratérias estejam previstas em
ajustes _em__gue figurem como intervenientes o municipio e 2

concessiondria, 3 semelhanca do que j& vem feito pela fundacdo, com
acréscimo _da exigéncia de que os documentos gue comprovem seu

cumprimento sejam apresentados na prestacdo de contas, sob pena de

rejeicio e devolugdo integral dos recursos, bem assim da correspondente
alteracdo dos normativos da fundacdo que versam sobre elaboragdo dos
termos de convénios e exame da prestacdo de contas.”{grifo nosso)

A guestdo levada a Plenério, deu origem ao Acérdao n? 347/2016-TCU-

Plenério, no qual constam as seguintes obrigagdes direcionadas & FUNASA:

9.3. confirmar a cautelar concedida nos autos do TC 029.348/2011-0;
9.4. determinar a Funasa, com fundamento no art, 250, Il, do Regimento
interno do TCu: arts. 12, § 6°, e 21 da Lei 4.320/1964; art. 36 da rei
8.987/1995; arts. 30, 31, 32, 33 e 34 da Lei 10,934/2004; e art. 42, §19,
da Lei 11.445/2007, que:

9.4.1. se abstenha de firmar novos convénios, contratos de repasse ou
nstrumentos congéneres, para descentralizagdo de recursos federais por
meio de transferéncias voluntadrias, destinados a realizagdo de
investimentos em estrutura fisica de sistemas geridos par concessionérias
de servigos de saneamento, sem que essas entidades e o ente federativo
beneficiado figurem como intervenientes e assumam, caso ndo previste
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expressamente no respectivo contrato de concessdo, obrigagdo de, no
prazo de 30 (trinta) dias, avengar termo aditivo aos contratos de
concessdo, estabelecendo:

9.4.1.1. nos casos em que o capital da concessiondria n3o seja 100%
publico:

9.4.1.1.1. integracdo dos bens resultantes da aplicacdo dos recursos
federais ndo onerosos ac patrimdnio do ente federativo titular do servico
publico.

9.4.1.2. em todos os casos, qualgquer que seja a composi¢do do capital da
concessionaria:

9.4.1.2.1. que os investimentos realizados com recursos federais ndo
onerosos: nao componham a base tarifaria das concessiondrias, a titulo
de depreciagao, amortizagdo e exaustao; ndo gerem direito a indenizagdo
ao término da concessdo; sejam registrados peio ente federativo titular
do servigo publico e pela concessionaria, em item patrimonial especifico
e, por fim, sejam excluidos d¢ plano de investimentos da concessionaria,
com a correspondente compensagdo mediante substituicdo por
investimentos da mesma monta ou deducao da base tarifaria;

9.4.1.2.2. promogao de reequilibrio econémico-financeiro das concessdes
sempre que os investimentos realizados com recursos federais nao
onerosos propiciem aumento significativo do lucro da concessionaria
como resultado da ampliagdo de sua capacidade de atendimento.

9.4.2. condicione a aprovacgao das contas dos novos convénios, contratos
de repasse e instrumentos congéneres destinados a investimentos em
estrutura fisica de sistemas geridos por concessionarias de saneamento
basico a comprovacdo de adoc@o das medidas referidas nos subitens
9.4.1.1.1;9.4.1.2.1;e9.4.1.2.2;

9.4.3. acrescente aos seus normativos internos disposicbes que
prescrevam observancia as providéncias constentes dos subitens
9.4.1.1.1; 9.4.1.2.1; 9.4.1.2.2; e 9.4.2, por ocasiac da elaboragdo dos
termos de convénios, contratos de repasse e instrumentos congéneres,
bem assim do exame das respectivas prestagoes de contas; e

9.4.4. condicione a aprovagdo das contas dos convénios, contratos de
repasse e instrumentos congéneres referidos nas listagens pecgas 36 e 37
destes autos, & comprovacao da efetiva incorporacdc dos bens
resultantes da aplicacdo dos recursos federais transferidos, adotando as
medidas necessarias ao ressarcimento dos cofres da Fundagao Nacional
de Saude, na eventualidade de nao comprovagao, encaminhando, no
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prazo de 180 {cento e oitenta) dias, os resultados das andlises a esta Corte

de Contas.

20. Consoante se constata, o TCU nao acolheu a sugestdo da SecexSadde
quanto 3 necessidade de apresentacdo de Plano de Investimentos do concessionario,
no qual se comprove a exclusdo do valor concernente aos recursos federais
transferidos. Entendeu-se como suficiente a demonstragao da alteracdo do contrato
de concessao, no qual necessariamente devem constar as clausulas registradas no
Acordao.

21 Em acréscimo, impds-se 8 FUNASA que faga constar tais exigéncias nas
suas normas que discipiinam a ceiebragdo dos termos de convénios, contratos de
repasse e instrumentos congéneres e prestacao de contas. Do mesmo modo, @
aprovacdo da prestacao de contas, deve ficar condicionada & comprovagio de que
houve a efetiva incorporagao dos bens resultantes da aplicagdo dos recursos federais
transferidos no patriménio do titular do servico de saneamento.

22. Interpretando o Acérddo em consendncia com a fundamentagdo do
Relator, restou claro que o TCU entende como suficiente a adogao das seguintes
medidas pela FUNASA:

a) Promover a integragdo do Municipio e da concessionaria nos ajustes;

b} mpor acs mesmos a observéncia de medidas assecuratorias do bom
uso dos recursos publicos e nao beneficiamento da concessionaria,
mediante a celebracdo de aditivo no contrato de concessao, com a
previsdo de cldusulas, que variam a depender ~a natureza do capita!
da concessiondria;

¢) nos.cases em gue o capital da concessiondria ndo seja 100% publico,
no aditivo deve constar que: a) os bens resultantes da aplicagéo dos
recursos federais ndoc onerosos integrardo o patriménio do ente
federativo titular do servico publico; b) os investimentos realizados
com recursos federais ndo onerosos: ndo componham a base tarifaria
das concessionarias, a tftuio de depreciaco, amortizacio e exaustao;
n3o gerem direito a indenizagdo ao término da concessdo; sejam
registrados pelo ente federativo titular do servico piblico e pela
concessionaria, em item patrimoniai especificc e, por fim, sejam
excluidos do plano de investimentos da concessionaria, com a
correspondente  compensagao mediante  substituicdo  por
investimentos da mesma monta ou dedugdo da base tarifdria e ¢}
deve ser promovido o reequilibrio econdmico-financeiro das
concessbes sempre que os investimentos realizados com recursos
federais ndo onerosos propiciem aumento significativo do iucro da
concessionaria como resultado da ampliagdo de sua capacidade de
atendimento;

i
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d) nos casos em gue o capital da concessiondria seja 100% ptblico, no

aditivo deve constar que: a) os investimentos realizados com recursos
federais ndo onerposos: ndo componham a base tarifdria das
concessionarias, a tituio de depreciagdo, amortizacdo e exaust3o; nio
gerem direito 2 indenizagdo ao término da concessdo; sejam
registrados pelo ente federativo titular do servico publico e pela
concessionaria, em item patrimonial especifico e, por fim, sejam
exciuidos do plano de investimentos da concessionaria, com a
correspondente  compensagaio mediante substituigao por
investimentos da mesma monta ou deducSo da base tarifaria e b)
deve ser promovido o reequilibrio econémico-financeiro das
concessdes sempre que os investimentos realizados com recursos
federais n3o onerosos propiciem aumento significativo do lucro da
concessionaria como resultado da ampliagdo de sua capacidade de
atendimento;

e} Condicionar a aprovagdo das contas dos novos convénios, contratos
de repasse e instrumentos congéneres a comprovacado da adogao das
medidas referidas anteriormente, ou seja, da efetiva aditivacao nos
contratos de concessio;

f) Prever, nos normativos da FUNASA, regentes da celebracdo dos
ajustes e da presta¢ao de contas, a obrigatoriedade de tais exigéncias
constarem dos instrumentos e a sua apresentagao ser condigdo para
prestacao de contas;

g} Condicionar a aprovagao das contas dos instrumentos celebrados pela
FUNASA, & comprovagdo da efetiva incorporagac ao Municipio dos
bens resultantes da aplicacdo dos recursos federais transferidos,
adotandc as medidas necessarias ao ressarcimento dos cofres da
Fundacao Nacional de Satde, na eventualidade de ndo comprovagao;

h) Em relacdo aos processos referidos nas listagens (pegas 36 e 37),
conforme referéncia contida no Acérddo, deve a FUNASA identifica-
los, adotando as providéncias referidas na alinea anterior e
comunicando as conclusdes ac TCU, no prazo de 180 dias.

23. Finalmente, em face de novo recurso, foi proferido o mais recente
Acérddo n2 492/2017-TCU-Plenério, no qual ndo se impds qualquer nova obrigagao a
FUNASA, tendo servido para confirmar as disposi¢des anteriores, assim como para
esclarecer que a autarquia ndo compete a fiscalizagdo direta do contrato de
concessdo ou qualquer ato de regulacdo, conforme constou na fundamentacdo da
Secretaria de Recursos {Serur), acothida no voto do Ministro Relator:

Y
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8. O Decreto 6.170/2007, que dispde sobre as normas de transferéncia de
recursos da Unido mediante convénio, define a figura do interveniente,
como ‘drgéo da administracdo publica direta e indireta de quaiquer esfera
de governo, ou entidade privada que participa o convénio para
manifestar consentimento ou assumir obrigagdes em nome proprio” (art.
14 81, Vit).

9. No caso, os intervenientes, tanto o Municlpio (titular do servico de
saneamento bdsico} quanto o concessionario do servico publico,
assumem gbrigacdo_em nome proprio,no_sentivo de avencar terma

aditivo ao contrato de concessdo, para reafirmar as obrigagoes constantes

da Lei de Concessdo e da Lei de Saneamento Bésico, no sentido de manter
as diretrizes de equilibrio e sustentabilidade econdmico-financeiro da
avenga.

10. Assim, o fato de a linido (funasa) conceder recursos por meio de
convénios, contratos de repasse ou instrumentos congéneres para
descentralizacdo da politica sanitdria ndo afasta a nocdo de que &

competéncia para fiscalizacdo do contrato de concessdo é do Municipio

(eventualmente do drgdo requlador. guando houver), ndg rendo essa

Fundacdo competéncia para promover uma fiscalizacdo direta do contrato
de concesséo.

11. Ndo sem razdo, a unica sancdo possivel, no case em que o ente

federado e a concessiondria ndo facam a repactuacdo, € a rejeicdo das
contas, conforme indicado no item 9.4.2 do Acdrddo:

(..}

12. A obrigacdoc de prestar contas € dg ente que recebe 0s recursos para

a construcdo das obras de saneamento. Acresce:se, @ obrigacdo de
prestar contas, a obrigacdo de demonstrar a celebracdo de termo adjtive

que os_intervenientes se obrigaram, abrangendo a obrigacdo de
integracdo do bem ao patriménio do ente federado, a recomposicdo da
base tarifiria. a alteracdo do plano de investimentos e a repactuacdo
derivada do reequilfbrio econdmico-financeirg.

13. Demonstra-se, portanto, que, em nenhum momento, o acdrdée

atacado obrigou @ Funasa a realizar fiscalizacdo do contrato de concessdo
do servico de saneamento bésico, mas apenas de compor o instrumento
de convénio com as partes intervenientes, obrigando-as a considerar o

impacto do ingresso dos recursos federais na rela¢io de concesséo

e

publica.(grifo nosso)}

Voto
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O Ac6rd3o 347/2016 - Plendrio ndo impds 3 Funasa qualquer obrigacdo

inserida na seara da organizacdo, da_delegacio, da requlacio efou da
prestacdo_dos servicos de saneamento basico, disciplinados peia Lei

11.445/2007. Tao somente determinou que a Funasa crie condigao
adicional para a celebragdo de avencas destinadas & realizacdo de
investimentos em estrutura fisica de servigos de saneamento geridos por
concessiondrias: a_participacdo, no ajuste, da_concessiondria e do ente
federativo beneficiado, na condicéo de intervenientes, e a assuncdo, por
agueles, das medidas compensatérias explicitadas. (grifo nosso)

24. 14 em Processo de Tomada de Contas [TC 028.116/2013-5), embora
envolvendo outras partes, foram tratados pontos que tangenciam a presente analise,
haja vista que correlacionados 3 discussdo que envolve a celebracdo de ajustes,
permeados pela existéncia de concessdo do servico de saneamento. Nestes autos,
debateu-se a licitude ou ilicitude da transferéncia de recursos pdblicos federais para
o ente publico, quando a prestagdo do servico de saneamento estiver concedida a
ente privado, que teria 0 encargo de suportar as despesas de custeic e de
investimento na operagao e na exploracao do sistema.

25. Discutiu-se ainda as providéncias a serem adotadas quanto 2
titularidade dos bens provenientes da obra de saneamento beneficiada pela
transferéncia de recursos voluntarios.

26. A fim de contextualizar os temas que refletem aqui, interessante
pontuar que o Ministro Relator (Marcos Bemquerer Costal, quando do voto, entendeu,
em sintese, que o5 convénios celebrados seriam ilegais, haja vista que, deste o
momento da celebracdo, o servigo de saneamento do Municipio j& estava delegado,
mediante concessao, a pessoa Juridica que detinha participagdo majoritdria de uma
S/A, permanecendo apenas parcela minoritaria sob o controle do Estado do Tocantins.
Defendeu-se que ndo seria plausivel a transferéncia de recursos publicos federais
para que o Municipio desempenhasse uma atribuigdo que ja constituia obrigacdo
contratual do ente privado e cujo 6nus financeiro fazia parte do risco envolvido na
atividade econdmica.

27. Manifestou-se textualmente, nos seguintes termos:

Diante das disposi¢bes contratuais, € inequivoco que a responsabilidade
integral pela manutencdo, expansdo e melfioria dos sistemas de agua e
esgoto situados no territdrio do Municipio de Porto Nacional/TO passaram
daquele ente publico para a empresa concessionaria, devendo o
correspondente 8nus financeiro ser absorvido pelas tarifas e pregos de
servicos complementares pagos pelos ususrios.

28. Foi proferido voto revisor pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues,
discordando da conclusdo do Relator quanto a impossibilidade de celebragdo de
convénios, quando houvesse concessionario privado e, fazendo referéncia expressa
a0 Acordao 347/2016-TCU-Plendrio, concluiu que “73% dos municipios brasileiros sdo

Y
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atendidos por prestadoras de servico de dgua e esgoto que possuem sdcios privados,
até mesmo nas regides com menos acesso a saneamento basico. Impedir a
celebracdo de convénios e o repasse de recursos federals a esses entes federados,
cufos sistemas de esgotamento sanitdrio € abastecimento de agua, embora operados
por empresas privadas, ainda sdo bastante precarios, e cuja populacdo nao tem
condi¢ées de arcar com incrementos das tarffas cobradas, € o mesmo que cercear a
populacédo ao saneamento basico adequado.”

29, Externou-se que havia formas de evitar a confusdo patrimonial entre os
recursos do convénio e da concessiondria, desde que adotadas medidas
compensatérias elencadas no Acérdao 347/2016. Acrescentou s necessidade de o
Municipio promover medidas para incorporagdo dos bens gerados ao seu patrimdnio,
registrando os bens moveis e imdveis resuitantes dos investirmentos produzidos com
recursos federa:s.

30. Quando do voto revisor do Ministro Benjamin Zymler, concordando com
as razées apresentadas pelo Ministro Walton Alencar, esclareceu gque estaria
encerrada a discussao sobre a possibilidade de ceiebragdo de convénios, ainda gue
o concessiondrio fosse ente de capital 100% privado, desde que adotadas as cautelas
referidas no Acordao 347/2016. /n verbis:

Com isso, apos a prolagdo do Acdérddo 347/2016-Plendrio, é possive!

afirmar que a vedacdo a realizagdo de financiamento a sistemas de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitirio dos municipios que
estivessem sob contrato de prestacdo de servico com empresa privada,
contida nas diversas portarias da Funasa, constitui matéria superada.
Tanto & assim que essa Corte de Contas determinou a modificacdo dos

normativos_internos da entidade para que incluisse as providéncias

estabelecidas no decisum, por ocasido da elaboragdo dos termos de
convénios, contratos de repasse e Instrumentos congéneres, bem assim
do exame das respectivas prestagdes de contas. (grifei)

31. A fim de que ndo paire dlvida acerca do entendimento atual dos Ministros
da Corte acerca da possibilidade de transferéncia de recursos, ainda que a
concessiondrio seja de capital privado, o Ministro Walton Ajlencar Rodrigues, ao
proferir o voto revisor, critica 0s normativos da FUNASA, gue estabelecem tal
vedacgdo. /n verbis:
Quanto as restricbes contidas nas “condi¢8es especificas” dos anexos as
Portarias n. 106/2004, 151/2006 e 723/2007, da Presidéncia da Funasa,
quais sejam: “ndo serdo passiveis de financiamento os sistemas de
abastecimento de dgua dos municipios que estejam sob conirato de
prestacdo de servico com empresa privada” e “ndo serdo passiveis de
financiamento 0s sisternas de esgolamento sanitario dos municipios que
estejam sob contrato de prestacdo de servico com empresa privada”, nao
se coadunam com o dever constitucional do Estado de promover a saude
publica e o saneamento basico.

O art. 62 da Constituigo Federal estabelece a satide como um dos direitos
sociais. O art. 23, inciso IX, dispée que e competéncia comwm da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios promover programas de
saneamento basico. (grifei)
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32. Quanto ao tema, destaca-se que a Procuradoria vem se manifestando
que, embora ndo se identifique vedacao legal 3 transferéncia de recursos, quando
houver concess3o a ente de capital 100% privado, haja vista que a proibigdo trazida
no art.50, §19, da Lei n® 11.445/2007 é referente apenas & concessio onerosa, a
FUNASA, em face da escassez de recursos e pela necessidade de fazer as
denominadas “escolhas tragicas”, pode estabelecer tal restricdo de acesso aos
recursos, como forma de selecionar os entes menos favorecidos economicamente,
ou seja, nos moldes do art.50, §12, da Lei n® 11.445/2007 devem ser priorizadas as
aghes e empreendimentos que visem ao atendimento de usuarios ou Municipios que
ndo tenham capacidade de pagamento compativel com a auto-sustentacio
econdmico-financeira dos servicos.

33. Com efeito, nos processos em curso, haja vista que houve a restricao
desde & selecdo, tendo, inclusive, sido estabelecido nos ajustes que o©
descumprimento durante a execugdo, ensejaria a extingdo, por uma questdo de
seguranca juridica e para preservar a isonomia dos convenentes, devem ser
aplicadas as consequéncias dal advindas para agueles gue descumprirem a previsio
normativa e consensual, expressa no_convénio.

34. Abordando a questdo da gestdo patrimonial dos bens decorrentes dos
recursos federais transferidos, dando continuidade ao voto, conclui nos seguintes
termos:

44.5egundo o art. 38 da Lei 8.987/1995, a indenizagdo das parcelas dos

investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda n3o amortizados ou
depreciados, ao final da concessdo, estd relacionada aos bens gue
tenham sido realizados pelo concessiondrio com o objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servico concedido. Com issg, considerando
que os bens foram construidos com os recursos da Unido, fato
reconhecido pelas partes, e que ndo houve aliena¢ao ou doacdo destes 3
concessiondria, até entdo, ndo hé espaco para que a concessiondria
obtenha indenizagdo por esses investimentos, a menos que haja uma
posterior violagdo a lei e & determinagao de que trata o item 42 supra.
Também por esse argumento, julgo desnecessaria essa determinacdo
trazida pelo ilustre Revisor.

45.A despeito disso, julge adeguado que o poder concedente reqularize a

situacSo patrimonial dos bens construidos _por meio _dos aludidos

convénios. Considerando que & matéria é de interesse da Unido, pois
envolve a gestd3o patrimonial de bem construido com recursos do
convénio, cabe fixar prazo para que o Municipio de Porto Nacional/TO e o
Estado de Tocantins, juntamente com a concessiondria, alterem o
inventario de bens reversiveis vinculados a concessao, listando os bens
moveis e imdveis resultantes dos investimentos promovidos com os
recursos federais repassados por meio dos convénios em andlise como

investimentos realizados por conta do Poder Concedente nao sujeitos a %/
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remuneracio e indeniza¢8o. Tal proposta contempla o sugerido no item
9.3.3 da minuta de deliberagao trazida peio ilustre Revisor.

35, Retornando os autos ao Relator, foram acolhidas as manifesta¢des cos
Ministros Waiton Alencar e Benjamin Zymiler, “mormente face ao defiberado no
Acdrddo 347/2016 - TCU - Plendrio, que fixou procedimento a ser observado pela
Funasa referente a titularidade dos bens construittos ou adquirides com recursos
federais oriundos de transferéncias voluntédrias sob a sua responsabilidade, de modo
a evitar que 0s investimentos efetuados pelo poder publico venham a propiciar ao
concessiondrio acréscimo de receita ou incremento patrimonial.”

36. Apos o intenso debate, prolatou-se o Acérddo 914/2017-TCU-Plendrio, e no
que diz respeito & FUNASA, foram produzidos 05 seguintes excertos:
9.6. determinar & funasa que, para a assinatura de futuros convénios com

objetivo de promover agdes atinentes a esgotamento sanitdrio e
abastecimento de 3gua, com entes federados que tenham outorgado
esses servicos a entidade privada com fins lucrativos, é imprescindivel o
atendimento aos dispositivos do Ac6rddo 347/2016 - Plenério, sob pena
de as futuras avengas serem consideradas irregulares;

9.8. recomendar a Funasa que, previamente a celebragdo de a;ustes que
prevejam repasses de recursos para obras de saneamento de agua e
captacéio de esgoto a municipio, nas condigbes tratadas neste processo,
dé conhecimento e requeira manifestacdo da agéncia reguladora
incumbida da regulacio econdmica da respectiva concesséo a respeito do
impacto do aporte de recursos federais no equilibrio econdmico-financetro
da concessdo, em especial quanto ao resultado dos investimentos para o
fluxo de caixa do contrato e para a modicidade da tarifa;

37. Embora ndo direcionado a FUNASA, no acérddo em comento, o TCU
deliberou acerca da forma de comprovagao da integragdo dos bens gerados ao
patrimdnio do Municipio, consoante item abaixo transcrito:

9.3, determinar ao Municipio de Porto Nacional/TO que:

beend

9.3.3. no prazo de 120 dias, promova as medidas necessarias para
assegurar gue:

9.3.3.1. o regstro dos bens dveis e imoveis resultantes dos

investimentos promovidos com os recursos federais repassados por meio
dos Convénios 2697/2005 (Siafi 557370}, EP 3054/2006 (Siafi 594481), EP
3055 (Siafi 501948), EP 0361/2007 (Siafi 620517} e EP 1187/2007 (Siafi
620556) seia realizado incorporando-os ao patriménio do Municipio;

1.2. Da Necessidade de Adogao de Providéncias Administrativas A&/
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38. Diante do exposto, a FUNASA deve cumprir de imediato as determinagdes
da Corte de Contas, procedendo-se a modificacdo dos instrumentos de convénios,
termos de compromisso e congéneres, NOS Processos nos quais houver a concessdo
de servigo de saneamento basico.

39. Considerando que as determinag¢fes do TCU foram evoluindo ac longo do
tempo, € recomendado que se promova uma uniformizacdo dos processos, mediante
a celebracdo de termos aditivos, com as seguintes providéncias:

a} Inclusdo de Municipio e concessionaria como participes no ajuste. na

qualidade de interveniente ou unidade executora de acordo com a
qualificacdo cabivel em cada processo, quando a avenca ter sido
firmada com o Estado;

b} Inclusao da concessiondria, na qualidade de interveniente ou unidade
executora de acordo com a qualificacdo cabive! em cada processo,
quando a avenga ter sido firmada com o Municipio;

¢} Inclusao das seguintes obrigacdes dirigidas aos mesmos:

-_Nos casos em gue o capital da concessionéria ndo seja 100% publico, no

aditivo deve constar que: a) os bens resultantes da aplicagao dos recursos
federais ndo onerosos integraréo o patriménio do ente federativo titular
do servigo publico; b) os investimentos realizados com recursos federais
nao onerosos: nao componham a base tarifaria das concessiondrias, a
titulo de depreciag¢do, amortizacdo e exaustdo; ndo gerem direito a
indenizagaoc ao término da concessdo; sejam registrados pelo ente
federativo titular do servigo pudblico e pela concessionaria, em item
patrimonial especifico e, por fim, sejam exciuidos do plano de
investimentos da concessiondria, com a correspondente compensagao
mediante substituigdo por investimentos da mesma monta ou dedugdo da
base tarifiria e ¢) deve ser promovido o reequilibrio econémico-financeiro
das concessGes sempre que os investimentos realizados com recursos
federais nd3o onerosos propiciem aumento significativo do lucro da
concessionaria como resultado da ampliacdo de sua capacidade de
atendimento;

nos casos em gue o capital da concessionéria seja 100% publico, no aditivo
deve constar que: a) os investimentos realizados com recursos federais
nd@o onerosos: nao componham a base tarifaria das concessionérias, a
titulo de depreciacdo, amortizacdo e exaustdo; ndo gerem direito a
indenizacdc ao término da concessdo; sejam registrados pelo ente
federativo titular do servico publico e pela concessionadria, em item
patrimonial especifico e, por fim, sejam excluidos do plano de
investimentos da concessionaria, com a correspondente compensagao
mediante substituicio por investimentos da mesma monta ou dedugdo da
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40.

41.

base tarifaria € b} deve ser promovido o reequiiibrio econdmico-financeiro
das concessdes sempre que 0s investimentos realizados com recursos
federais ndo onerosos propiciem aumento significativo do lucro da
concessionaria como resultado da ampliacdo de sua capacidade de
atendimento;

-incluir cldusula condicionando a aprovacdo da prestagdo de contas a
comprovacao da efetivagdo do aditivo no contrato de concessao, assim
como da efetiva incorporacdo ao Municipio dos bens resultantes da
aplicagdo dos recursos federais transferidos, mediante os registros
competentes.

Quanto as demais determinagbes, sugerem-se as seguintes providéncias:
a) Incluir, nas Portarias de selecdo para financiamento de sistemas de

abastecimento de dgua e esgoto, que o titular do servigo de saneamento
e a concessionaria deverdo necessariamente participar do ajuste e
assumir obrigaces nos termos do Acérdao 347/2016-TCU-Plenario;

b) incluir, nas normas internas da FUNASA concernente & prestagdo de
contas que a aprovagao, havendo concessdo do servigo de saneamento,
deve se sujeitar 3 comprovagdo das obrigagbes contidas na Acordac
347/2016-TCU-Plenério;

¢) Identificar os processos constantes da lista (pecas 36 e 37 referidas no
Acérddo 347/2016-TCU-Plenéario), de modo a separar os que ainda estdo
em fase de execucdo e os que ja se encontram na fase de prestagaoc de
contas. Naqueles em que o ajuste ainda estiver em execucdo, devera
haver a celebragdo dos aditives j4 mencionados nos ftens anteriores. [a
os que estiverem em fase de prestagdo de contas, é recomendado que,
na maior brevidade possivel, seja oficiado o Municipio titular do servigo
de saneamento, dando-lhe ciéncia das obrigagbes impostas peio TCU no
Acérdao 347/2016 e fixando-the prazo para cumprimento, sob pena de
rejeicdo das contas. Apss tais providéncias, deve ser produzido relatorio
e encaminhado ao TCU para demonstragdo do cumprimento da deciséo,
no prazo de 180 dias.

Por fim, tendo em vista que no TC 028.116/2013-5, foi analisado o

procedimento adotado pela FUNASA, visando a celebracdo dos convénios e no qual
se identificaram algumas falhas que poderiam ocasionar responsabilidade aos
servidores e gestores, ¢ recomendado que seja feita analise pelas areas
competentes, de modo a corrigi-las.

42,

De forma bem especifica, foi apontado pela Corte de Contas a necessidade

de melhoria quanto aos formulérios que vem sendo utilizados pela drea técnica, a fim
de aferir a adequacao das propostas, conforme se extrai do trecho a seguir transcrito:

v
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31.Quanto & metodologia empregada no dmbito da Funasa para examinar
a legalidade e conformidade normativa das propostas de convénio,
observo que os formuldrios padronizados que compéem o processo nac
exigiam informagso sobre o atendimento de condigbes especificas.
Apenas os convénios firmados a partir de 2007 continham um anexo para
“Declaragdo de Documentos das Condicionantes Legais” {peca 9, p. 2:
peca 10, p. 2), que mesmo assim era omisso quanto & existéncia de
conltrato de concessdo ou prestagdo de servicos por ente privado,
limitando-se a indagar sobre outros temas condicionantes (adimpléncia
com o Tesouro Nacional, instituico de tributos, inclusdo de subprojetos
ou subatividades na respectiva Jei orcamentiris e comunicagdo ao
consetho de sadde local).

32.Embora os documentos de trabalho ndo demandassem informacéo
especifica sobre a existéncia de contrato de concessio de servico piibiico,

os agentes competentes ndo estavam eximidos de averiguar essa
circunstancia, visto que esse exame devia ser obrigatoriamente realizado
em decorréncia de normas requlamentares.

43, J3, em outra passagem, direcionada & atuacdo da area técnica, assim se

pronunciou o Ministro Relator:
47.Menciono, ainda, que o art. 50 da Lei 11.445/2007 veda a aplicacao de
recursos orcamentarios da Unido na administracdo, operacio e
manutencdo de servigos pulblicos de saneamento bédsico ndo
administrados por érgao ou entidade federal, salvo por prazo determinado
em situacdes de eminente (sic) risco & sadde piblica e a0 meioc ambiente
(§ 32). O referido dispositivo também estabelece como critérios de
alocacdo de recursos federais a observancia as diretrizes e objetivos da
Politica Federal de Saneamento Basico (caput) e o alcance de indices
minimos de desempenho do prestador na gestdo técnica, econdmica e
financeira dos servicos, a eficiéncia e eficicia dos servicos ao lonao da
vida til do empreendimento (inciso 1).
48.Dai se extrai que o exame dos planos de trabalho de convénios
submetidos & Funasa e a outros 6rgdos gestores da politica federal de
saneamento basico deve considerar se as concessionérias estdo
alcangando os indices minimos de desempenho, cumprindo os planos de
investimentos que se obrigaram a executar e em gue situagdes se torna
licito aos entes federativos buscar, suplementarmente, o aporte ce
recursos da UniSo para o custeio de investimento demandados pelos
sistemas locais ou regionais concedidos.

44. Em face de tal contexto e indicagdes expressas do TCU, é recomendavel
que a area técnica (DENSP) faca a remodelagao dos seus formuiarios, assim como
estude e desenvolva mecanismos para a identificagdo e corregdo das falhas
apontadas pela Corte de Contas, de modo a prevenir futuras responsabilizagdes.

45. Por fim, o TCU recomendou & FUNASA que procedesse a consulta prévia
a agéncia reguladora, antes da celebragdo dos convénios, quando houver concessao
para servico de esgoto e/ou abastecimento de dgua, de modo a informar o “impacto

.
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do aporte de recursos federais no equilibrio econdmico-financeiro da concessao, em
especial quanto ao resultado dos investimentos para o fluxo e caixa do contrato e
para a modicidade da tarifa”. Apesar de se tratar de uma recomendagdo, e
importante ressaitar que tal medida visa a prevenir problemas futuros, motivo peio
qual, havendo, no Estado ou no Municipio, agéncia reguladora relacionada ao
saneamento basico, sugere-se que se cumpra, cabendo tal atribuigao a Coordenacgéo
de Convénios da FUNASA, a qual deverd proceder a notificacdo.

46. A consideragéo superior,
Brasila, 22 de junho de 2017.

Cristiane Sou raz Costa
Procuradora Federal

Coordenadora de Convémos
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
PROCURADORIA FEDERAL ESPECIALIZADA - FUNASA

Despacho de Aprovagao da Orientacdo juridica n°® 02/2017/PGF/PFE/FUNASA/asg

Nos termos da Portaria/PFE/FUNASA ne 03, de 31 de julho de 2017, publicada
no Boletim de Servico/FUNASA do dia 31 de julhc de 2017, APROVO & Orientacdo Juridica
Normativa n2 02/2017/PGF/PFE/FUNASA/csbc que versa sobre as implicagoes das concessdes
do servico de saneamento nos instrumentos que visam a transferéncia de recursos publicos

federais, em cumprimentoe a Acérdaos do Tribunal de Contas da Unido.

Brasilia, 23 de agosto de 2017.

AN AWE%ULU
Procuradora-Chefe
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