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RESUMO

Considerando a necessidade de atendimento a Politica Nacional de Residuos Sélidos, instituida
pela Lei n.° 12.305, de 02 de agosto de 2010, no &mbito municipal, com a promogao e oferta da
prestagao dos servigos publicos essenciais de manejo, tratamento e destinacao final de residuos
solidos, o presente trabalho tem como objetivo oferecer solugdo ao referido problema,
construindo a modelagem juridica adequada para a operagdao dos referidos servigos, com
enfoque na Participag@o Publico-Privada e na Concessdo Administrativa.

Palavras-Chave: Politica Nacional de Residuos Sélidos — Municipal — Participagdo Publico-
Privada - Concessdao Administrativa.
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1. INTRODUCAO

A gestao e o gerenciamento dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos
urbanos constituem-se em um dos maiores desafios enfrentados por administragdes publicas. A
falta de planejamento integral dos sistemas de residuos sélidos caracteriza o principal entrave
ao manejo adequado, afetando a abrangéncia da coleta, que ndo atende a malha urbana total;
sistemas de disposic¢ao final inadequados; falta de dispositivo legal que regulamente e promova
a cobranga dos servigos; solucdes individuais predominantes, com custos de implantagdo e

operagado e per capita muito maiores nos pequenos municipios pela auséncia de escala.

A gestao de residuos solidos pode ser definida como o conjunto de agdes voltadas para o
planejamento e desenvolvimento de politicas publicas, englobando todas as atividades que
compreendam a macro administragdo dos residuos solidos, atendendo a leis e normas

relacionadas nas trés escalas de poder.

O gerenciamento dos residuos solidos ¢ parte integrante da gestdo, constituindo-se na
administracao dos aspectos mais imediatos de todas as etapas referentes ao manejo e destinagao
final dos residuos sdlidos, destacando-se as questdes de responsabilidade e de envolvimento
dos setores da sociedade. O gerenciamento dos residuos solidos deve estar coadunado e
materializado nas suas praticas cotidianas, nas medidas de prevengao e correcao dos problemas,
vislumbrando a preservagdo dos recursos naturais, a economia de insumos € energia € a

minimizac¢do da poluicdo ambiental.

A efetivacdo de solucgdes aptas ao atendimento das politicas publicas voltadas para o setor
de residuos solidos encontra dbice, sobretudo, em dificuldades de ordem técnica e juridica, ja
que a promogao e oferta da prestacao dos servicos publicos essenciais de manejo, tratamento e
destinagdo final de residuos soélidos, exigem complexa estruturacdo para cumprimento da

Politica Nacional de Residuos Solidos, instituida pela Lei n.° 12.305, de 02 de agosto de 2010.!

Outro aspecto muito relevante que interfere negativamente no gerenciamento dos
residuos solidos por parte dos municipios refere-se a sustentabilidade financeira e a taxagao do
leque de servigos que integram a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Em termos gerais, no
pais, a cobrancga dos servigos de limpeza publica ¢ arrecadada em conjunto com outros tributos,

dificultando o acesso preciso ao montante arrecadado e destinado aos servigos ligados a coleta,

'BRASIL. Lei n° 12.305, 02 de agosto de 2010. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2010/Lei/L12305.htm. Acessado em: 09/12/2018.
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transporte, tratamento e destinagdo final dos residuos sélidos urbanos; ou, pior, sequer sao

cobrados.

Diante deste quadro, percebe-se que muitos municipios convivem com uma condi¢do
precaria no tocante aos servigos de manejo e destinagdo final dos residuos soélidos urbanos.
Assim, a presente monografia pretende solucionar o referido problema, construindo a
modelagem adequada para a operacdo do servico de manejo, tratamento e destinagdo final de

residuos solidos.



2. A POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

O Projeto de Lei n° 203/1991, dispunha sobre acondicionamento, coleta, tratamento,
transporte e destinagdo dos residuos de servigcos de saude, com a finalidade de introduzir no

ordenamento juridico brasileiro normas que regulassem a gestao de residuos so6lidos.

A Lein® 12.305, de 02 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Solidos, representa um marco legal de extrema importdncia para garantia da adequada

destinacao dos residuos solidos e desenvolvimento sustentavel.

No entanto, antes da supracitada Lei, muitas foram as tentativas de regulamentar e
estabelecer diretrizes e politicas publicas capazes de promover a coleta seletiva, erradicacao
dos lixdes, responsabilizacdo dos geradores de residuos, tratamento e disposicdo final aos

residuos.

A criagao da Politica Nacional de Residuos Solidos se deu de forma multidisciplinar,
levando em consideracdo os possiveis impactos e todos os aspectos que interferem no ambito

social, historico, econdmico, ambiental, tecnoldgico e de satide publica.

O intuito maior era implantar no Brasil um modelo que garantisse de forma eficiente o
desenvolvimento sustentdvel, garantindo-se bons resultados na economia, bem como
promovendo a geracdo de emprego e ao mesmo tempo adotando medidas para diminuir a
degradagdo do meio ambiente. Trata-se também de um meio para prevenir que o processo de

urbanizagdo e adensamento da populacao levasse ao deposito desordenado de residuos.

3. MODALIDADES E FORMAS DE CONTRATACAO

Inicialmente, esclarece-se que a escolha acerca da contratagdo deve observar uma série
de requisitos legais, bem como a natureza do servigo a ser contratado e a necessidade do Poder

Contratante.

Objetivando identificar a melhor e mais adequada modalidade para o objeto a ser licitado,
impode-se a analisar as principais alternativas de contratagcdo admitidas no ambito da contratagao

publica para o objeto que se pretende licitar.



3.1. CONCESSAO COMUM

De acordo com a Lei n° 8.987/1995, art. 2°, inciso 11, a concessdo de servigo publico
corresponde a delegagao da prestagao do servigo publico, feita pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que

demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

Analisado a definicdo legal, tem-se que para Concessdo Comum ¢ necessario que a
prestagao do servico publico a ser licitado seja de natureza obrigatéria, continua, universal e
permanente por parte do Ente Publico, bem como seja admitido pelo ordenamento juridico
brasileiro a sua exploracdo econdmica e, por fim, que o servigo seja objeto de remuneracao

tarifaria.

Considerando, ainda, que o servico prestado através da denominada Concessao Comum,
apenas sera remunerado especificamente por tarifas pagas diretamente pelo usuario, sem
qualquer aporte do Poder Concedente, tem-se que o servico objeto da concessdo precisa ser
passivel de individualizacdo, permitindo-se que seja atribuido a cada usuario uma tarifa

especifica.

Nesse contexto, a Concessiondria podera organizar o negocio com certa margem de
liberdade para idealizacdo e planejamento de investimento financeiro do projeto, possibilitando
de forma mais ampla o sucesso do negdcio. Além disso, o simples fato do servico ser essencial

jé& garante a Concessiondria um grande publico consumidor.

Por 6bvio que, embora a Concessionaria tenha mais liberdade financeira para administrar
o projeto do que o proprio Poder Publico, isto ndo significa dizer que a Administragdo Publica
concede uma “carta em branco” para a Concessionaria. Pelo contrario, o Contrato de Concessao
impde uma série de obrigagdes para Concessionaria, a qual fica obrigada inclusive a prestar o

servico contratado em locais que ndo garantam um bom retorno financeiro.

Relativamente aos riscos que emergem dessa relacdo firmada entre o Poder Concedente
e a Concessiondria, tem-se que a sua alocac¢do deve se dar de forma especifica, expressa e em

sede de Instrumento Contratual.

2 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
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Em verdade, o contingenciamento dos riscos ¢ a sua aloca¢@o nao deve ocorrer de forma
desordenada, ndo devendo, portanto, ser atribuido todos os riscos do negocio a Concessionaria,
haja vista quanto mais arriscado ¢ o negocio, maior sera os custos da contratagdo. A cerca do

tema a doutrina assevera:

Portanto, a concessdo comum envolve, por certo, um arranjo pelo qual o particular
(concessionario) assume riscos nos termos do que dispuser o pacto concessorio
(contrato). E devem ser transferidos ao particular os riscos que digam com sua
capacidade de bem explorar o servico (riscos de custo, riscos de demanda, por
exemplo), ficando com o Poder Publico aqueles riscos dificilmente evitaveis pela
diligente acdo do privado (risco politico, riscos de alteragdo legislativa, riscos
derivados de forga maior, por exemplo).?

Considerando os servigos de manejo, tratamento e disposi¢ao final dos Residuos Sélidos,
infere-se que se trata de servico publico de natureza obrigatoria, continua, universal e
permanente, bem como ¢ admitido pelo ordenamento juridico brasileiro a sua exploragdo
econdmica. No entanto, o objeto a ser licitado ndo guarda as caracteristicas de um servigo
remunerado Unica e exclusivamente por tarifa, haja vista a dificuldade pratica de se estabelecer

métodos precisos e capazes de contingenciar a fruicdo do servigo por usuario.

Ademais, bem observada a realidade socioeconémica encontradas na grande maioria dos
municipios, para viabilizar o projeto, além de eventual tarifa a ser cobrada do usuario, faz-se
indispensavel para fechamento da equag¢dao econdmico e financeira do negdcio aporte a ser
realizado direta ou indiretamente pelo Poder Concedente, circunstancia que atrai, desde logo, a

necessidade de se estabelecer garantias ao contratado.

Diante dessas consideracdes, infere-se que, para os servicos de manejo, tratamento e
disposic¢ao final dos Residuos Solidos, a Concessao Comum nao encontra sede legal, revelando-

se inapropriada para o caso em tela.

3.2.PARCERIA PUBLICO-PRIVADA: CONCESSAO PATROCINADA E
CONCESSAO ADMINISTRATIVA

A Pareceria Publico-Privada consiste no contrato administrativo de concessao, firmado

entre o Poder Publico e um parceiro privado, garantindo a Administragdao Publica, através de

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, I ed. Belo Horizonte: Forum, 2016. P. 184.
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investimentos privados, tenha uma maior flexibilidade na estruturagdo de projetos de

infraestrutura.

Trata-se de um contrato que precisa respeitar requisitos basicos, a exemplo de: (i) valor
minimo do Projeto ¢ de R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais) e (ii) prazo contratual minimo

de 05 (cinco) anos e maximo de 35 (trinta e cinco) anos.

Com o advento da Lei n° 11.079/2004%, instituiu-se novas possibilidades de remuneragio
da Concessionaria, por meio das Concessoes Patrocinadas e Concessdes Administrativas,
possibilitando as concessdes de servicos/obras que antes nao eram factiveis no ambito da

Concessao Comum.

Outros fatores impulsionaram o desenvolvimento das PPP’s no ambito das contratagdes
publicas, como, por exemplo, aumentar o investimento em infraestrutura sem endividar a

Administragdo Publica e transferéncias de riscos do Poder Concedente para Concessionaria.

Destaca-se, ainda, nas PPP’s o oferecimento de garantias pelo Poder Concedente, um
instrumento de atratividade para o mercado e de importancia primordial para a viabiliza¢ao dos
projetos. Assim, as garantias serdo oferecidas para que se tenha certeza de que, qualquer que
seja o Governo, as obrigagdes contratuais assumidas serdo integralmente cumpridas ou, caso

ndo o sejam, os investidores terdo formas de assegurar a receita contratada.

As garantias as obrigacdes pecuniarias da Administragdo Publica nos contratos de PPP
estdo dispostas no artigo 8° da Lei n.°11079/04 sendo elas: (i) vinculagdo de receitas; (ii)
instituicao ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei; (ii1) contratagdo de seguro-
garantia; (iv) garantia prestada por organismos internacionais ou instituigdes financeiras; (v)
garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade; e (vi)
outros mecanismos admitidos em lei. O paragrafo tinico do artigo 11 da referida Lei, por sua
vez, estabelece que o edital de licitacdo devera especificar as garantias a serem concedidas ao
parceiro privado. Portanto, as garantias acima podem ser prestadas em carater cumulativo e nao

exclusivo.

As PPP’s possuem um rito a ser seguido, a fim de garantir o objeto a ser licitado se trata
de um projeto com adequacao e viabilidade. Para tanto, faz-se necessario a prévia autorizagao

da autoridade competente, devidamente fundamentada em estudo técnico que demonstre a

4 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, justificando a opc¢do pela forma de parceria

publico-privada.

3.2.1. Concessao Patrocinada

Nos termos da Lei n° 11.079/2004, a Concessdo Patrocinada® é a concessdo de servicos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei de Concessdo Comum, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, a contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico

ao parceiro privado.

Quer dizer que o Poder Publico poderd implementar a Parceria Publico-Privada,
modalidade Concessao Patrocinada, para os mesmos servicos licitados pela Concessdo Comum,
sendo que a diferenca mais significativa entre as modalidades reside na forma de remuneragao

da Concessionaria.

Enquanto que na Concessao Comum a remuneracao ¢ feita integralmente através da
tarifacdo, na Concessao Patrocinada a remuneracdo da Concessionaria se d4 por meio das

tarifas, contraprestagio pecunidria e do aporte ptiblico®.

A contraprestagdo pecunidria sera adimplida pelo Poder Concedente a Concessionaria,
desde que comprovada a performance desta, servindo como complemento a contraprestagao
tarifaria, para remunerar o custo unitario. Trata-se, portanto, de subsidio direto para garantir a

reducdo do valor tarifario.

5 Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa.
§ 1° Concessao patrocinada ¢ a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestacao
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.
BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
6 Art. 6° A contraprestagdo da Administragio Plblica nos contratos de parceria plblico-privada podera ser feita
por:
()
§ 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro privado para a realizagdo de obras ¢
aquisicdo de bens reversiveis, nos termos dos incisos X e XI do caput do art. 18 da Leino 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, desde que autorizado no edital de licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se contratos
celebrados até 8 de agosto de 2012.
BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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J& o aporte publico tem a finalidade de ressarcimento da Concessionaria pelos
investimentos feitos ou que ainda serdo feitos, tudo em estrita consonancia com o Edital de
Licitagdo e Contrato, sendo que em contrapartida o Poder Concedente ¢ beneficiado pelo

barateamento do custo da contraprestacao.

Sim, pois a contraprestagdo complementa a receita tarifaria com vistas a ressarcir
todos os custos do concessiondrio, mais sua margem de lucro. Se o custo de formacao
necessario para prestar o servigo (investimentos nos bens de suporte a prestagdo) é
ressarcido por meio do aporte, menor € o custo financeiro exigido para que o
pagamento se dilua em contraprestagdes desembolsadas ao longo da concessao.

)

Diz a lei (art. 7°, § 2°) que os aportes devem ocorrer durante a realizagdo dos
investimentos, guardando proporcionalidade com as parcelas efetivamente invertidas,
consoante marcos a serem previamente definidos no contrato (art. 5°, inc. XI).

Nota-se que o caso dos aportes ndo se exige uma precedéncia efetiva da conclusao do
investimento para transferéncia dos valores, mas sim uma concomitincia e uma
relag@o de proporcionalidade. Descabe, pois, em relagao aos aportes, falar em medicao
ou aferi¢do da parcela de investimento executada, eis que o regime previsto na lei para
essa parcela ndo ¢ da remuneracdo, mas de compartilhamento de investimentos nos
bens do ativo publico.’

Dessa forma, embora a norma legal autorize que o Poder Concedente promova aportes
publicos e contraprestagdo pecunidria adicional a tarifa, a Concessao Patrocinada tem o seu

objeto restrito a servigos passiveis de remuneracdo direta e individualizada pelo usuério.

Temos, entdo, que o objeto da concessdo patrocinada deve corresponder a uma
atividade prestacional atribuida ao Estado, patrocinada de exploragdo econdmica e
apta a permitir a fruicdo individualizada pelo cidaddo, e ela é objeto de concessdo
patrocinada pelo fato de o poder concedente entender cabivel e necessario dispender
recursos publicos para evitar que os custos do servigo sejam integralmente
transferidos aos usudrios.®

Por vezes, a concessdo patrocinada esbarra em dificuldades praticas de identificar o
usuario, no caso em analise, reclama a existéncia de cadastro confiavel, a quantidade de servi¢o
por ele especificamente utilizado e a capacidade de pagamento pelo servico de manejo,

tratamento e disposi¢ao final dos Residuos Solidos.

"MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, I ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. P. 207.
8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, I ed. Belo Horizonte: Férum, 2016. P. 204.
14



3.2.2. Concessao Administrativa

Ja a Concessdo administrativa, de acordo com a Lei 11.079/2004°, ¢ o contrato de
prestacdo de servicos de que a Administragdo Publica € a usudria direta ou indireta, ainda que

envolva execucao de obra ou fornecimento e instalagdo de bens.

Diferente da Concessdo Patrocinada, a Concessdo Administrativa ¢ ndo tarifaria e

obrigatoriamente precedida da disponibiliza¢do do servigo objeto do contrato.

De certo modo, a Concessao Administrativa se assemelha com as contratagdes celebradas
com base na Lei 8.666/1993'° haja vista que a Concessionaria é contratada para prestar

determinado servigo e recebe sua contraprestagao diretamente do Poder Publico.

Contudo, o curto prazo de 05 (cinco) anos da Lei de Licitagdes inviabiliza investimentos
altos, uma vez que dentro desse intervalo de tempo, a Contratada ndo conseguiria amortizar os

investimentos.

No caso em tela, a presente monografia visa demonstrar a viabilidade de contratagao, por
longo periodo, de obras e servigos em unico instrumento, garantindo-se conjuntamente a
amortizacdo dos custos, a exploracdo do servico pelo parceiro privado por mais tempo,
despertando o interesse dos entes privados em acorrer ao certame e promover os investimentos

necessarios.

4. ANALISE DE VIABILIDADE JURIDICA DO MODELO PROPOSTO

A implementacdo e operagdo dos servicos de manejo de Gestdo dos Residuos Solidos
exigem, necessariamente, uma infraestrutura complexa, haja vista que a necessidade de adog¢ao
de uma tecnologia apta e eficiente no tratamento dos residuos solidos, implantagdo e operagao
de unidades de transbordo e aterro sanitario, recebimento e pesagem dos residuos, organizagao

interna dos empreendimentos, forma de transporte dos residuos, investigagcao preliminar dos

® BRASIL. Lein® 11.079, 30 de dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.

1010 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de  junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
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lixdes, desenvolvimento de programas ambientais, analise do impacto sécio economico da

implantacdo dos empreendimentos e promoc¢ao da logistica reversa.

Nesse sentido, a infraestrutura logistica a ser montada ¢ determinante para o
desenvolvimento socioecondmico ¢ ambiental de uma regido, mas o volume de recursos
necessarios para atingir o nivel de servicos desejaveis para essa infraestrutura nem sempre ¢

compativel com a capacidade financeira do poder publico.

Destaca-se que a atividade de manejo e gestdo dos residuos solidos tem interesse e
relevancia coletiva e abrange nao sé a implementacao da politica nacional de residuos sélidos,
como interfere positivamente na saude publica, garantindo um meio ambiente ecologicamente

equilibrado. Por essa razdo, busca a satisfagdo do interesse da coletividade.

De acordo com Lei de Politica Nacional de Residuos Solidos, a gestdo integrada de
residuos so6lidos € conjunto de acdes voltadas para a busca de solucdes para os residuos sélidos,
de forma a considerar as dimensdes politica, econdmica, ambiental, cultural e social, com

controle social e sob a premissa do desenvolvimento sustentavel (art. 3°, XI'1).

Com efeito, dentre os objetivos e principios da PNRS (arts. 6°, III, e 7°, VII, da Lei
12.305/2010'?), tem-se a visdo sistémica, na gestdo dos residuos sélidos, que considere as
variaveis ambiental, social, cultural, econdmica, tecnoldgica e de saude publica, o que revela
de forma ainda mais categorica a complexidade do servigo a ser prestado, haja vista a sua

multidisciplinariedade.

Consoante ja demonstrado, o servico de manejo e gestdo de residuos soélidos
correspondem a servigos publicos essenciais, incluidos no ambito do saneamento basico e, por
conseguinte, o seu exercicio ¢ da titularidade dos Municipios e o Distrito Federal, tendo em

vista que correspondem a servico de interesse e impacto local.

Conforme visto anteriormente, tanto a Concessado Comum quanto a Concessao
Patrocinada sdo modalidades utilizadas para licitar servigcos/obras passiveis de utilizagdo
individual pelos usudrios, sendo necessario, de forma total ou parcial, a contraprestacao

tarifaria.

1 BRASIL. Lei n° 12.305, 02 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
12 BRASIL. Lei n° 12.305, 02 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Os servigos de manejo, tratamento e disposi¢ao final dos Residuos Solidos se dividem em
uma parcela passivel de quantifica¢do (residuos que tem origem nas residéncias) e outra parte

que nao possui usuarios determinados (residuos que tem origem em lixeiras publicas).

Sucede que, muito embora seja possivel individualizar quantidade cada usuério produz
de residuo e, por conseguinte, o quanto cada usuario utilizaria dos servigos, importa evidenciar
que seria extremamente dificil viabilizar esse procedimento, em razdo dos seguintes motivos:
(1) a necessidade de integracao entre o servigo de coleta e os servicos de manejo, tratamento e

disposi¢do final dos Residuos Soélidos; (i1) os custos para promover essa individualizagao.

E preciso ter em mente que os servicos de manejo, tratamento e disposi¢do final dos
Residuos Soélidos se iniciam com o descarregamento dos residuos em unidades de transbordo
ou no proprio aterro sanitario. Sendo assim, se ndo ha um levantamento no momento da coleta
acerca do quanto cada usuario utilizara do servigo, a Concessionaria/empresa a ser contratada
também nao podera fazé-lo, haja vista que chegara ao seu empreendimento residuos misturados,

oriundos de milhares usuarios, sendo impossivel a individualizagao.

De outro lado, nao se pode ignorar que nao ¢ uma tarefa simples fazer o levantamento
acerca da quantidade de residuo que cada usuario esta descartando. Nesse contexto, diante da
complexidade deste procedimento, os custos seriam elevadissimos, o que inviabilizaria a

Concessao Comum ou Patrocinada.

Com efeito, cabe a Administracdo atender a coletividade no seu todo e embora ndo se
trate Unica e exclusivamente de servicos uti universi, ¢ como se fosse, haja vista a dificuldade
de as Concessiondrias estabelecerem tarifas fidedignas a realidade e de cobré-las de forma

efetiva.

Por outro lado, considerando a complexidade do objeto e da necessidade de vultosos
investimentos, revelou para o projeto a desvantajosidade sob a modalidade de Licitagdo Comum

(Lei 8.666/93'3).

Outrossim, diante da inviabilidade de imposicdo de tarifas, resta impossivel promover a
contratacdo por meio da Concessdo Comum e/ou Patrocinada, verifica-se a Concessao

Administrativa como a modelagem mais adequada ao caso concreto.

13 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
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5. PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE

O Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PMI) ¢ o meio pelo qual as
empresas/consorcios privados se manifestam formalmente perante a Administracdo Publica, o
interesse de propor estudos, projetos e solucdes de estruturagdo de um projeto de Concessao

Comum ou de PPP.

A estruturacao de um projeto voltado para contratacao via Concessao Comum ou PPP
requer, desde o principio, que os estudos sejam desenvolvidos por equipes especializadas e

capazes garantir o sucesso da contratagao.

Nesse contexto, o PMI surgiu como um instrumento que transfere ao setor privado todo
o trabalho de estruturagdo do projeto, de forma que varias empresas/consorcios podem

apresentar seus estudos, desde que habilitada e autorizada pelo Poder Concedente.

O PMI podera ter origem tanto por iniciativa do Poder Publico quanto do setor privado.

Sobre essas questdes Fernando Vernalha Guimaraes assevera:

O PMI tanto pode se originar de solicitagdo publica— ato que instala um chamamento
publico para que pessoas da iniciativa privada possam apresentar estudos, projetos,
levantamentos, investigagdes etc., como pode — em alguns casos, a depender da
regulamentacdo local — derivar de manifestacdo espontanea e independente de
particulares — hipdtese em que sua tramitagcdo subsequente exigird um chamamento
publico, com vistas a conferir publicidade e assegurar a oportunidade de outros
interessados manifestarem proposigdes equivalentes.

O curso natural da tramitacdo de um PMI compreende as fases de (i) divulgacdo da
solicitagdo e chamamento de contribuigdes de particulares; (ii) analise das
contribuigdes e definigdo do projeto selecionado; e (iii) incorporagdo e
aproveitamento da contribuigdo, com a defini¢do do ressarcimento do particular pela
transferéncia dos direitos sobre o projeto.'*

Dentre os projetos apresentados, a Administracdo selecionard objetivamente o melhor
projeto, o qual servira para instruir € aparelhar subsequentemente um processo de licitacao de

PPP ou de concessdo.

4 GUIMARAES, Fernando Vernalha, Aspectos juridicos da licitagdo na parceria publico-privada, R. de Contratos
Publicos — RCP 1 Belo Horizonte, ano 2, n. 3, p. 73-97, mar./ago. 2013, P. 78. Disponivel em:
<http://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2014/04/artigos-10-anos-lei-PPP.pdf>.  Acessado em:
09/12/2018.
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Incialmente, o PMI ndo gera 6nus para o Poder Publico. Na verdade, as obrigagdes de
ressarcimento surgem para a Administragdo quando do aproveitamento parcial ou total dos

estudos apresentados por uma das empresas/consorcio que acorreu ao PMI.

6. CRITERIOS DE JULGAMENTO DA LICITACAO

No que diz respeito ao critério de julgamento da licitagdo, faz-se necessario definir o tipo

que sera utilizado na PPP: menor preco, melhor técnica ou técnica e preco.

O tipo Menor Prego corresponde ao critério de selegdo em que a proposta mais vantajosa

para a Administrac¢ao ¢ a de menor preco, desde que esteja de acordo com as especificagdes.

Ja a Melhor Técnica se trata de critério de selecdo em que a proposta mais vantajosa para
a Administracao ¢ escolhida exclusivamente com base em fatores de ordem técnica, tudo em

estrita consonancia com as normas previstas no edital.

De acordo com a Lei 8.666/93, no seu art. 46'3, para utilizacdo deste tipo, a licitacdo deve
ser de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboracao de projetos, calculos,
fiscalizacdo, supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e, em particular,

para a elaboracdo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos.

Em regra, sempre que exigida no edital, a proposta técnica ¢ avaliada e pontuada. No
entanto, admite-se a possibilidade das propostas técnicas serem avaliadas apenas para fins de
qualificac¢do do licitante para participagdo na etapa de julgamento das propostas econdmicas.
Nesse caso, a proposta técnica ndo € pontuada, mas sim “aceita” ou “ndo aceita”. Essa ¢ a

denominada “etapa de qualificagdo de propostas técnicas”.

Relativamente ao tipo Técnica e Preco, o critério de selecdo consiste na proposta mais
vantajosa para a Administrag¢do, considerando para tanto a combinacao dos critérios de menor

valor da contraprestac@o a ser paga pela Administracdo Publica com o de melhor técnica.

Para garantir o sucesso da licitacdo, ¢ preciso, ainda, garantir transparéncia na escolha
dos critérios e na sua forma de avaliacdo. Para atingir esse objetivo ¢ conveniente especificar

os aspectos técnicos, esclarecendo o percentual da nota final designado para cada critério, bem

15 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
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como esclarecer por meio de explicagdes os fatores que serdo considerados na avaliagdo e

designagdo da nota de cada critério.

Pois bem. Importa analisar qual serd o critério de julgamento serd mais eficiente na
minimizac¢ao dos riscos a serem produzidos, evitando-se contratagdes antiecondmicas, restri¢ao

injustificada a competitividade e favorecimento indevido.

No que diz respeito a utilizagdo do critério menor prego, tem-se que sua aplicagdo de
maneira isolada oferece um processo mais simplificado, garantindo fécil controle para o
processo. Isto porque, elimina-se a necessidade de realizagdo de julgamento técnico ou

avaliacdo qualitativa.

O julgamento da licitacdo pelo tipo menor prego deve ser utilizado quando a
complexidade técnica do objeto a ser licitado for muito baixa, sendo desnecessario o
desenvolvimento de estudos especificos para sua defini¢do. Ou seja, quando os seus aspectos

técnicos ja estejam solucionados e/ou quando se trate de servigos de simples operacao.

A Lei Federal n. 11.079/2004, em seu art. 12, inciso II, estabelece os critérios de
julgamento a serem adotados nas licitagdes que antecedem a contratacao de PPPs. O art. 12, 11,
alinea “a” 'S, prevé o critério de julgamento com base no “menor valor da contraprestacio a ser

paga pela Administracdo Publica”.

Por ouro lado, quando for relevante a qualidade técnica e/ou quando se tratar de projetos
complexos, infere-se que os fatores técnicos devem ser considerados e incluidos nos critérios

de julgamento, como se verifica no caso sob analise.

Os servigcos de manejo e gestao de residuos solidos sdo de extrema complexidade, haja
vista que se referem constru¢do e operagdo de Unidades de Transbordo e unidade destinagao

final, voltados para garantir um adequado tratamento e destinagao final dos residuos solidos.

Sao obras e servicos que envolvem diretamente as mais diversas areas da engenharia
(civil, ambiental e sanitarista), que devem estar voltadas para gerar o menor impacto social e

ambiental na regido.

Nesse caso, uma consideracdo fundamental € o peso a ser utilizado para a designacdo das

notas relativas a proposta técnica ¢ a proposta econdmica. Conforme posicionamento do

16 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de  dezembro de  2004. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Tribunal de Contas da Unido, o preco devera sempre ter peso significativo, ndo devendo o peso

atribuido a proposta técnica superar o peso da proposta economica. Confira-se:

A jurisprudéncia deste Tribunal é pacifica no sentido que a estipulagdo de peso maior
a nota técnica deve ser adequadamente justificada nos autos do certame. Como
exemplo, transcrevem-se os seguintes excertos de Acérdaos:

Nas licitagdes do tipo técnica e preco, € irregular a atribui¢do de excessiva valoragdo
ao quesito técnica, em detrimento do prego, sem amparo em estudo suficiente a
demonstrar a sua necessidade, uma vez que a adog@o de critério desproporcional pode
acarretar prejuizo a competitividade do certame e a obtengdo da proposta mais
vantajosa. (Acordao 743/2014-TCU-Plenario, relator: Augusto Sherman).

Em licitagdes do tipo técnica e precgo, a instituicdo contratante deve sempre justificar,
respaldada em estudos técnicos, quando o peso do critério prego for inferior ao do
critério técnica. (Acérdao 768/2013-TCU-Plenario, relator: Marcos Bemquerer).

A adogdo, em licitacdo do tipo técnica e preco, de peso excessivamente elevado para
a pontuacdo técnica em relacdo a de prego, sem justificativa plausivel, e de critérios
subjetivos de julgamento das propostas contraria o disposto nos arts. 3°, 40, inciso
VII, 44, § 1°, e 45, da Lei 8.666/1993. (Acorddo 2.902/2012-TCU-Plenario, relator:
Augusto Sherman).

O estabelecimento de critério de pontuacdo técnica, em licitagdo do tipo técnica e
prego, que valoriza excessivamente determinado quesito, em detrimento do prego,
restringe o carater competitivo do certame e compromete a obtencdo da proposta mais
vantajosa para a Administragdo. (Acordao 512/2012-TCU-Plenario, relator: Weder de
Oliveira).

Nas licitagdes do tipo técnica e preco, a atribui¢do de pontuagdo distinta para técnica
e pre¢o demanda justificativa. (Acordao 546/2011-TCU-Plenario, relator: Augusto
Sherman).

O desbalanceamento entre critérios de técnica e prego torna possivel o direcionamento
da licitagdo, restringindo a competitividade e, consequentemente, o numero de
propostas apresentadas. (Acorddo 309/2011-TCU-Plenario, relator: Augusto
Sherman).

Em licitagdo do tipo técnica e preco, é necessaria a ponderagdo entre os pesos dos
indices técnico e de prego, explicitando no processo a fundamentagdo para os pesos
atribuidos. (Acorddo 1.597/2010-TCU-Plenério, relator: Augusto Sherman).

24.  Desse modo, entende-se que as justificativas apresentadas nio sdo suficientes
para justificar a adog@o de pesos diferenciados para as notas técnica e de preco,
cabendo a realizagdo de oitiva ao CAU/RJ para que apresente elementos concretos,
constantes dos autos do processo administrativo da Tomada de Pregos 3/2016, que
demonstrem que essa analise foi realizada adequadamente, a seu devido tempo. !’

17 TCU. TC 019.562/2017-9. Acérddo n° 2251/2017. Plenério. Rel. Augusto Sherman Cavalcanti: Brasilia.
Julgamento 04/10/207. Disponivel em: <
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=2ahUKEwiT4K270ZXfAhXIPp
AKHWqaA7kQFjAAegQIBhAC&url=https%3 A%2F%2Fcontas.tcu.gov.br%2Fsagas%2FSvlVisualizarRelVoto
AcRtf%3FcodFiltro%3DSAGAS-SESSAO-
ENCERRADA%26seOcultaPagina%3DS%26item0%3D601256&usg=AOvVaw0MIqjjO2QeiW39gr710Y YR>.
Acessado em: 10/12/2018.
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https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=2ahUKEwiT4K270ZXfAhXIPpAKHWqaA7kQFjAAegQIBhAC&url=https%3A%2F%2Fcontas.tcu.gov.br%2Fsagas%2FSvlVisualizarRelVotoAcRtf%3FcodFiltro%3DSAGAS-SESSAO-ENCERRADA%26seOcultaPagina%3DS%26item0%3D601256&usg=AOvVaw0MJqjjO2QeiW39gr7l0YYR

Noutro giro, esclarece-se, ainda, que os critérios de julgamento destinados a instruir o
processo de Concessao Administrativa divergem daqueles critérios voltados para Concessao

Patrocinada. Sobre o tema, Floriano de Azevedo M. Neto assevera:

Apenas se deve demarcar que, para a concessdo administrativa, os critérios de
julgamento ndo contemplam aqueles que tomam em conta a menor tarifa. [gualmente,
como ndo faz sentido que uma concessdo administrativa (que, por definicdo
compreende a contraprestacdo paga pelo poder concedente) seja onerosa, tampouco
pode o julgamento usar critérios que envolvam o maior Onus pago pelo
concessionario. Sendo assim, a licitag@o para outorga de uma concessdo patrocinada
ha de ser julgada por um dos seguintes critérios previstos no art. 12, inc. II, da Lei n°®
11.079/2004: (i) mais baixo valor da contraprestagdo a ser paga pela Administracdo

(7S L}

Publica; ou (ii) melhor proposta em razdo da combinag@o do critério da alinea “a
com o de melhor técnica, de acordo com os pesos estabelecidos no edital.'®

Considerando que a modelagem juridica ora apresentada tem por base uma concessao
administrativa, de forma que se acredita que a remuneragdo do parceiro privado deva ser
justamente por meio do pagamento de contraprestagcdo por parte do Poder Concedente, bem
como dada a complexidade do empreendimento, infere-se que o mais adequado reside na
modelagem do tipo técnica e preco, € o julgamento das propostas levara em conta a menor
contraprestacdo a ser paga pelo Consoércio em combinagdo com a melhor técnica a ser
apresentada, nos termos do artigo 12, II, “b”'°, da Lei 11.079/2004, adotados os pesos de 50%

(cinquenta por cento).

7. CRITERIOS DE QUALIFICACAO TECNICA E ECONOMICO-
FINANCEIRA

18 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes, I ed. Belo Horizonte: Forum, 2016. P. 263
19 Art. 12. O certame para a contratacio de parcerias publico-privadas obedecera ao procedimento previsto na
legislag@o vigente sobre licitacdes e contratos administrativos e também ao seguinte:
I — o julgamento podera ser precedido de etapa de qualificagdo de propostas técnicas, desclassificando-se os
licitantes que ndo alcangarem a pontuagdo minima, os quais ndo participardo das etapas seguintes;
II — o julgamento podera adotar como critérios, além dos previstos nos incisos I e V do art. 15 da Lei no 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, os seguintes:

a) menor valor da contraprestacdo a ser paga pela Administragao Publica;

b) melhor proposta em razdo da combinagdo do critério da alinea a com o de melhor técnica, de acordo com
o0s pesos estabelecidos no edital;
BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004.Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Na fase interna da licitagdo, cumpre a Administracdo definir quais os requisitos de
habilita¢do serdo exigidos no instrumento convocatério. As exigéncias da fase de habilitagao
devem guardar proporcionalidade com o objeto licitado, de sorte a proteger a Administracao de
interessados inexperientes ou incapazes para prestar/executar o objeto desejado. De acordo com
o art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, as exigéncias de qualifica¢do técnica e econdmica serdo

aquelas indispenséaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.°

7.1. QUALIFICACAO TECNICA

A Lei de Licitagdes, que se aplica subsidiariamente a PPP, prevé, no art. 30, as exigéncias
consideradas imprescindiveis a comprovagao da qualificacdo técnica dos licitantes, devendo os
licitantes demonstrar a aptidao para desempenho de atividade pertinente € compativel em
caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da licitacdo, que serd feita por atestados
fornecidos por pessoas juridicas de direito publico ou privado, devidamente registrados nas

entidades competentes. !

De forma a atender ao principio da competitividade das licitagdes ptiblicas, em obediéncia
inclusive ao disposto no art. 37, XXI?2, da Constituicio da Republica, as exigéncias de
qualificacdo técnica devem guardar estrita pertinéncia com a natureza e as caracteristicas com

0 objeto da licitagdo.

Por outro lado, importa esclarecer que as exigéncias impostas no instrumento

convocatorio nao podem contrariar os principios da moralidade, isonomia e competitividade.

Em verdade, as exigéncias previstas no edital possuem a fun¢do de garantir que o licitante

contratado detém a qualificacdo técnica necessaria para cumprir as obrigagdes contratuais e

20 DOTTI, Marinés Restelatto; LOPES, Ronny Charles; VILAC, Teresa. Manual de licitagdes e contratagdes
administrativas. Brasilia: AGU, 2014.
2! Quando a qualificacdo técnica da empresa for fator preponderante para sua contratagdo, e a subcontratagio for
admitida, € imprescindivel que se exija o cumprimento dos mesmos requisitos por parte da subcontratada (Acordao
n° 1.229/2008 — Plenario do TCU).
22 Constituigdo Federal. Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢cdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.
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executar o objeto licitado, nio se admitindo exigéncias desarrazoadas®. O Tribunal de Contas

da Unido firmou seu entendimento nesse sentido:

As exigéncias relativas a capacidade técnica guardam amparo constitucional e ndo
constituem, por si sO, restricdo indevida ao carater competitivo de licitagdes
conduzidas pelo Poder Publico. Tais exigéncias, sejam elas de carater técnico-
profissional ou técnico-operacional, ndo podem ser desarrazoadas a ponto de
comprometer o carater competitivo do certame, devendo tdo-somente constituir
garantia minima suficiente de que o futuro contratado detém capacidade de cumprir
com as obrigacdes contratuais. Tais exigéncias ser sempre devidamente
fundamentadas, de forma que fiquem demonstradas inequivocamente sua
imprescindibilidade e pertinéncia em relagdo ao objeto licitado.?*

(...) abstenha-se de incluir nos instrumentos convocatdrios exigéncias, nao
justificadas, que restrinjam o carater competitivo das licitagdes, em observancia ao
art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal e em atendimento aos dispositivos legais
que proibem clausulas/condigdes editalicias restritivas da competitividade, em
especial o art. 3°, § 1°, inciso I, e o art. 30, § 1°, inciso I, e § 5° da Lei 8.666/93,
especialmente com relagdo a inclusdo de condigdes para a participagdo dos
concorrentes que ndo estejam amparadas nos arts. 27 a 31 da mencionada norma.?

O Edital devera conter exigéncias de qualificacdo técnica em consonancia com a doutrina
e jurisprudéncia patria, bem como em estrita conformidade com as caracteristicas e parametros
técnicos do objeto contratual e do quanto estipulado pelos estudos desenvolvidos para

implementagao da PPP.

As referidas exigéncias tém por objetivo assegurar que o futuro contratado detenha a
qualificacdo técnica necessaria para executar o objeto relacionado a implantagdo e operagao das

Unidades de Transbordo e/ou Aterro Sanitario, seguindo as peculiaridades e especificagdes

23 Sdo intimeros os precedentes em que o Tribunal determinou ao érgdo licitante abster-se de fazer exigéncias
desnecessarias, excessivas ou irrelevantes que comprometam a ampla competi¢do do certame (v.g: Acodrdaos
2.883/2008; 2.882/2008; 2.717/2008, 2.331/2008; 2.382/2008; 2.220/2008; todos do Plenario). TCU. AC-2743-
43/16-P. Plenario. Relator Marcos Bemquerer.

24 TCU. TC. 012.675/2009-0. Ac6rddo n. 1.942/2009 - Plenario. Rel. Min. André Luis de Carvalho: Brasilia.
Julgamento 26/08/20119. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight ?key=41434f5244414f2d434f4d504c45544f2d31313333383435&s0
rt=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-
COMPLETO;&highlight=&posicaoDocumento=0&numDocumento=1&totalDocumentos=1. Acessado em
10/12/2018.

25 TCU. TC-015.664/2006-6. Acdrddo n.2 4606/2010 - 22 Camara. Rel. Min-Subst. Augusto Sherman Cavalcanti,
Julgamento: 17.08.2010. Disponivel em: <
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwilpYP
21IXfAhUDS5AKHfLIAZOQFjAAegQICRAC&url=https%3A%2F%2Fportal.tcu.gov.br%2Flumis%2Fportal%2Ffile%2F
fileDownload.jsp%3Ffileld%3D8A8182A24D309895014D33C714897B00%26inline%3D1&usg=A0vVaw0OKNz6
M1tXdk5YHWAERIVT>. Acessado em: 10/12/2018.
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técnicas do objeto a ser licitado, com o intuito de garantir eficiente manejo e gestdo dos residuos

solidos.

Dessa forma, a minuta de edital deve incorporar as exigéncias de qualificagdo técnica os
elementos técnicos descritos, descrevendo as parcelas relevantes e de maior valor significativo

do objeto, no tocante a parcela relevante do objeto.

A relevancia e as especificidades relativas ao objeto devem estar devidamente justificadas
no projeto basico e na minuta de edital, de forma a evitar a restri¢ao indevida da competitividade
do certame. Em paralelo, os quantitativos minimos exigidos, especificamente no tocante as
exigéncias de qualificagdo técnica operacional, devem estar em plena conformidade com os

parimetros aceitos e ja consolidados pela jurisprudéncia dos Tribunais de Contas da Unido.?®

7.2. QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA

As exigéncias relativas a qualificagdo econdmico-financeira servem tao somente para

garantir que o licitante que se sagrar vencedor do certame terd condi¢des financeiras de

26 (...) 2. Insurgiu-se a representante contra a existéncia de cldusulas editalicias que poderiam restringir o carater
competitivo do certame, consubstanciadas na exigéncia de quantitativos minimos a serem comprovados em
servicos de baixa relevancia e de valor pouco significativo.
(..)
7. Como ja expus em despacho proferido nestes autos, o entendimento desta Corte pacificado no enunciado da
Stmula 263 ¢ no sentido de que a exigéncia de comprovagao da execucao de quantitativos minimos em obras ou
servicos com caracteristicas semelhantes, para fins de atestar a capacidade técnico-operacional, deve guardar
propor¢do com a dimensdo ¢ a complexidade do objeto e recair, simultancamente, sobre parcelas de maior
relevancia e de valor significativo.
8. Em juizo preliminar, observei que parte dos servigos atendiam ao requisito de relevancia técnica, em vista do
objeto a ser executado, razdo pela qual considerei razoavel o gestor se assegurar dos meios necessarios a que os
licitantes demonstrassem aptiddo para executar o pactuado, em que pese os valores envolvidos ndo se mostrassem,
individualmente, t3o significativos.
9. Reitero que o aspecto mais relevante a ser considerado ¢ o potencial restritivo da clausula. Diante disso, pontuei
alguns servigos que, no meu entender, ndo se mostravam razoaveis a figurar na lista de exigéncias, a exemplo da
execugdo de cobertura com telhas tipos sanduiche, de revestimento com pedra ardésia, de piso vinilico e de blocos
intertravados de concreto.
[...]
12. Outro ponto relevante a mencionar diz respeito ao valor dos quantitativos estabelecidos pelo Instituto para fins
de afericdo de capacidade técnico-operacional, que apresentavam propor¢do idéntica ao quantitativo total previsto
para execugdo do respectivo servigo, nos orgamentos base das licitagdes. Naquela oportunidade, assinalei que os
precedentes desta Corte informavam, como regra, que os quantitativos minimos nao deveriam ultrapassar 50% do
valor previsto no or¢amento base, salvo em condi¢des especiais e devidamente justificadas.
13. No entanto, reputo elidido o indicio de irregularidade levantado em razdo de o IF-Goiano ter demonstrado que
existia uma observagdo no projeto basico mencionando que a comprovagao da capacitag@o técnica previa atestados
com, no minimo, 50% dos quantitativos das tabelas indicadas, em consonancia com a jurisprudéncia desta Corte
(peca 11, p.25; pega 12, p. 6).TCU. Acordao 244/2015. Plenario.
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promover os investimentos necessarios para implementagdo da PPP e operar os servigos

concedidos, conforme previsto em sede contratual.

Com efeito, ndo se pode admitir que a qualificagdo econdmico-financeiro seja utilizada

como critério de restri¢ao a competitividade. Sobre o tema, Mauricio Portugal Ribeiro assevera:

Em primeiro lugar, é preciso lembrar que os requisitos de qualificagdo econdmico-
financeira ja foram utilizados no passado para ambos: impedir a participagdo de
empresas internacionais em licitacdes de concessdes comuns ¢ PPPs, de maneira a
constituir barreiras indevidas de entrada para as empresas estrangeiras no pais — e,
também, para evitar a participacdo de empresas de porte médio, em licitacdes de
interesse das empresas de grande porte.

(..)

Em vista dessa situagdo, ¢ preciso ter cuidados especiais para evitar que a escolha dos
requisitos para qualificagdo financeira ndo termine por criar barreiras desnecessarias
de mercado, que impecam empresas com a capacidade para prestacdo do servigo de
participar da licitagdo.?’

Em relagdo a qualificacdo econdmico-financeira, o Edital deve exigir a apresentacao de
balancos e demonstragdes financeiras auditadas, que cumpram indices financeiros estipulados

no edital, exigéncia de capital social e/ou patrimonio liquido minimo.

No entanto, ¢ preciso evitar o uso de indices ou de valor de patriménio ou capital social
minimo que impe¢am que empresas capazes de desempenhar o objeto contratual acorram ao

certame?®.

De acordo com Mauricio Portugal Ribeiro?’, a melhor estratégia para garantir que a
empresa vencedora possua capacidade financeira de executar o projeto, € prever, ao longo do
processo de licitagdo, eventos que exigem do participante da licitacdo a pratica de atos que

consubstanciam sinais de capacidade financeira.

27 RIBEIRO, Mauricio Portugal, Concessdes ¢ PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos / Mauricio
Portugal Ribeiro. — Sao Paulo: Atlas, 2011.Disponivel em:
<http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-
de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-
qualificacao-economico-financeira/>. Acessado em 03/11/2018.
28 Stmula n°® 275 do TCU: Para fins de qualificagio econdmico-financeira, a Administragdo pode exigir das
licitantes, de forma ndo cumulativa, capital social minimo, patriménio liquido minimo ou garantias que assegurem
o adimplemento do contrato a ser celebrado, no caso de compras para entrega futura ¢ de execugdo de obras e
Servigos.
2% RIBEIRO, Mauricio Portugal, Concessdes ¢ PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos / Mauricio
Portugal Ribeiro. — Sao Paulo: Atlas, 2011.Disponivel em:
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-
concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-
qualificacao-economico-financeira/. Acessado em 03/11/2018.
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Mais especificamente, a afericdo desses sinais de capacidade financeira ocorre em regra
apos a adjudicacdo e homologagdo do processo seletivo. Ou seja, analisa-se a imposi¢do de

exigéncias de ordem financeira e ndo exigéncias de ordem econdmico-financeira.

Nesse sentido, importa esclarecer que ha uma distingdo entre exigéncias de ordem
econdmico-financeira que integram o processo de selecdo, e que devem, por isso, ser cumpridas
por todos os licitantes, e exigéncias de ordem financeira que sdo condicdo de assinatura do

contrato.

Mauricio Portugal Ribeiro®® estabelece trés sinais de capacidade financeira em regra
solicitados ao longo do processo licitatorio: (i) a exigéncia de realiza¢do de aporte em dinheiro
na SPE; (ii) a exigéncia de apresentagdo de seguros; (iii) a exigéncia de apresentagdo de garantia

de cumprimento de contrato.

Embora se tratem de exigéncias comuns nas PPP’s, quando, entretanto, sdo utilizadas
como instrumentos para obtencao de indicios de capacidade financeira, os valores exigidos sao

proporcionalmente maiores que os exigidos em projetos comparaveis.>!

A partir do supracitado raciocinio, firma-se o entendimento de que a ndo apresentacao
dos seguros, da garantia de cumprimento do contrato, e/ou a nao comprovagao do aporte na
SPE caracteriza descumprimento da obrigacdo de assinar o contrato. Considerando a negativa
do licitante vencedor em assinar o contrato, além da perda da garantia de proposta, a
Administragdo Publica podera aplicar as sangdes previstas no art. 81 e seguintes da Lei
8.666/93, e requerer convocagao do segundo colocado para assinatura do contrato nas mesmas

condic¢des do primeiro (art. 64°2, da Lei 8.666/93).

Noutro giro, no que diz respeito a possibilidade de cumular, como parte da habilitacao

econdmico-financeira, a exigéncia de garantia de proposta, patriménio liquido minimo, e

30 RIBEIRO, Mauricio Portugal, Concessdes € PPPs: melhores praticas em licitagdes € contratos. — Sdo Paulo:
Atlas, 2011.Disponivel em: <http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-
modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-
competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/>. Acessado em 03/11/2018.
31 Por exemplo, no projeto do Hospital do Subtirbio o valor do aporte foi de R$20 milhdes, para um projeto cujo
investimento total ¢ de aproximadamente R$60 milhdes. No caso do projeto Pontal de Irrigagdo, o valor do aporte
¢ de R$30 milhdes, para um projeto com valor total de investimento estimado em infraestrutura de irrigagdo de
R$87 milhdes. Neste caso, o investimento “on farm” depende da cultura escolhida pelo parceiro privado, mas,
apenas para dar uma nogdo da dimensdo do projeto, pode ser estimado em R$300 milhdes. EIRO, Mauricio
Portugal, Concessdes e PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos / Mauricio Portugal Ribeiro. — S&o
Paulo: Atlas, 2011.Disponivel em: <http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-
praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-
maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/>. Acessado em 03/11/2018.
32 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.

27


http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/
http://www.portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/melhores-praticas-na-modelagem-de-licitacoes-de-concessoes-e-ppps-a-busca-dos-participantes-adequados-e-da-maximizacao-da-competicao/a-modelagem-da-qualificacao-economico-financeira/

capital social minimo, Mauricio Portugal explica que essa discussdo vem a propdsito da locugao
do artigo 31, paragrafo 2°%3, da Lei 8.666/93, utilizar a conjungio adversativa “ou”, dando, pois,
a entender que o agente publico responsavel pela modelagem do edital de licitacdo deveria
escolher entre exigir a garantia de proposta, ou o valor de capital social minimo, ou o valor de

patrimoénio liquido minimo.

Levando em consideracdo que a Lei 8.666/933* ¢ de aplicagdo subsidiaria as concessdes
comuns e PPPs para a prestacio de servigos publicos; considerando que o caput do art. 18°°, da
Lei 8.987/95, que prevé que as normas gerais serdo aplicadas “no que couber”; considerando
que nas concessdes comuns ou PPPs, para a prestagdo de servigos publicos, a qualificacao
econdmico-financeira dos participantes da licitagdo tem importancia muito superior do que nas
licitagcdes de contratos de servigo regulados pela Lei 8.666/93, Mauricio Portugal defende a
viabilidade da cumulacao da exigéncia de garantia de proposta, patrimonio liquido minimo e

capital social minimo.

Sucede que ha julgado do Tribunal de Contas no sentido de que, independentemente de
se tratar de licitagdes para a prestagcdo de servigos publicos, a exigéncia cumulada ou de capital
social minimo, ou de patrimdnio liquido minimo ou de garantia de proposta fere o disposto no

art. 31, § 2°, da Lei 8.666/1993. Confira-se:

(..)

48.  Tal como fiz constar no Despacho em que examinei o pedido de cautelar,
verifica-se haver, nos subitens 8.2 e 8.2.1, referentes a habilitagdo, previsdo da
garantia de manutencdo de proposta, nas mesmas modalidades e critérios constantes
do art. 56, caput e § 1°, da Lei 8.666/1993, também conhecida como garantia de
participagdo, no valor de 1% do total estimado do objeto da contratagdo, nos termos
do art. 31, inciso III, da Lei 8.666/1993 (Peca 10, p. 21 ¢ 22), conforme segue:

“8.2. Da Garantia de Manutengdo de Proposta

8.2.1. Copia do depdsito identificado, quando realizar a garantia na modalidade
estabelecida no subitem 16.1.1. Da Garantia, ou copia da apdlice ou fianga bancaria
entregue ao ICMBio em uma das modalidades estabelecidas no item 16, desse Edital.
Comprovando [sic] o recolhimento pela licitante, da “Garantia de Manuten¢do de
Proposta”, no valor de 1%(um por cento) do valor do contrato no montante de R$
2.314.178,64 (Dois milhdes, trezentos e quatorze mil, cento e setenta e oito reais e
sessenta e quatro centavos), conforme prevé o inciso III do artigo 31 da Lei 8.666/93,

33 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
34 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
35 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
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até o ultimo dia util anterior a data de abertura da licitagdo, em favor do ICMBio, em
qualquer agéncia da Caixa Economica Federal ou banco do Brasil;”

49.  Apesar de a previsdo de garantia de manuteng@o de proposta ndo estar incluida
no item editalicio especifico da qualificagcdo economico-financeira (isto €, no subitem
8.2.9.2 do Edital, Peca 10, p. 23), a Lei 8.666/1993 a inclui no rol da documentagao
relativa a qualificag@o econdmico-financeira.

50.  Ha, portanto, cumulagdo de dois requisitos para a qualificagdo econdmico-
financeira sem o devido amparo legal: exigéncia de patrimonio liquido igual ou
superior a 5% (parte final do subitem 8§.2.9.2.2 do Edital) e de garantia de manutencgao
de proposta de 1% (subitem 8.2 e 8.2.1 do Edital), ambos sobre o valor estimado do
futuro contrato.

51. A propésito, ha jurisprudéncia pacifica desta Corte no sentido de que a
exigéncia, para fins de qualificacdo econdmico-financeira, de garantia de
participacdo na licitacdo e de patriménio liquido minimo afronta o disposto no
art. 31, § 2° da Lei 8.666/1992 (v.g.: Acérdios 1.084/2015; 2.913/2014,
6.795/2012, 3.280/2011 e 1.016/2011, todos do Plenario) e no Enunciado da
Stimula de Jurisprudéncia do TCU 275, que assim dispde:

“Para fins de qualificacdo econdmico-financeira, a Administragdo pode exigir das
licitantes, de forma ndo cumulativa, capital social minimo, patriménio liquido minimo
ou garantias que assegurem o adimplemento do contrato a ser celebrado, no caso de
compras para entrega futura e de execugdo de obras e servigos.”

52.  Ainda pela pertinéncia com essa matéria, menciono o Acérdao 1.905/2009 —
Plenario, para destacar que a prestagdo de garantia como requisito autdnomo de
habilitacdo, ainda que deslocada do item das exigéncias de qualificagdo, integra a
qualificagdo econdmico-financeira quando exigida no Edital. Pela clareza, reproduzo
excerto constante do Relatério, acolhido no Voto do Relator, que conduziu ao referido
decisum (TC 006.674/2009-8):

“b) Exigéncia simultanea de garantia de proposta e comprovacdo de patrimdnio
liquido minimo da contratacdo

()

Assim, considerando que somente podem ser exigidos dos licitantes os requisitos
de habilitacio previstos nos incisos do art. 27, os quais encontram-se detalhados
nos arts. 28 a 31 da Lei de Licitacdes, denota-se que a Eletrosul inovou a ordem
juridica ao elencar a garantia de proposta como requisito autonomo de
habilitacio, vez que niio ha previsio legal para tanto, vez que tal garantia integra
o rol de documentos elencados nos requisitos de qualificagio econémico-
financeira, consoante o disposto no inciso III do art. 31 da Lei n°® 8.666/93.

Além disso, como ja observado anteriormente, concomitantemente a exigéncia de
prestacdo de garantia para fins de habilitacdo no certame, foi exigida dos licitantes a
comprovagdo de patrimdnio liquido igual ou superior a 10% do valor previsto no
or¢amento de referéncia da licitacdo (item 12.3.2), procedimento que vai de encontro
ao ja mencionado § 2° do art. 31 da Lei n°® 8.666/93 ¢ a jurisprudéncia consolidada
deste Tribunal, que aponta no sentido de que, na correta exegese do dispositivo legal
em foco, ¢ vedada, nas licita¢3es, a exigéncia simultinea da garantia a que se refere o
art. 31, inciso III, e de capital ou patriménio liquido minimos, que sdo mutuamente
excludentes.

Inclusive, sobre a matéria, cabe trazer as seguintes consideragoes feitas pelo Ministro
Benjamin Zymler, em Voto proferido no Acordao n° 808/2003-Plenario:

‘11. A Lei de Licitagdes e Contratos permite que a Administrag@o exija dos licitantes,
para fins de comprovacao de qualificagdo econdomico-financeira nos casos de compras
para entrega futura e na execucdo de obras e servigos, capital minimo ou patriménio
liquido minimo, alternativamente em relacdo a prestacdo das garantias previstas no §
1° do art. 56 da mesma Norma (caucdo em dinheiro, titulos da divida publica, seguro-
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garantia ou fianga bancaria), no valor maximo de 1% do valor estimado do objeto a
ser contratado.

()

18. Referido dispositivo deixa trés alternativas ao administrador assegurar-se de que
os licitantes terdo condigdes financeiras minimas para executar o ajuste a ser
celebrado: a) capital social minimo; b) patrimoénio liquido minimo ou c) prestagdo de
garantia, limitada a 1% do valor estimado para o contrato. Tais hipdteses ndo sdo
cumulativas, mas permitem uma atuacdo discricionaria do gestor na escolha da melhor
forma de comprovar a qualificacdo econdmico-financeira dos licitantes. Nao podem
ser utilizadas de forma concomitante, sob pena de transformar a discricionariedade
legitima em arbitrariedade vedada por lei.

19. Como bem ressaltado pela Unidade Técnica, ademais, o eminente Ministro
Humberto Guimaraes Souto, ao relatar a Decisdo n® 681/98 - Plenario, deixou assente
que, na hipdtese acima, o legislador cuidou de fornecer alternativas e ndo o somatério
das hipoéteses que indicou. Nao resta davida que, se assim o fez, foi para evitar que
fossem efetuadas imposi¢des demasiadas, que porventura ensejassem a inibicdo do
carater competitivo do certame.’(Voto do Relator, Ministro Benjamin Zymler,
proferido no Acordéo n° 808/2003 — Plenario

No mesmo sentido, cabe mencionar ainda as Decisdes n°s 581/2000 — Plenario,
1.521/2002 — Plenario e os Acoérdaos n°s 1.664/2003 — 1* Camara, 108/2006 —
Plenario, 102/2007 — Plenario, 1.694/2007 — Plenario e 2.640/2007 — Plenario.

Em sua manifestagdo, o gestor buscou justificar tal ato sustentando que ndo houve
desrespeito a vedagdo constante do art. 31, § 2°, da Lei n°® 8.666/93, uma vez que o
referido dispositivo legal diz respeito unica e exclusivamente aos requisitos de
qualificagdo econdmico-financeira e que, no edital do certame, a garantia de proposta
ndo integra tais requisitos, ndo havendo, portanto, em seu entendimento, qualquer tipo
de irregularidade.

Ora, independentemente da maneira como foi prevista a mencionada garantia, seja
como requisito de qualificag@o econdmico-financeira ou como requisito autdnomo de
habilita¢do, o fato é que tal garantia ndo pode ser exigida dos licitantes em certames
que ja prevejam exigéncias de comprovagdo de patriménio liquido ou capital social
minimos. Buscar interpretar o § 2° do art. 31 da referida lei de outra forma ou, ainda,
desmembrar a garantia dos demais requisitos de qualificagdo econdmico-financeira e
exigi-la concomitantemente a comprovagdo de percentual minimo de patrimdnio
liquido ou capital social, seria esvaziar de todo sentido a finalidade buscada pela
norma, que €, exatamente, a de fornecer alternativas a Administragdo na busca da
melhor forma de comprovar a qualificagdo econdmico-financeira dos licitantes,
mediante a utilizagdo de um dos critérios ali previstos e ndo o seu somatério.

()

Aqui, mais uma vez, cumpre relembrar que a garantia habilitatoria prevista no inciso
IIT do art. 31 da Lei n° 8.666/93, comumente chamada de ‘garantia de proposta’,
destina-se, exclusivamente, a comprovar a boa situacdo financeira das empresas
licitantes, como os demais requisitos de qualificagdo econdmico-financeira elencados
no mesmo dispositivo legal, e ndo a resguardar a Administragdo de possiveis prejuizos
em caso de eventual inadimplemento contratual, para a qual a lei ja prevé a prestagdo
da garantia prevista em seu art. 56, pelo contratado.”

53. Nem mesmo procede o argumento do ICMBio de que nas licitacdes para
a prestacdo de servicos publicos a qualificacido econdmico-financeira dos
participantes teria importincia superior aquela exigida nas licitacdes de obras e
servicos regulados pela Lei 8.666/1993, o que, na visao do licitante, justificaria a
cumulacio de garantia de proposta, patriménio liquido e capital social.

54. Ha licitacdo de obras com elevado grau de complexidade (usinas nucleares,
transposicio de rios de grande porte, por exemplo), tanto em termos técnicos de
engenharia como em relacio ao tempo de execu¢do, cuja importincia da
qualificacio econdmico-financeira nao se reduz, por se tratar simplesmente de
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execucao de obras, comparativamente a prestacdo de servicos de transporte
ferroviario de passageiros, como é o caso ora em exame. A disposi¢cdo legal de
ndo cumulagio deve ser cumprida tanto numa quanto noutra situagfio.>*

Dessa forma, ndo merece prevalecer argumento que a qualificagdo econdmico-financeira

dos participantes de licitagdes de servigo publico teria importancia superior aquela exigida nas

licitagdes de obras e servigos regulados pela Lei 8.666/1993.

8. REQUISITOS DO CONTRATO DE PRESTACAO DO SERVICO

O art. 10°7 da Lei n°. 11.445/2007 evidenciou a exigéncia de contratagdo para a prestagdo

de servigcos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a administracao do

titular, de forma a conferir maior seguranga juridica as partes envolvidas, facilitando também a

fiscalizacdo dos servicos.

O art. 11 da referida lei fixou as condi¢cdes de validade dos contratos de prestacdo de

servicos, nos seguintes termos:

Art. 11. S3o condigdes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacao
de servigos publicos de saneamento basico:

I - a existéncia de plano de saneamento basico;

I - a existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico-
financeira da prestagdo universal e integral dos servigos, nos termos do respectivo
plano de saneamento basico;

01 - a existéncia de normas de regulacdo que prevejam os meios para o
cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designac@o da entidade de regulacdo
e de fiscalizacdo;

v - a realizagdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de
licitagdo, no caso de concessdo, e sobre a minuta do contrato.®

36 TCU. TC 029.386/2014. Aco6rddao n. 2743-43/16-P. Plenario. Relator Marcos Bemquerer. Julgamento:
26/10/2016.
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?se AbrirDocNoBrowser=true&cod ArqCatalogado=118080
56&codPapel Tramitavel=56350036>. Acessado em 10/12/2018.

37 BRASIL. Lei 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
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Considerando que o objeto sob estudo se restringe a contratagdo de servico de gestdo de
residuos solidos, que integra o saneamento basico, hd o entendimento de que se faz necessario

a existéncia de plano de gestdo integrada de residuos so6lidos — PGIRS do Poder Concedente.

No que tange ao segundo dos requisitos, conforme disposto no inciso II do art. 11,
supratranscrito, o Poder Concedente deve apresentar estudos aptos a comprovarem a
viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestagdo universal e integral dos servigos de

manejo, tratamento e destinagao final de residuos solidos.

Igualmente, torna-se imperiosa, nos contratos que versem acerca da prestacao de servigos
publicos de saneamento basico, a existéncia de normas de regulagdo que prevejam os meios
para o cumprimento das diretrizes desta Lei, incluindo a designacdo da entidade de regulagdo e

de fiscalizagao.

Para as hipoteses de contrato de concessao ou de programa, a Lei determina que as normas

reguladoras disciplinem, obrigatoriamente, os seguintes pontos (art. 11, §2°):

a) Autorizagdo para a contratagdo dos servigos, indicando os respectivos prazos
e a area a ser atendida;

b) Inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansdo dos
servigos, de qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros
recursos naturais, em conformidade com os servigos a serem prestados;

c) Prioridades de agdo, compativeis com as metas estabelecidas;

d) Condigdes de sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro da prestagao
dos servigos, em regime de eficiéncia, incluindo o sistema de cobranga e a composicao
de taxas e tarifas, a sistematica de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas e a politica
de subsidios;

e) Mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulagdo e
fiscalizagdo dos servigos;

f) Hipoteses de intervengdo € de retomada dos servigos.>’

Por 6bvio, o 6rgao regulador que promovera este controle interno tem de ser diverso do
prestador do servigo sob comento (art. 9°, II). Ou seja, pode o Poder Concedente firmar
instrumento de cooperagao com uma agencia reguladora ou promover a contratacdo de ente

privado, capaz de promover a fiscalizacao.

i BRASIL. Lei 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
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Por fim, em caso de prestagdo regionalizada (um contrato de prestagdo para mais de um
municipio), todas as condi¢des de validade e regras elencadas no art. 11 poderdo se referir ao

conjunto de municipios por ela abrangidos.

Desta forma, a gestdo associada tem a enorme vantagem de possibilitar que os estudos
acerca da viabilidade técnica e economico-financeira da prestacao dos servigos — condicao de
validade dos contratos, sem os quais nao ha que se falar em prestagdo indireta dos servicos —, e
até mesmo o plano de residuos, sejam feitos em conjunto, reduzindo de forma expressiva o

dispéndio individual de cada Municipio.

9. EVENTUAIS CONTRAPARTIDAS A SEREM PAGAS A
ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL. RECEITAS
ALTERNATIVAS, COMPLEMENTARES E ACESSORIAS.

Embora a Lei Federal de Parceria Publico-Privada n3o aborde especificamente a
possibilidade de o parceiro privado auferir receitas acessorias, ¢ possivel aplicar
subsidiariamente a Lei de Concessoes Comuns (conforme art. 11 da Lei Federal n°
11.079/2004), que prevé no seu o art. 18, VI, que o edital de licitagdo deve prever “as possiveis
fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as provenientes de

projetos associados”?°.

Essas receitas visam ndo sé ao atendimento do interesse econdomico do proprio parceiro
privado, como ao atendimento do interesse publico, na medida em que os ganhos decorrentes
da execugdo de atividades conexas sdao compartilhados com a Administragdo Publica. Tal
previsdo busca, em ultima instdncia, aproveitar ao maximo o potencial econdémico da

concessao, em observancia aos principios da eficiéncia e da economicidade.

Trata-se, assim, de um mecanismo contratual capaz de incentivar o parceiro privado a
maximizar a utilizagdo de todo o potencial referente a infraestrutura voltada para o Sistema de
Manejo e Gestao de Residuos Sélidos Urbanos que sera por ele implantada e operada, ao longo

de toda a execucao contratual.

40 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004 .Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Ha evidente interesse do parceiro privado em explorar esse potencial, tendo em vista a
oportunidade de incrementar seus ganhos econdmicos com receitas alternativas a
contraprestagdo pecuniaria paga pelo Poder Concedente, por meio da execugdo de projetos

associados ao contrato de PPP e que ndo integram seu escopo de obrigacdes.

Por esse viés, o Poder Concedente ndo pode impor a exploragdo de receitas alternativas
pelo parceiro privado como se fosse uma obriga¢do. Muito pelo contrario, deve ser algo a ser
explorado, desde que haja viabilidade para auferir beneficios economico-financeiros, quando,
entdo, deverd ser incentivado pelo proprio Poder Concedente, haja vista que os resultados

podem ser revertidos para o sistema da concessao.

Nesse sentido, o interesse publico ¢ atendimento, na medida em que hé chances de reduzir
os custos assumidos pelo Poder Concedente para remunerar pelos servigos contratados, com o
compartilhamento dos ganhos econdmicos eventualmente obtidos pelo parceiro privado com a
exploragdo de receitas alternativas com a Administracdo Publica. Ou seja, sem descaracterizar
a logica do incentivo ao parceiro privado, é possivel prover redu¢do da contraprestacao

pecuniaria a ser paga pelo Poder Concedente.

Neste particular, ¢ fundamental que a modelagem de exploracao de receitas alternativas,
tal como previsto na minuta contratual proposta, preveja o compartilhamento dos ganhos
econdmicos entre partes em propor¢des que ainda incentivem o parceiro privado a de fato se

dispor a explorar projetos associados a concessdo administrativa.

No caso concreto, a infraestrutura cria oportunidades econdmicas ao parceiro privado
receber residuos de outros municipios ou de grandes geradores privados, o que pode vir a

incrementar o potencial economico da PPP.

Dessa forma, a minuta contratual proposta deve prever a possibilidade de o parceiro
privado executar atividades extras, estando o parceiro privado autorizado a explorar receitas
alternativas e compartilhd-las com o Poder Concedente nos percentuais fixados na minuta do

contrato, inclusive junto a outros entes publicos.

E preciso, ainda, fixar o percentual de compartilhamento das receitas alternativas, a fim
de garantir seguranca-juridico a relacao contratual firmada entre a Administracao Publica e a

Concessionaria.
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Diante do exposto, verifica-se que a possibilidade explora¢do de receitas alternativas,
complementares e acessorias incentivam diretamente o parceiro privado, e, a0 mesmo tempo,

cria beneficios econdomico ao Poder Concedente.

10. DOS AGENTES E SUAS RESPONSABILIDADES

A necessidade de responsabilizar surge a partir do ndo cumprimento de uma obrigacao
contratual, bem como podem decorrer de atos licitos ou ilicitos praticados pelos entes que

compde a relagdo contratual.

A contratagao de Parceria Publico-Privada, via Concessao Administrativa, envolve varios
atores que trabalham em conjunto para prestar o servico de forma eficiente e compativel com

os principios e regras do direito publico.

No caso em tela, € preciso verificar as possiveis responsabilidades a que estdo sujeitos os
Consorcio Municipal, Municipios Integrantes do Consorcio, Concessiondria, Agéncia

Reguladora.

10.1. CONSORCIO MUNICIPAL

Muitos Municipios brasileiros ainda ndo implementaram integralmente a Politica
Nacional de Residuos Soélidos, verificando-se na pratica a grande dificuldade em destinar

adequadamente os residuos solidos coletados nos Municipios.

O supracitado cendrio muitas vezes se verifica em razdo de circunstincias politica e
econdmica vivenciadas pelos municipios brasileiros, exigindo-se novas alternativas para

implementagdo de projetos que garantam a oferta de servigos essenciais.

Uma dessas alternativas ¢ o Consorcio Publico Intermunicipal, instituto dotado de
personalidade juridica de direito publico, apto a estabelecer coordenagao e operacgao de servigos
de interesse de municipios localizados em uma mesma regiao, a partir de objetivos comuns bem

definidos.
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A associagdo entre municipios visa a reunido de recursos materiais, financeiros e
humanos, com a finalidade garantir a implementacao de agdes que ndo conseguiriam promover
sozinhos, seja pela auséncia de capacidade técnica e financeira para promover isoladamente

investimentos vultuosos, seja para dividir os riscos do projeto pretendido.

Conforme previsto na Lei 11.107/2005, que dispde sobre normas gerais de contratagcdo
de consorcios publicos, regulamentada pelo Decreto Federal n°® 6.017/07, restou previsto que o
Consorcio Publico Intermuncipal deve atender a legislacdo de concessdes € permissoes de
servicos publicos, exercer atividades de arrecadagao de tarifas e ao célculo dos pregos publicos,

bem como regulagdo dos servigos a serem prestados.

Todos os atos praticados pelo Consoércio devem seguir procedimentos que garantam a
transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada servigo em relagcdo a cada um de seus

titulares.

No ambito do consoércio, a relagdo entre os municipios ¢ igualitaria, tanto no que diz
respeito as obrigacdes quanto em relacdo aos direitos. Por outro lado, as questdes relativas a
remuneracdo da Concessionaria por cada municipio, devera respeitar a quantidade de servigo

prestado em favor de cada municipio membro.

Os consorcios poderdo exercer ou delegar a gestdo associada dos servicos publicos,
especificando o objeto e area da prestacao dos referidos servicos, podendo promover licitagdes

e concessoes, para viabilizar a consecu¢ao do bem maior, a PPP.

Da mesma forma, o Consoércio guarda consigo o poder para desapropriar, recolher tarifas
e precos publicos, equiparando-se a figura de um ente federado limitado ao cumprimento dos

objetivos comuns previstos no Termo de Constituicdo do Consorcio.

Dessa forma, constatado determinado dano, € preciso verificar na matriz de risco para
qual agente esta alocado o referido risco. Confirmando que se trata de risco assumido
contratualmente pelo Concessionario, este sera o responsavel por arcar com danos/prejuizos

causados ao particular, conforme doutrina brasileira:

(...) se (...), o concessionario ndo tiver meio efetivos para reparar os prejuizos
causados, pode o lesado dirigir-se ao concedente, que sempre terd responsabilidade
subsidiaria pelo fato de ser o concessionario um agente seu. Insolvente o
concessionario, passa a ndo mais existir aquele a quem o concedente atribuiu a
responsabilidade primaria. Sendo assim, a relagdo juridica indenizatdria se fixara
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diretamente entre o lesado € o Poder Publico, de modo a ser a este atribuida a
responsabilidade civil subsidiaria.*!

Portanto, se eventualmente o Concessiondrio estiver em situacdo financeira que o
impossibilite de promover os ressarcimentos necessarios, o Consorcio respondera de forma
subsidiaria, desde que fique evidenciado que o dano decorreu a partir da execugao do servigo

publico.

10.2. MUNICIPIOS INTEGRANTES DO CONSORCIO

A prestagdo dos servigos relativos ao saneamento basico deve estar em consonancia com
os principios fundamentais da universaliza¢gdo do acesso, da integralidade do servico, da
eficiéncia e sustentabilidade econdmica, garantindo-se, ainda, a satide publica e a protecao do

meio ambiente.

De acordo com a Lei 11.445, integram o saneamento bdsico o conjunto de servigos
voltados para o manejo de residuos solidos, constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e
pelas instalagdes operacionais relativas a transporte, ao transbordo, ao tratamento e ao destino

final dos residuos solidos domiciliares e dos residuos de limpeza urbanas.

A associacdo voluntaria dos municipios que compdem o Consdrcio, esta amparada nos
termos do art. 241%* da Constitui¢do Federal, com a finalidade de promover uma gestio
associada dos servigos publicos de manejo, transporte, transbordo e destinacdo final dos

residuos solidos.

A norma constitucional, ainda, previu que os titulares dos servigos publicos de
saneamento basico poderdo delegar a organizacdo, a regulacdo, a fiscalizagdo e a prestacao

desses servigos.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual Direito Administrativo. 28. ed. rev., amp. € atual até 31-12-
2014 — Séo Paulo: Atlas, 2015. p.413.
42 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consoércios
publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servicos transferidos.
BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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Tendo em vista que os Municipios sdo os reais titulares do servigo publico a ser licitado,
infere-se que as responsabilidades a que estdo submetidos aos Consoércios também se estendem

aos Municipios e respectivos gestores publicos.

10.3. CONCESSIONARIA

A contratacdo com o Poder Publico, principalmente no ambito das Parcerias Publico-
Privadas, atrai muitas responsabilidades para o parceiro privado. Trata-se, na verdade, de uma

caracteristica desse tipo de contratagao.

O protagonista da concessdo ¢ a propria Concessiondria contratada, sendo ela a principal
responsavel pela execugao e harmonia de todo o projeto. Eventual descumprimento das suas
obrigacdes estabelecidas em sede de instrumento contratual gerara responsabilidade direta,

inclusive com relagdo a terceiros.

A Lei Federal 8.987/1995%, que se aplica de forma subsididria as Parcerias Publico-
Privadas, prevé a responsabilidade da concessionaria em responder pelos danos e prejuizos

causados aos usuarios, terceiros ou ao Poder Concedente.

Isso porque o servigo a ser contratado ¢ de natureza publica** e universal, motivo pelo
qual todos os cidaddos, independentes de serem usudrios diretos ou ndo, gozam da prote¢ao

constitucional decorrente da responsabilidade objetiva do Estado.

Com efeito, ¢ objetiva a responsabilidade civil pelos danos que a Concessionaria vier a

causar a terceiros, ndo considerando nestes casos eventual culpabilidade ou dolo. Ou seja, diante

43 Art. 25. Incumbe a concessionaria a execucdo do servico concedido, cabendo-lhe responder por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem que a fiscaliza¢do exercida pelo 6rgao
competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.

# Art. 175. Incumbe ao Poder Pblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato
e de sua prorrogag@o, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizag@o e rescisdo da concessdao ou permissao;
II - os direitos dos usuarios;

IIT - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.

BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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de uma situagdo que envolva a Concessiondria, faz-se necessario apenas comprovar a
ocorréncia do dano e o nexo de causalidade entre o alegado dano e a acdo/omissdo da

Concessionaria.

No entanto, a responsabilidade objetiva ndo ¢ absoluta, a Concessionaria, para mitigar ou
extinguir sua responsabilidade, devera comprovar que nao houve dano ou, se houve dano, que
os fatos se deram por culpa exclusiva do usudrio, do terceiro ou do Poder Concedente,

descaracterizando o nexo de causalidade.

Por outro lado, ¢ resguardado, ainda, o direito de regresso da Concessiondria em face do

autor do dano que age com dolo ou culpa.

No ambito das Concessdes, os riscos do negocio sao assumidos, pelo ente contratado, no
limite das previsoes contratuais. Isto porque, em verdade os riscos sao partilhados, conforme
determinagdo do Poder Concedente e a proporcdo esta firmada na premissa de que, quanto
maior a transferéncia do risco para privado, maior serdo os custos da contratacdo que a

Administra Publica arcara.

10.4. AGENCIA REGULADORA

A prestagdo dos servigos publicos € atribui¢do origindria da Administracdo, que tem a

discricionariedade de delega-la a terceiros, mediante justificativa e conveniéncia publica.

Nesse contexto, inegavel ¢ a complexidade do projeto voltado para contratagdo dos
servicos de manejo, tratamento e destinagdo final dos residuos solidos, motivo pelo qual
revelou-se extremamente necessario a realizagdo de convénio entre o Consorcio Intermunicipal
e uma agéncia reguladora, como parte de um arranjo institucional dedicado a garantir o

cumprimento de normas e de contratos entre prestadores de servicos e a Administragao Publica.

Tratando-se de um Consorcio Intermunicipal, a importancia de se ter uma agéncia
reguladora a frente do projeto, a fim de conferir homogeneidade nas agdes e nas medidas a
serem adotadas, criando, inclusive empecilhos para eventuais favorecimentos e

direcionamentos.

Conforme visto anteriormente, com o intuito de garantir o sucesso do projeto para

concessao da Gestdo de Residuos Solidos, cabera ao Agente Regulador zelar pelo cumprimento
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dos contratos de concessdo, fomentar a competitividade no setor, promover a universalizacao

de servicos, arbitrar conflitos entre o poder concedente, os concessionarios € 0s usuarios.

Noutro giro, cabe ao Poder Concedente e, por conseguinte, a agencia reguladora, regular
o contrato administrativo, exercendo de forma proba seu papel de agente fiscalizador, além de

realizar um procedimento licitatorio eficaz, atraindo empresas sérias para assumir a concessao.

Diante da obrigacdo desse agente em regular o contrato e fiscalizar o seu cumprimento,
aplicara a este agente a responsabilidade subsidiaria em face dos eventuais danos causados a

terceiros no ambito da PPP.

O Poder Concedente deve ser responsabilizado quando o Concessionario demonstrar que
a sua ma atuagdo e eventual dano possuem nexo de causalidade com a falha de fiscalizag¢do do
Poder Concedente. Ou seja, nos casos em que o ente responsavel pela fiscalizagdo se omitir,

surgird a responsabilidade civil do Estado.

Conforme amplamente demonstrado, a Agéncia Reguladora, tem o dever de promover a
fiscalizagdo de todo o procedimento de contratacdo e gestdo de contrato. Sendo assim, caso
reste comprovada sua omissao, esta podera responder subsidiariamente pelos danos causados,

assim como os Consorcios, Municipios e gestores.

Considerando que se trata de responsabilidade subsididria, regra geral, o Concessionario
responderd objetivamente por todo o dano, podendo, posteriormente, exercer seu direito de

regresso em face da Agéncia Reguladora, Administragdo Publica e dos seus gestores.

Sobre a responsabilidade do poder concedente em razao de dano que guarde nexo causal

com falha na fiscalizagdo, Carvalho Filho assevera:

Se esta norma (art. 37, §6° da CF/88) atribui ao Estado responsabilidade civil por danos
que seus agentes, nessa qualidade, causem a terceiros, ndo pode ele ver-se excluido dessa
responsabilidade, quando seus agentes tiverem sido omissos ou deficientes na fiscalizagdo das

atividades do concessionario.

Desse modo, a melhor interpretagdo ¢ a de que, embora a responsabilidade primdaria
integral seja atribuida ao concessiondrio, pode este exercer seu direito de regresso contra o
Poder Concedente, quando tiver havido auséncia ou falha na fiscalizacdo, porque nesse caso
terd o Concedente contribuido, juntamente com o concessionario, para a ocorréncia do resultado

danoso.
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O direito de regresso devera ser exercido pelo concessiondrio para postular a reparagao
de seu prejuizo na justa medida da contribuicdo do Poder Concedente para a ocorréncia do
resultado danoso cujo o prejuizo lhe provocou o dever de indenizar. Assim, se, por exemplo, o
Concedente contribuiu pela metade para o resultado danoso, tem o concessionario, apos ter
reparado integralmente os prejuizos do lesado, o direito de postular reembolso de metade do foi
obrigado a indenizar. Sentido diverso levaria a verdadeiro e indevido enriquecimento sem causa
por parte do Estado: tendo agido com culpa e ndo tendo dever indenizatdrio, estar-se-ia

locupletando de sua propria torpeza.*®

11. MATRIZ DE RISCO E MEDIDAS MITIGADORAS

A correta identificacdo e andlise dos riscos e impactos gerados por meio da
implementag¢do da parceria publico-privada pretendida ¢ essencial para a adequada modelagem
juridica e econdmica do projeto. A defini¢cao do projeto como sendo uma PPP Administrativa
permite a reparticdo de riscos entre as partes € também a vinculacdo do privado a eficiéncia
demonstrada na execugdo do objeto contratado, permitindo ao Poder Publico criar mecanismos

de incentivo a eficiéncia do parceiro privado.

E imposicdo legal que os riscos sejam partilhados entre as partes signatarias, ndo deixando
sob o contratante publico todas as intempéries possiveis que um contrato desta natureza pode
revelar. Isto significa que o parceiro privado devera gerenciar riscos € ndo apenas repassa-los
ao Poder Publico, requerendo compensagao financeira de qualquer ordem. Tratando-se de risco

sob sua responsabilidade, cabera ao privado arcar, comprometendo-se com o resultado.

Os riscos precisam ser bem definidos, a fim de evitar situagdes indefinidas que
prejudiquem o negdcio. No caso em tela, a encampag¢do, mudanca de legislacdo,
regulamentacdo ou alteracdo unilateral do contrato, que aumente os custos da obra e operacao,
tais riscos devem ser alocados para o Contratante, bem como deve haver no contrato a previsao

de reequilibrio econdmico-financeiro em favor da Contratada.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual Direito Administrativo. 28. ed. rev., amp. e atual até 31-12-
2014 — Sao Paulo: Atlas, 2015. p.412
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E preciso, ainda, prever os riscos de trabalhistas, de inadimplemento ou faléncia por parte
da Concessionaria, garantindo que a Administragdo Publica seja ressarcida em eventuais perdas

e danos.

Ja os riscos de anulacdo do contrato, por ilegalidade, ou a ocorréncia de eventos
imprevisiveis, o risco deve ser compartilhado por ambas as partes. Nesses casos deve ser
previsto no Edital e no Contrato a possibilidade de exigir a garantia de execug¢do do contrato, a
aplicacdo de multas contratuais, se necessario e, at¢ mesmo reembolso da parcela dos

investimentos nao amortizados ou depreciados, caso seja extinta a concessao.

12. DAS OBRIGACOES

No ambito de qualquer contratagdo publica, regra geral, estabelece-se no instrumento
contratual as obrigagdes a serem firmadas entre as partes. Em relagdo as Parcerias Publico-
privada ndo poderia ser diferente, as normas legais que subsidiam esse estudo e a fixagao das
obrigagdes sdo Lei Federal n°. 8.987/1995, Lei Federal n° 11.079/2004% ¢ Lei Estadual
6.299/2007.

A Lei Federal de PPP, autorizou a utilizacao das cldusulas previstas no art. 23 da Lei de
Concessoes fossem aplicadas aos contratos de PPP, além de prever as obrigagdes assumidas

pelas partes. Confira-se:

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto
no art. 23 da Leino 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também
prever:

II — as penalidades aplicaveis & Administracdo Publica e ao parceiro privado em caso
de inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional a gravidade da
falta cometida, ¢ as obrigagdes assumidas;*’

46 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de  dezembro de  2004. Disponivel ~ em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm.> Acessado em: 09/12/2018.

47 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de  dezembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm.> Acessado em: 09/12/2018.
42



Outrossim, o art. 18, VII, da Lei 8.987/1995, especificou a necessidade de constar no
Edital de Licitagao as obrigagdes que serdo assumidas tanto pelo Poder Concedente quanto pela

Concessionaria. Confira-se:

Art. 18. O edital de licitagdo serad elaborado pelo poder concedente, observados, no
que couber, os critérios e as normas gerais da legislagdo propria sobre licitagdes e
contratos e contera, especialmente:

VII - os direitos e obrigagdes do poder concedente e da concessionaria em relagdo a
alteracdes e expansoes a serem realizadas no futuro, para garantir a continuidade da
prestacdo do servigo;*

Portanto, verifica-se 0o quanto importante ¢ um contrato bem estruturado, especifico,

capaz de solucionar eventuais entraves que as partes € 0 negocio vivenciem.

12.1. DO PODER CONCEDENTE.

O Estabelecimento das obrigagdes do Poder Concedente PPP no dmbito do contrato de
PPP, perpassam por todo o processo de constru¢do do projeto, fazendo-se necessario o
acompanhamento da fase de implantagdo da PPP, o adimplemento das contraprestacdes
pecuniarias de responsabilidade do Estado, o oferecimento de garantias ao contrato, a
fiscalizagdo do cumprimento do contrato de PPP nos pardmetros definidos em edital e
no proprio contrato, o oferecimento em tempo habil dos elementos necessarios a execugao

contratual tais como a disponibilizagdo de documentacdao relativa a PPP, dentre outras.

As normas legais, ainda, especificam obrigacdes que precisam constar em todos os
contratos de PPP, individualizando a responsabilizacdo pelo Estado, circunstancia que
apresenta vantagens em relagdo ao parceiro privado, tais como: arevisdo periddica de
parametros definidos no edital/contrato; a coordenagdo de possiveis convénios que se
facam necessarios ao cumprimento do contrato; a assisténcia, caso se mostre necessaria,
a implantagdo da PPP, bem como outras que se mostrem necessarias para cada caso

especifico.

% BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
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As principais obriga¢des do Poder Concedente, portanto, podem ser assim enumeradas,

conforme art. 29 da Lei de Concessdes:

I - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestagao;
II - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
IIT - intervir na prestacdo do servigo, nos casos e condigdes previstos em lei;

IV - extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no
contrato;

V - homologar reajustes e proceder a revisao das tarifas na forma desta Lei, das
normas pertinentes e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servigo e as clausulas
contratuais da concessdo;

VII - zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamagoes dos usudrios, que serao cientificados, em até trinta dias, das
providéncias tomadas;

VIII - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execugdo do servico ou
obra publica, promovendo as desapropriacdes, diretamente ou mediante outorga de
poderes a concessiondria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas
indenizagdes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade ptblica, para fins de institui¢ao de serviddo
administrativa, os bens necessarios a execucdo de servigo ou obra publica,
promovendo-a diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso
em que sera desta a responsabilidade pelas indenizagdes cabiveis;

X - estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservagdo do meio-ambiente
€ conservacgao;

XI - incentivar a competitividade; e

XII - estimular a formagdo de associagdes de usuarios para defesa de interesses
relativos ao servigo.*

Nos termos do art. 30°° da Lei de Concessdes Comuns, restou previsto que caberd, ainda,
ao Poder Concedente realizar a fiscalizagdo, devendo ter acesso aos dados relativos a
administracao, contabilidade, recursos técnicos, economicos ¢ financeiros da concessionaria,
no qual serd promovida por intermédio de 6rgao técnico do poder concedente ou por entidade
com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por

comissao composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios.

4 BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
50" Art. 30. No exercicio da fiscalizagdo, o poder concedente terd acesso aos dados relativos a administragio,
contabilidade, recursos técnicos, economicos e financeiros da concessionaria.
Paragrafo unico. A fiscaliza¢do do servigo sera feita por intermédio de 6rgao técnico do poder concedente ou por
entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissao
composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios.
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Em relacdo as obrigagdes assumidas pela Concessionaria em um contrato de PPP e tende
a ser mais padronizada, nos termos do art. 31 da Lei de Concessdes, as principais obrigagdes

da Concessionaria sdo:

I - prestar servico adequado, na forma prevista nesta Lei, nas normas técnicas
aplicaveis e no contrato;

IT - manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao;

III - prestar contas da gestdo do servigo ao poder concedente e aos usudrios, nos termos
definidos no contrato;

IV - cumprir e fazer cumprir as normas do servico ¢ as clausulas contratuais da
concessao;

V - permitir aos encarregados da fiscalizagdo livre acesso, em qualquer época, as
obras, aos equipamentos e as instalagdes integrantes do servigo, bem como a seus
registros contabeis;

VI - promover as desapropriagdes e constituir servidoes autorizadas pelo poder
concedente, conforme previsto no edital e no contrato;

VII - zelar pela integridade dos bens vinculados a prestacdo do servigo, bem como
segura-los adequadamente; e

VIII - captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessarios a prestacdo do
servigo.>!

A norma legal estabeleceu como obrigacao Unica e exclusiva da Concessionaria, a
responsabilidade pelas contratagdes, inclusive de mao-de-obra, feitas por ela, no qual serdao
regidas pelas disposi¢des de direito privado e pela legislagdo trabalhista, ndo se
estabelecendo qualquer relagdo entre os terceiros contratados pela Concessionaria e o Poder

Concedente?.

Nao se pode olvidar que esta incluido no rol de encargos da Concessionaria, a sua
obrigacdo de cumprir as normas previstas no contrato que consistem na prestacdo do servigo
publico com qualidade e eficiéncia, nos termos do art. 6° da Lei Federal n® 8.987/1995, in

verbis:

% BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
52 Art. 31, Lei Federal n°. 8.987/1995
Paragrafo Unico. As contrata¢des, inclusive de mao-de-obra, feitas pela concessiondria serdo regidas pelas
disposicdes de direito privado e pela legislagdo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer relagdo entre os terceiros
contratados pela concessionaria e o poder concedente.
BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
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Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacao de servico adequado ao
pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servigo adequado ¢é o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e
modicidade das tarifas.

§ 2° A atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento ¢ das
instalagdes e a sua conservag@o, bem como a melhoria e expansio do servigo.

§ 3° Nao se caracteriza como descontinuidade do servico a sua interrup¢do em
situacdo de emergéncia ou apos prévio aviso, quando:

I - motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranca das instalacdes; e,

II - por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.>?

A partir da norma acima transcrita fica evidente a preocupacao do legislador em garantir
que o negocio seja de qualidade, capaz de permanecer vigente por todo periodo de contratagado

que, no caso das PPP’s, pode chegar a 35 (trinta e cinco) anos.

13. ESTRUTURA DAS GARANTIAS

Consoante visto anteriormente, as PPPs sdo instrumentos que viabilizam a prestacao de
servicos de longo prazo e a contratagao de obras e equipamentos de grande vulto, por meio de
investimentos privados, como forma de impulsionar o desenvolvimento das PPP’s no ambito

das contratagdes publicas.

Sucede que, regra geral, as contratagdes publicas no Brasil sofrem com algumas variaveis,
como, por exemplo, questdes politicas e dificuldade financeira do Poder Concedente. Dessa
forma, o oferecimento de garantias pelo Poder Concedente gera atratividade para o mercado,
capaz de viabilizar os projetos. Assim, as garantias serdo oferecidas para que se tenha certeza
de que, qualquer que seja o Governo, as obrigagdes contratuais assumidas serdo integralmente

cumpridas ou, caso ndo o sejam, os investidores terdo formas de assegurar a receita contratada.

As PPP’s possuem um rito a ser seguido, a fim de garantir o objeto a ser licitado se trata
de um projeto com adequacado e viabilidade. Para tanto, faz-se necessario a prévia autoriza¢ao

da autoridade competente, devidamente fundamentada em estudo técnico que demonstre a

 BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.
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conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, justificando a opc¢do pela forma de parceria

publico-privada.

Nesse sentido, as garantias se revelam como elementos essenciais na estruturacdo dos
projetos, capazes de assegurar o pagamento de obrigagdes pecuniarias assumidos pelo Poder

Concedente nos contratos de PPP.

Oart. 5° VI, Lein® 11.079, prevé a necessidade de inserir nos contratos de PPP, cldusulas
disciplinando os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecuniaria do parceiro publico, os
modos e o prazo de regularizacdo, bem como a forma de acionamento da garantia, para

quando o caso concreto exigir.

As garantias publicas visam, dentre outras coisas, garantir aos projetos a
proporcionalidade entre o risco politico e de crédito dos governos, a fim de que conceder
seguranca juridica ao setor privado. Nesse sentido, quanto maior a avaliacdo desses riscos,

maior a necessidade de implementagao dessas garantias.

De acordo com Frederico Bopp Dieterich, essa relacdo entre riscos e garantias variam
a depender do tipo de mercado onde sera lancado e implementado o projeto de PPP. Mais
especificamente, nos mercados de PPP em desenvolvimento, as garantias publicas servem
muito mais para conferir confiabilidade no projeto, demonstrando a seriedade e o
comprometimento do Poder Publico, bem como para assegurar eventual ndo pagamento pelo

poder publico.

Enquanto isso, nos mercados maduros, o uso de garantias estd voltado para enfrentar
preocupacoes dos financiadores e incentivar a banca privada a financiar os projetos e, em menor
grau, cobrir ou mitigar o risco de crédito do poder concedente. Frederico Bopp Dieterich

explica:

Na visdo do European PPP Expertise Center, ha motivos bem tangiveis para o uso de
garantias publicas. Na obra State Guarantees in PPPs, o think tank europeu esclarece
as principais razoes pelas quais essas garantias sdo utilizadas:

* Para enfrentar riscos especificos do projeto, cuja assuncdo pelos empreendedores e
seus financiadores sofre resisténcia.

()

5% Dieterich, Frederico Bopp, Mitigagdo de risco para projetos de parcerias publico-privadas no Brasil: a
estruturacdo de garantias publicas; editores, Luciano Schweizer, Maria Netto, 2017, p. xvi.
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* Para viabilizar fontes adicionais de financiamentos pelo setor privado em projetos
de larga escala, que exigem alavancagem financeira de grande vulto e encontram uma
capacidade financeira de mercado limitada.

()

* Para reduzir o custo de capital, viabilizando taxas de juros mais baixas, ja que o
poder publico assegura riscos que sdo precificados de forma elevada pelo mercado
financeiro.

*Nota-se que ha grande énfase no uso das garantias para criar condigdes para
concessoes de financiamentos em maior volume e com menores custos. Isto €, o foco
da discussdo ¢ o value for money, a reduc@o do custo de capital.

* Para enfrentar instabilidades, flutuagdes e crises do mercado financeiro.

* Em tempos de turbuléncia econdmica, as garantias serviriam para estabilizar
varia¢Ges fortes nas taxas de juros, taxas de cambio, etc. no contrato de PPP.
Dito de outra forma, em “condigdes normais de temperatura e pressdo” tais garantias
publicas jamais seriam utilizadas.>

No que diz respeito aos projetos que envolvem vultosos investimentos privado, esclarece-
se que assim como ocorre nos mercados de PPP em desenvolvimento, o mercado brasileiro tem

como principal preocupacao o risco de crédito do Poder Concedente.

As PPP’s estdo se expandido por todo o Brasil, sendo que, acerca deste tema, alguns entes
federados se encontram em um estado de desenvolvimento mais avangado do que outros. Isso
decorre da independéncia politica e financeira de cada ente federado, bem como da
discricionariedade de cada gestdo em promover o desenvolvimento de projetos que entendem

pertinentes.

A principal fonte de financiamento no Brasil ainda ¢ o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), o que demonstra a necessidade do Poder
Publico promover estudos, com o intuito de inserir no mercado novas alternativas de
financiamento. Isso permitird que o setor privado se sinta acolhido e confiante para investir em
projetos de PPP’s, agregando qualidade as garantias oferecidas, aumento na competitividade e,

por conseguinte, concessdes de financiamentos em maior volume € com menores custos.

As garantias as obrigacdes pecuniarias da Administragdo Publica nos contratos de PPP
estdo dispostas no artigo 8° da Lei n.° 11079/04 sendo elas: (i) vinculagdo de receitas; (ii)
instituicdo ou utilizagdo de fundos especiais previstos em lei; (iii) contratacdo de seguro-

garantia; (iv) garantia prestada por organismos internacionais ou instituigdes financeiras; (v)

55 Dieterich Bopp, Frederico. Mitigagdo de risco para projetos de parcerias publico-privadas no Brasil: a
estruturacdo de garantias publicas; editores, Luciano Schweizer, Maria Netto, 2017, p. xvi.
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garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade; e (vi)

outros mecanismos admitidos em lei.

O paragrafo tnico do artigo 11 da referida Lei, por sua vez, estabelece que o edital de
licitacdo devera especificar as garantias a serem concedidas ao parceiro privado, sendo que
estdo em diferentes niveis de complexidade, seguranca e atratividade garantias, podendo ser
prestadas em carater cumulativo e ndo exclusivo. Tudo isso deve ser levado em consideragdo

para decidir qual a modalidade de garantia mais adequada ao caso concreto.

13.1. VINCULACAO DE RECEITAS DO FUNDO DE PARTICIPACAO

A vinculagdo de receitas tem como objetivo a otimizacdo da aplicacdo do fluxo de caixa
do ente federado. Dessa forma, os recursos também podem ser utilizados como forma de
garantia publica em PPPs, promovendo inclusive maior uso do fluxo do Fundo de Participagao
dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) para estruturar garantias

publicas.

Sobre os Fundos de Participagdo dos entes federados, importa esclarecer que se trata de
determinagdo constitucional e, portanto, a Unido tem a obrigacdo de realizar os repasses

oriundos da arrecada¢do de tributos especificos aos Estados, Distrito Federal e municipios.

Os Fundos de Participagdo Estadual e Municipal estdo previstos no art. 159 da

Constituicao da Reptblica, de acordo com o qual a Unido entregara:

I) do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados 49% (quarenta e nove por cento), na
seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados
e do Distrito Federal,

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos
Municipios;

56 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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Relativamente aos percentuais de distribuicdo do montante arrecadado, a norma
constitucional determinou que serdo definidos mediante lei complementar especifica. Ou seja,

o mecanismo de rateio ¢ diferente entre Estados e municipios.

Os coeficientes de participagdo estadual estdo previstos na Lei Complementar n°
143/2013. Os Estados passaram a receber o montante equivalente ao recebido no ano anterior,
corrigido pelo Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA) e pelo percentual
equivalente a 75% (setenta e cinco por cento) da variacao real do Produto Interno Bruto (PIB)

do ano anterior.

Em relacdo a distribuicdo de recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios, os
percentuais sdo calculados pelo Tribunal de Contas da Unido com base em informagdes
prestadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), considerando dados

atinentes a populacao de cada municipio e renda per capita de cada Estado.

Hé uma grande dificuldade na estruturacdo de garantias publicas em projetos de PPPs.
Isto porque € preciso realizar um trabalho prévio minucioso que consiste na identificagdo de

ativos e a escolha do mecanismo de execucao.

Nao restam duvidas que a utilizagdo dos recursos provenientes dos fundos de
participagdo, mediante a vinculagdo parcial dos créditos, tende a tornar mais simples e seguro
o processo de estruturagdo das garantias, fomentando a seguranga dos projetos de PPP’s, haja
vista que a previsdo constitucional de transferéncias gera uma expectativa positiva de crédito

por parte dos Estados e municipios em face do governo federal.

Ou seja, tomando como certo o recebimento de recursos pela Unido, o Poder Concedente
consegue garantir ao parceiro privado a quitacdo do débito vinculando parte dos recebiveis do

FPE/FPM para essa finalidade.

No entanto, embora haja credibilidade nos repasses, a solidez desse mecanismo nao ¢
absoluta. Explica-se: em que pese seja vedada a retengao dos recursos que serdo recebidos pelos
entes federados, a Constituigdo previu casos especificos em que a Unido pode condicionar a

transferéncia de recursos a regularizagdo de débitos ao governo federal, conforme seu art. 160:

Art. 160. E vedada a retengdo ou qualquer restrigdo a entrega e ao emprego dos
recursos atribuidos, nesta se¢do, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a impostos.

Paragrafo unico. A vedacdo prevista neste artigo nao impede a Unido e os Estados de
condicionarem a entrega de recursos:
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I) ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

II) a0 cumprimento do disposto no art.198, § 2°, incisos 1I e I11.57

Dessa forma, ha certa fragilidade e risco no referido mecanismo, caso o municipio
concedente possua, ou passe a ter, obrigacdo descumprida junto a Unido, como posto acima.
Nestas circunstancias, a estrutura de garantia ficaria fragilizada, uma vez que seria perdida a
seguranca de efetivagdo da contraprestagdo pelo Poder Concedente, o que pode ser permanente

ou nao, dependera do ente federado.

Esclarece-se que, embora bloqueado o repasse pela Unido, em regra, o montante sera
depositado em conta especifica no Banco do Brasil até a quitagdo do débito pelo ente federado.
Os recursos serdo liberados apos quitagdo do ente federado junto a Unido, circunstancia sobre

a qual o setor privado nao tem ingeréncia.

Frederico Bopp Dieterich, no seu trabalho denominado “Mitigagdo de risco para projetos
de parcerias publico-privadas no Brasil: a estruturagdo de garantias publicas”, esclareceu

motivos que justificariam o bloqueio do repasse pela Unido. Confira-se:

De acordo com informacgdes disponibilizadas pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN, 2011), o procedimento do bloqueio pode ser iniciado a partir da determinagao
de entes federais, entre os quais se destaca:

* a Secretaria da Receita Federal (SRF), caso existam débitos relativos ao PASEP;

* a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), caso existam débitos inscritos
na Divida Ativa da Unido;

* o Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS), caso existam débitos
previdenciarios; e

» os Tribunais de Contas, nos casos de irregularidades detectadas ou de ndo
cumprimento de determinagdes daqueles tribunais.>®

Diante dessa possibilidade de bloqueio dos repasses referentes ao FPM/FPE, constata-se
a diminuicdo da solidez dessa modalidade de garantia. Mas, ¢ preciso ressaltar, que essas
circunstancias, por si s0, ndo sao capazes de inviabilizar a utilizacdo da vinculacdo da receita

do Fundo de Participacdo como forma de garantia.

57 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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Na verdade, o que se deve buscar sdo alterativas complementares, que aliadas a essa
forma de garantia publica, confiram mais seguranc¢a a estruturagdo das garantias. O primeiro
passo € prever através de norma legal a vinculacdo de parte das receitas dos fundos de

participacao.

Além disso, € preciso criar uma alterativa de garantia, para o caso de ndo ser possivel, em
hipotese alguma, o aporte de 06 (seis) contraprestagdes mensais, aporte minimo capaz de

conferir estabilidade ao negdcio.

Noutro giro, esta questdo relacionada a eventualidade de bloqueio no repasse de recursos

via Fundo de Participag@o, outros aspectos precisam ser analisados no presente estudo.

A maior parte dos municipios brasileiros tem o repasse da Unido como principal fonte de
receita, o qual muitas vezes se revela insuficiente para suprir as obrigagdes necessidades basicas
dos municipios e, por consequéncia, se revela inapropriado para servir de garantia em projetos

de parcerias publico-privadas.

Outro ponto controverso acerca do mecanismo de vinculagdo de receita diz respeito ao
fato de os Fundos de Participacdo serem abastecidos pela arrecadagcdo de impostos, o que
restringira o uso desses recursos, nao sendo possivel utilizad-lo como garantia ptublica em PPP,

sob pena de contrariar a norma constitucional abaixo descrita:

Art. 167. Sao vedados:
(..

IV) a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticao do produto da arrecadag@o dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159,
a destinagdo de recursos para as a¢des e servigos publicos de satde, para manutengao
e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragdo
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 ¢ 37, XX I,
e a prestac@o de garantias as operacdes de crédito por antecipago de receita, previstas
no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; (...).>

Sobre a vinculagao de recursos do Fundo de Participacao Estadual, o Supremo Tribunal

Federal, ao julgar a ADI 553%°, decidiu por unanimidade, no sentido de que o inciso IV do

5 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.

6 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N. 553 — RIO DE JANEIRO. Rel. Min. CARMEN
LUCIA. Julgamento: 18.06.2018
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=381287>. Acessado em:
09/12/2018.
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artigo 167 da Constitui¢ao Federal veda expressamente a vinculagdo de impostos a 6rgao, fundo
ou despesa, como ocorreu no caso da legislacdo estadual ao criar o Fundo de Desenvolvimento

Econdmico do RJ.

Ainda de acordo com o supracitado caso, verificou-se também a violagdo ao principio da
separac¢do dos poderes, uma vez que a Assembleia Legislativa do RJ teria usurpado competéncia
do chefe do poder Executivo de legislar sobre matéria or¢amentéria e tributaria, especialmente

em relacdo a criacdo de fundos publicos.

Contudo, trata-se de uma decisao que ainda nao foi disponibilizada, impossibilitando uma
analise minuciosa sobre o caso. Além disso. Acredita-se que se trate de uma analise pontual

sobre um caso especifico.

O supracitado entendimento ndo merece ter aplicacao estendida para todos os casos, em
razao dos seguintes motivos: (i) o proprio texto constitucional, mais especificamente o inciso
IV, ressalva a utiliza¢do do referido recurso para as agdes e servigos publicos de saiude e para
manuten¢do e desenvolvimento do ensino; (ii) ap6s a Unido repassar o montante, o recurso
perde a natureza de imposto, assumindo a natureza de transferéncia constitucional, ndo se
sujeitando, portanto, & vedacdo constitucional; (iii) o inciso IV, do art. 167%!, da Constitui¢io
Federal, ndo se aplica aos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios, pois estes recursos
ndo sdo receitas de impostos no dmbito do municipio, mas, sim, de receitas correntes de

transferéncias intergovernamentais.

Sobre o tema, a Advocacia Geral da Unido proferiu parecer, firmando seu entendimento
pela inaplicabilidade do inciso IV, do art. 167, da Carta Magna, aos recursos do FPM, pois estes
recursos, no ambito do municipio, ndo sdo receitas de impostos, mas sim receitas correntes

provenientes de transferéncias governamentais, confira-se:

()

17.Como deixa entrever o texto constitucional, a afetagdo da receita dos impostos
somente ¢ admitida, em carater taxativo, nos casos del: i) reparticdo constitucional
dos impostos; ii) destinacdo de recursos para a saude, desenvolvimento do ensino e
atividade de administragdo tributaria; iii) prestacdo de garantias as operacdes de
crédito por antecipacdo de receita; e iv) oferecimento de garantia e contragarantia a
Unido e pagamento de débitos com esta.

61 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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18.E fundamental observar que a participagio dos Estados, Distrito Federal e
Municipios na receita tributaria da Unido e dos Estados por meio dos fundos
constitucionais, regulada pelo art. 159 da Constituigdo, foi ressalvada expressamente
da vedagao de vinculacdo das receitas dos impostos prevista no art. 167, inciso IV, da
Carta.

19.Essa excegdo constitucional se justifica pelo fato de as transferéncias
constitucionais do art. 159 da Constituicdo ndo constituirem receitas derivadas do
poder impositivo dos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, mas sim produto de
repasse constitucional decorrente do federalismo de cooperagdo.

20.0s valores resultantes da aplicagdo dos percentuais incidentes sobre o produto da
arrecadacdo dos impostos federais transferidos aos Estados, Distrito Federal e
Municipios sdo recursos proprios desses entes, porém nao sio receitas oriundas de sua
competéncia tributaria.

21.E por essa razdo que o inciso IV do art. 167 da Constitui¢do afasta, de forma
peremptoria, a vedagdo constitucional de vinculag@o da receita de impostos a orgéo,
fundo ou despesa quando se tratar da reparti¢gdo constitucional de impostos -
notadamente a participagdo nos Fundos - regulada pelo art. 159 da Carta Politica.

22.De fato, os recursos dos fundos de participagdo ndo tém natureza de receita de
impostos para fins de incidéncia do art. 167, inciso IV, Constitui¢do, como bem
ponderado por Gustavo Binenbojm2:

Sabe-se que o FPE e o FPM, de fato, sdo nutridos por receitas de impostos federais
(Imposto de Renda - IR e Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI), nos termos
do disposto no art. 159 da Constituicdo. Diante disso, questiona-se se 0s recursos
repassados pela Unido, no bojo do FPE e do FPM, seriam impostos, sujeitos ao
principio da ndo vinculag@o. A resposta € negativa.

Nada obstante os fundos de participagdo tenham origem fiscal, ndo ¢ correto dizer que
os seus recursos mantenham tal natureza quando ingressam nos cofres dos Estados e
Municipios. Em verdade, apos sua regular constitui¢do e distribui¢do, os fundos
revestem-se de natureza meramente contabil, sendo tipica receita publica do ente
federativo que a recebe. Em outras palavras: quando os recursos do FPE ou do FPM
sdo transferidos do Tesouro Nacional para os Estados e Municipios, deixam de ser
receita de impostos. Até mesmo porque aqueles entes ndo t€ém qualquer ingeréncia
sobre tais exagOes federais dirigidas aos fundos de participagdo. Eles apenas
participam do resultado final do montante arrecadado pela Unido. Por isso, tais valores
sdo contabilizados nos cofres estaduais e municipais ndo como receitas de impostos,
mas como transferéncias intergovernamentais. E & justamente por essa razao que nao
se lhes aplica a vedacdo do inciso IV do art. 167.

23.Partindo dessa premissa fundamental, ¢ fora de duvida que Estados, Distrito
Federal e Municipios possuem autoriza¢do constitucional para vincular, nos limites
de sua autonomia or¢amentaria e financeira, suas quotas sobre receitas provenientes
dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios listadas no art. 159 da
Constituicao.

24 A possibilidade de vinculagao dos recursos entregues aos Fundos de Participagdo
regulados pelo art. 159 da Constituigdo significa que os entes subnacionais podem
destinar suas quotas em tais recursos para oferecimento de garantia ou contragarantia
em suas operagdes - inclusive aquelas celebradas diretamente com as instituigdes
financeiras.

25.No exercicio da autonomia consagrada no art. 18,caput,da Constitui¢ao, os
Estados, Distrito Federal e Municipios podem dispor sobre a aplicacdo e eventual
afetacdo dos recursos ligados aos Fundos de Participagdo. Assim sendo, mostra-se
possivel a utilizagdo de suas quotas nesses Fundos do modo que melhor lhes aprouver,
vinculando-as como garantia em seus negodcios juridicos, nos termos de prévia
autorizagdo legislativa, se assim corresponder as necessidades proprias ¢ ao interesse
publico.
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26.A respeito, merece ser trazida a baila decisdo do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais relacionada ao Fundo de Participagdo dos Municipios:

(...) A receita decorrente do FPM ¢ classificada como transferéncia, o que nio se
confunde com receita de impostos, esta, sim, impossivel de ser vinculada previamente
a o6rgdo, fundo ou despesa. (...) Essa transferéncia é composta por dois impostos - de
Renda e Sobre Produtos Industrializados - ambos de competéncia da Unido. No
entanto, relativamente aos municipios, esses recursos ndo constituem receita de seus
impostos, uma vez que foge a sua competéncia a respectiva arrecadacdo, ingressando
em sua Receita como transferéncias intergovernamentais.'

Dessa forma, desde ja, firmo o entendimento de que o inciso IV, do art. 167, da Carta
Magna, e, por conseguinte, a Simula TCMG n° 96, ndo se aplicam aos recursos do
FPM, pois estes recursos, no ambito do municipio, ndo sio receitas de impostos, mas
sim receitas correntes provenientes de transferéncias governamentais. Portanto,
respondo o primeiro questionamento do Consulente, no sentido de que nada impede
que o municipio vincule percentual do FPM para custear despesa com
contribui¢iio devida a Associacio de Municipios. (Grifou-se).®

Ainda sobre o tema de inexisténcia de proibicdo constitucional de que os municipios

vinculem verbas decorrentes de impostos de origem estadual. Confira-se:

A pretensdo recursal merece ser acolhida. Isso porque o acordao recorrido estd em
dissonancia a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmada no sentido de que
inexiste proibicdo constitucional de que os municipios vinculem verbas decorrentes
de sua participa¢ao no Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — [ICMS
ao pagamento de débitos com energia elétrica. A questdo ja foi objeto de analise pela
Segunda Turma deste Tribunal no julgamento do RE 184.116/MS, Rel. Min. Marco
Aurélio, de cuja ementa destaco o seguinte trecho:

"CONDENACAO JUDICIAL - ACORDO - PARCELAMENTO. Em se tratando de
acordo relativo a parcelamento de débito previsto em sentenga judicial, possivel ¢ a
dispensa do precatorio uma vez ndo ocorrida a preterigao.

ACORDO - DEBITO - ICMS - PARTICIPACAO DO MUNICIPIO. Inexiste ofensa
ao inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal, no que utilizado o produto da
participa¢do do municipio no ICMS para liquidagdo de débito. A vinculagio vedada
pelo Texto Constitucional esta ligada a tributos proprios™ (grifos meus).

Na mesma linha, cito os seguintes precedentes: AC 421-MC/RS, Rel. Min. Celso de
Mello e RE 460.345/RS, Rel. Min. Carmen Licia.

Isso posto, conheco do recurso e dou-lhe provimento (CPC, art. 557, § 1° A).
Honorarios a serem fixados pelo juizo de origem, nos termos da legislagdo processual.
Publique-se. Brasilia, 13 de novembro de 2013.%
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Diante do exposto, conclui-se que os fundos de participagdo municipais tém sua
importancia e podem desempenhar papel significativo na viabilizagdo de projetos de PPPs,

especialmente quando se verificar no caso concreto auséncia de ativos publicos.

13.2. UTILIZACAO DE FUNDOS ESPECIAIS PREVISTOS EM LEI

A definicdo fundos especiais se encontra prevista na Lei n® 4.320/1964 e o Decreto

93.872/1986, também em seu artigo 71. In verbis, respectivamente:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogao de
normas peculiares de aplicagao.

Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins deste
decreto, a modalidade de gestdo de parcela de recursos do Tesouro Nacional,
vinculados por lei a realizagdo de determinados objetivos de politica econdmica,
social ou administrativa do Governo.

§ 1° Sado Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos por disponibilidades
financeiras evidenciadas em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem
efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional.

§ 2° Sao Fundos Especiais de natureza financeira, os constituidos mediante
movimentagdo de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos em
estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma aprovado, destinados a
atender aos saques previstos em programagao especifica.

De acordo com Mauricio Portugal Ribeiro®, independentemente da natureza do fundo
especial, constitui patrimonio do proprio ente que o instituiu € ndo tem personalidade juridica
propria. Ainda segundo o referido autor, trata-se de uma forma de planejamento e de execucao
orcamentdria, através de vinculacao de receitas a determinadas finalidades. Nessas condigdes,

ao final do exercicio financeiro, o saldo ndo utilizado permaneceré na conta do fundo.

Enfim, os fundos especiais constituem recursos da propria administragdo publica

segregados do ponto de vista contabil ou financeiro para uma finalidade especifica. E como se

6 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios 4 Lei de PPP — PARCERIA PUBLCIO-
PRIVADA — Fundamentos Economicos-Juridicos. Editora Malheiros Editores: Sdao Paulo, 2007. P. 227/228.
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fosse “dinheiro em um bolso separado”. Seus recursos permanecem constituindo numerario da
entidade publica. A execucdo contra o fundo especial ¢ tratada como uma execucdo contra a

entidade publica.

Os fundos especiais carecem de solidez, haja vista a vinculagao direta dos recursos a um
ente publico poderd implicar em questdes politicas, mesmo que o fundo especial faca parte do

patrimonio de outro ente publico que ndo esteja promovendo a PPP.

Em verdade, importa ressaltar que nem mesmo ¢ possivel que o ente publico que ird
promover a PPP, seja também titular do fundo especial, uma vez que nao se pode admitir que
o proprio Poder Concedente garanta a sua contratagdo. Imaginar tal circunstancia implicaria em

absoluta auséncia de seguranca juridica e financeira.

Outrossim, dentre os pontos negativos dessa modalidade de garantia, tem: (i) os fundos
especiais nao possuem personalidade juridica propria; (i1) se sujeitam ao mesmo regime juridico
do ente do Poder Publico que o instituiu; (iii) apenas serve para planejamento e execugdo
or¢amentdria, estando diretamente vinculados a administragdo direta ou indireta, motivo pelo

qual o seu patrimonio ¢ dotado de natureza publica.

Por todo exposto, a eventual execugdo da garantia constituida por meio da institui¢dao ou
utilizagdo de fundos especiais seria, em verdade, uma execucao contra a propria administragao,

sujeitando o credor ao regime precatorio.

13.3. CONTRATACAO DE SEGURO-GARANTIA

A contratacao de seguro-garantia como modalidade de garantia a ser ofertada pelo Poder

Concedente ao Concessiondrio, esta prevista no art. 8°, IIl, da Lei de PPP, in verbis:

Art. 8°(...)

IIT — contrata¢do de seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico;®

65 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de  dezembro de  2004. Disponivel ~ em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Ou seja, a propria norma legal prevé que o seguro-garantia deve ser contratado com

. 66 ~ . , . . .
companhias seguradoras®® que ndo sejam controladas pelo Poder Publico. Isto porque, primeiro
o risco do projeto ndo podera ser atribuido ao Poder Publico, bem como objetiva-se eliminar o

risco de natureza politica.

Considerando que nas PPP’s o risco ¢ compartilhado entre o Poder Concedente e o
Concessiondrio, o legislador buscou criar mecanismos que possibilitassem que o Poder

Concedente efetivamente assumisse riscos, promovendo um equilibrio da relagdo contratual.

O seguro-garantia ¢ contratado pela Administragao Publica e se destina a cobrir os riscos
relacionados ao cumprimento de obrigacdes pelo Poder Concedente, permitindo a execugao da

garantia de forma fécil e rapida, pelo mero acionamento.

Assim, ocorrendo um sinistro e apos ser acionada, a seguradora pagard ao Concessionario
ou aos financiadores o valor da indenizagao equivalente a obrigagao que nao foi cumprida pelo
Poder Concedente. Outro aspecto vantajoso do seguro ¢ a possibilidade de designar os
financiadores diretamente como beneficidrios nas apoélices, ao invés dos proprios parceiros

privados.

Em que pese de revele uma modalidade bastante vantajosa e pratica para o
Concessiondario, ha algumas questdes que pesam negativamente para o Poder Publico, quais
sejam (i) o custo para obtencdo das garantias, uma vez que quanto maior for o risco de
inadimplemento, maior serdo os custos assumidos pelo Administragdo Publica; (ii) o momento
de crise vivenciado pelo Brasil tende a retrair o mercado, razao pela qual dificilmente o Poder
Concedente encontrarda uma seguradora que nutra a inten¢do de assegurar eventual

inadimplemento Poder Publico, em um contrato que podera perdurar até 35 anos.

Tomando como base as supracitadas circunstancias, Mauricio Portugal Ribeiro, em seu

livro Comentarios a Lei de PPP, esclarece:

6 Art. 18. Lei 4.595/1964 - As institui¢des financeiras somente poderdo funcionar no Pais mediante prévia
autorizagdo do Banco Central da Republica do Brasil ou decreto do Poder Executivo, quando forem estrangeiras.
§ 1° Além dos estabelecimentos bancarios oficiais ou privados, das sociedades de crédito, financiamento e
investimentos, das caixas econdmicas e das cooperativas de crédito ou a se¢@o de crédito das cooperativas que a
tenham, também se subordinam as disposigdes e disciplina desta lei no que for aplicavel, as bolsas de valores,
companhias de seguros e de capitalizagdo, as sociedades que efetuam distribuigdo de prémios em imoveis,
mercadorias ou dinheiro, mediante sorteio de titulos de sua emissao ou por qualquer forma, e as pessoas fisicas ou
juridicas que exercam, por conta propria ou de terceiros, atividade relacionada com a compra e venda de agoes e
outros quaisquer titulos, realizando nos mercados financeiros e de capitais operacdes ou servigos de natureza dos
executados pelas institui¢des financeiras.
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Pensamos que essa modalidade de garantia deva se restringir, assim, nesse primeiro
momento, aquelas parcerias em que (i) a contraprestagdo publica constitua parcela
pouco significativa, de maneira que o risco a ser segurado seja de pequeno montante,
ou (ii) o prazo do seguro-garantia seja diminuto, o que também permitiria minimizar
grandemente o risco.®’

Analisando conjuntamente a necessidade do Poder Concedente, a realidade econdmico-
financeira vivenciada pela maioria dos municipios brasileiros e pelo setor privado, ¢ possivel
antever a impossibilidade de implementagdo do seguro-garantia, haja vista que a minimizagao

do risco implicaria em onerar demasiadamente o Poder Concedente.

13.4. GARANTIA PRESTADA POR ORGANISMOS INTERNACIONAIS OU
INSTITUICOES FINANCEIRAS

Inicialmente, importa esclarecer que institui¢do financeira estd voltada diretamente para
o mercado de capital, atuado na otimizagdo de alocacao de capitais financeiros, analisando

riscos, custos e prazos.

De acordo com o art. 17 da Lei 4.595/1964, dispde sobre a Politica e as Instituigdes
Monetarias, Bancarias e Crediticias, cria o Conselho Monetario Nacional e da outras

providéncias:

Art. 17. Consideram-se instituigdes financeiras, para os efeitos da legislagdo em vigor,
as pessoas juridicas publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou
acessoria a coleta, intermediag@o ou aplicag@o de recursos financeiros proprios ou de
terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custddia de valor de propriedade de
terceiros.

Paragrafo tnico. Para os efeitos desta lei e da legislacdo em vigor, equiparam-se as
instituigdes financeiras as pessoas fisicas que exer¢am qualquer das atividades
referidas neste artigo, de forma permanente ou eventual.

Ou seja, diante dessa conceituacdo, analisando conjuntamente 17 e 18 da Lei 4.595/64, a
instituicdo financeira e companhias seguradoras correspondem a formas distintas de

organizagao.

67 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios 4 Lei de PPP — PARCERIA PUBLCIO-
PRIVADA — Fundamentos Econémicos-Juridicos. Editora Malheiros Editores: Sdao Paulo, 2007. P. 229.
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Relativamente aos organismos internacionais®®, esclarece-se que, nestes casos, os fluxos
de financiamento desses bancos, obedecem a critérios economicos e politicos, apresentando
pontos de inflexdo consideraveis a comecar pela maior estabilidade e previsibilidade das

economias, garantido seguranca ao projeto de PPP.

De acordo com Mauricio Portugal Ribeiro®’, em seu livro Comentarios a Lei de PPP, uma
possivel vantagem na utilizacdo dessa estrutura estd no fato de o mercado privado

aparentemente preferir uma garantia prestada organismos multilaterais.

Segundo Carlos Eduardo Lampert Costa e outros’’, os bancos multilaterais podem ser
classificados como intermediarios financeiros internacionais, cuja propriedade encontra
compartida entre Estados soberanos, que captam recursos nos mercados de capitais privados e

de fontes oficiais.

A logica de funcionamento dos organismos internacionais/multilaterais consiste no
direcionamento dos recursos captados pelo Poder Concedente, diante de custos competitivos,
para implementar inclusive financiamento de projetos PPP’s nos paises mutudrios, em geral

com baixo retorno financeiro, mas com importantes retornos econdomico e social.

Dessa forma, em que pese transpareca credibilidade ao setor privado, despertando
interesse nas empresas que autuam no ramo do objeto a ser licitado, o interesse de acorrer ao
certame, a contratacdo de garantia junto a organismos internacionais implicard em custo

extra/adicional ao projeto de PPP.

Em sintese, ¢ preciso verificar se a redugao do custo da contraprestacao do parceiro
privado € capaz de superar os custos de contratacdo da garantia junto ao organismo
internacional. Constatando-se que a contratacdo desta garantia implicard em economia para o

Poder Concedente, entdo trata-se de uma modalidade eficaz.

% Por exemplo, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Organizagdo para a Cooperagido Econdmica
e Desenvolvimento (OCDE), a Corporagdo Financeira Internacional (IFC), o Banco Japonés para a Cooperagao
Internacional(JBIC) ou a Multilateral InvestmentGuaranteeAgency (MIGA)
6 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentérios a Lei de PPP — PARCERIA PUBLCIO-
PRIVADA - Fundamentos Econdmicos-Juridicos. Editora Malheiros Editores: Sdo Paulo, 2007. P. 231.
70 COSTA, Carlos Eduardo Lampert Costa; GONZALEZ, Manuel José¢ Forero; ALMEIDA, Nathalia Filgueiras
de. A Loégica de Funcionamento dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e o seu Relacionamento com o
Brasil no periodo 1990-2012. Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 16. Jan./Abr. 2014.
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3793/1/BEPI_n16_1%C3%B3gica>. Consultado
em 13/11/2018.
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13.5. EMPRESA ESTATAL OU FUNDO GARANTIDOR.

Consoante explicado inimeras vezes, um projeto de PPP para ser atrativo precisa ter uma
estruturacao de garantia com qualidade e solidez, capaz de suprir eventuais percalcos politicos

e econdmico-financeiro.

Dentre as modalidades de garantia, o art. 8°, v, da Lei de PPP, previu a possibilidade de
garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade, as quais

serdo analisadas neste topico.

Em contratagdes comuns firmadas entre o setor privado ¢ o Poder Publico, ndo ha
qualquer garantia para o contratado de que a Administragdo Publica ira adimplir com todas as
suas obrigagdes. Ou seja, em caso de ndo ser realizada a contraprestacdo devida pelo
Contratante, o méximo que o contratado podera fazer para receber seus créditos ¢ ajuizar uma

ac¢ao, cobrando os referidos valores.

Surge nesse contexto a figura do precatério, que sdo requisi¢des de pagamento expedidas
pelo Judiciario para cobrar de municipios, estados ou da Unido, assim como de autarquias e

fundagdes, o pagamento de valores devidos apds condenacio judicial definitiva’!.

Ou seja, ap6s aguardar transcorrer todo o processo judicial e o transito em julgado da
Decisao final, o contratado ainda precisara aguardar na fila de precatorios, a fim de receber sua

contraprestacdo devida pelo Poder Publico Contratante.

A supracitada realidade desestimula vultuosos investimentos pelo setor privado,
consoante ¢ necessario no ambito das PPP’s, motivo pelo qual varios Estados tém adotado o
uso de empresas publicas ou sociedades de economia mista para prestar as garantias publicas,
como ¢ o caso, por exemplo, da Companhia Paulista de Participagdes (no Estado de Sao Paulo)

ou da PBH Ativos S.A. (no municipio de Belo Horizonte).

De acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, entes estatais que possuam
natureza juridica privada ndo se sujeitam ao regime de precatorios, ou seja, este regime se aplica
apenas sociedades de economia mista que atuam em regime de ndo concorréncia. Acerca do

tema, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul decidiu:

10O que sdo os precatorios? Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/77269-0-que-sao-os-precatorios>.
Consultado em 13/11/2018.
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AGRAVO DE INSTRUMENTO. RESPONSABILIDADE CIVIL.
CUMPRIMENTO DE SENTENCA. 1. A luz da orientagdo do Supremo Tribunal
Federal, as sociedades de economia mista que atuam na prestacdo de servigos publicos
em carater ndo concorrencial e que sdo custeadas com verbas publicas submetem-se
ao regime de precatorios. 2. E essa ¢é a situacdo do hospital agravante, considerada
empresa estatal dependente para todos os fins. Precedentes: (ARE 698.357-AgR, voto
da min. Carmen Lucia, julgamento em 18-9-2012, Segunda Turma, DJE de 4-10-
2012.) Vide: RE 599.628, Rel. p/ o ac. Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 25-5-
2011, Plenario, DJE de 17-10-2011, com repercussao geral, e também RE 856.948-
Agr, voto do min. Dias Toffoli, j. 02/02/2015). Agravo de instrumento provido.”

Ainda no que diz respeito a execucdo por precatorios, cumpre esclarecer sua
inaplicabilidade perante os fundos garantidores de PPPs, haja vista a personalidade juridica de
direito privado dos fundos. Nesses casos, a eventual execucdo dos ativos de tais fundos nao
estaria condicionada, portanto, as restri¢gdes de alienabilidade e penhorabilidade atinentes aos
bens publicos, circunstancia que torna o fundo garantidor um mecanismo de garantia mais

solido.

Frederico Bopp Dieterich, no seu trabalho denominado “Mitigacao de risco para projetos

de parcerias publico-privadas no Brasil: a estruturag@o de garantias publicas”, exemplificou:

Podemos aqui citar o caso do Fundo Garantidor de Infraestrutura (FGIE) criado pela
Unido (mas que ainda ndo participou de nenhuma PPP) e do Fundo Garantidor Baiano
de Parcerias (FGBP), criado pela lei estadual n° 12.610, de 27 de dezembro de 2012.

Ambos os fundos t€ém natureza privada e patrimdnio proprio separado do patrimonio
dos cotistas, e estdo sujeitos a direitos e obrigagdes proprios; em caso de
inadimplemento, os bens e direitos do fundo poderao ser objeto de constri¢do judicial
e alienag@o para satisfazer as obrigagdes garantidas.

Assim, em caso de execugdo contra tais fundos, ndo se aplica o regime de
precatérios.”

Especificamente no ambito do Estado de Sergipe, o Governo através da Lei n°
6.299/2007, instituiu o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas de Sergipe, com a
finalidade de disciplinar, promover, fomentar e fiscalizar atividade a atividade de agentes do
setor privado que, na condi¢do de parceiros, atuem na implementagdo das politicas publicas

voltadas ao desenvolvimento do Estado e ao bem-estar coletivo.

2 TJ-RS - Al: 70076447275 RS. Relator: Eugénio Facchini Neto, Data de Julgamento: 30/05/2018, Nona CAmara
Civel, Data de Publicagdo: Diario da Justica do dia 04/06/2018. Jusbrasil. Disponivel em: < https://tj-
rs.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/561359621/apelacao-civel-ac-70076172949-rs>. Acessado em: 10/12/2018.
3 Dieterich, Frederico Bopp, Mitigacdo de risco para projetos de parcerias publico-privadas no Brasil: a
estruturacdo de garantias publicas; editores, Luciano Schweizer, Maria Netto, 2017, p. 35.
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No que diz respeito ao Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas (FGP), o Decreto
n° 6.299/20077* prevé que o mesmo terd natureza privada e patriménio proprio, com a
finalidade de prestar garantia de pagamento de obrigagdes pecunidrias assumidas pelo

Administra¢ao Publica Estadual.

A supracitada norma legal, ainda, determina que o FGP seja administrado, gerido e
representado judicial e extrajudicialmente por instituicdo financeira oficial, a quem cabera
deliberar sobre a gestdo e alienacao de seus bens e diretos, garantindo, assim, a manutencao da

rentabilidade e liquidez”.

Sobre o tema, Mauricio Portugal leciona:

Os diversos entes federativos t€ém inimeros bens — especialmente bens moéveis e
imdveis ndo utilizados pela Administracdo e acdes excedentes as necessarias para
manutengdo do controle societario — que, apesar de comporem o patrimonio publico,
nenhum beneficio direto trazem para a coletividade. Enquanto o patrimdnio de entes
federativos, esses bens ndo podem ser oferecidos em garantia, em razao do principio
da inalienabilidade e da impenhorabilidade de bens publicos. Todavia, uma vez
transferida a propriedade desses bens para o fundo garantidor ou empresa estatal com
a mesma finalidade, poder-se-4 obter um beneficio econdmico para toda a
coletividade.

Isso porque esses bens, que antes ndo tinha utilidade imediata, passam a garantir
contratos administrativos e permitem a redugdo do valor de tarifa ou do montante
exigido pelo Poder Plblico a titulo de contraprestagdo.’®

Com o intuito de implementar o Fundo Garantidor, a norma estadual em seu art. 13°, §
3°, autorizou o Poder Executivo, mediante decreto, alocar bens, direitos e créditos do Estado
como aporte para o FGP. Outra alternativa prevista foi a autorizagdo para que o Estado promova
transferéncias de dotagdes orcamentarias consignadas na lei orgamentaria anual ou em créditos

adicionais em favor do FGP, respeitadas as limitacdes legais, para capitalizacdo do

4 Art. 13 § 2° O FGP tem natureza privada e patrimonio proprio, separado do patrimonio dos cotistas, e estando
sujeito a direitos e obrigacdes proprios, do qual podem participar, além do proprio Estado, suas autarquias,
fundagdes, empresas estatais e sociedade de economia mista.
BRASIL. Decreto  N°  6.299, de 12 de  Dezembro de  2007. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Decreto/D6299.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
Art. 13.§ 1° O FGP deve ser administrado, gerido e representado judicial e extrajudicialmente por
institui¢@o financeira oficial, com observancia das normas a que se refere o inciso XXII do art. 4° da Lei (Federal)
n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, competindo, a esta, deliberar sobre a gestdo e alienagdo de bens e direito do
Fundo, zelando pela manutengdo de sua rentabilidade e liquidez.
BRASIL.  Decreto N°  6.299, de 12 de Dezembro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2007/Decreto/D6299.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
76 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios 4 Lei de PPP — PARCERIA PUBLCIO-
PRIVADA — Fundamentos Economicos-Juridicos. Editora Malheiros Editores: Sdao Paulo, 2007. P. 232/241.
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mesmo, inclusive com recursos de fundos estaduais, titulos da divida publica, bens iméveis
dominicais, bens moveis, participagdo aciondria em empresas publicas, sociedades de economia

mista, além de outros de natureza similar.

Em que pese a tentativa do Estado de Sergipe em implementar as PPP’s no ambito
estadual, contudo ndo ha qualquer registro de finalizacdo deste tipo de projetos, sendo que o

FGP sequer foi regulamentado por meio de Decreto.

Através da Lei n® 9.290, de 27 de Dezembro de 2004, o Estado da Bahia instituiu o Fundo
Garantidor das Parcerias Publico-Privadas do Estado da Bahia (Fage Bahia), entidade contabil
sem personalidade juridica, com o objetivo de viabilizar a implementacdo do Programa de PPP,

conferindo-lhe sustentacao financeira, nos termos do art. 17 da referida norma legal.

No entanto, posteriormente, o Governo da Bahia revogou os artigos que previam e
disciplinavam o seu Fundo Garantidor, nos termos do art. 5°”7, da Lei Estadual 12.912 de 11 de

outubro de 2013.

Atualmente, a Estado da Bahia tem sua estrutura de garantias de forma diversa. O Fundo
Garantidor Baiano de Parcerias — FGBP tem natureza privada e patrimonio proprio separado

do patrimdnio dos cotistas e estd sujeito a direitos e obrigacdes proprias.

Ademais, O FGBP ¢ administrado, gerido e representado, judicial e extrajudicialmente,
pela DESENBAHIA - Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S.A., pessoa juridica de direito
privado, constituida como sociedade andnima de capital fechado, conforme autorizagdo da Lei
Estadual n°® 2.321, de 11 de abril de 1966, para operar como instituicdo financeira controlada,

direta ou indiretamente, pelo Estado da Bahia.

O pagamento e garantias de PPP se d4 a partir da transferéncia de percentual oriundo de
recurso do FPE a DESENBAHIA, formato capaz de assegurar os pagamentos e a confiabilidade

no negdcio.

14. ASPECTOS DA CONCESSAO ADMINISTRATIVA

77 Art. 5° - Ficam revogados os arts. 12 € 13 da Lei n° 12.610, de 27 de dezembro de 2012, os arts. 17 a 22 da Lei
n® 9.290, de 27 de dezembro de 2004, a Lei n° 12.604, de 14 de dezembro de 2012, e demais disposi¢cdes em
contrario.
BAHIA. Lei N° 12.912 de 11 de Outubro de 2013. Disponivel em:
<https://www.sefaz.ba.gov.br/contribuinte/tributacao/legest 2013 12912.pdf>. Acessado em: 09/12/2018.
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Objetivando delinear a maneira como a concessao administrativa deve se apresentar no
ambito das contratacdes publicas, principalmente no que atine aos servicos de manejo,
tratamento e destinagdo final dos residuos so6lidos, importa discutir acerca dos seus aspectos

constitucionais, administrativos, ambientais, trabalhistas e fiscais.

14.1. ASPECTOS CONSTITUCIONAIS

A Administra¢ao Publica dos Municipios €, inquestionavelmente, a usuaria indireta dos
servicos, haja vista o intuito principal de garantir ao funcionamento regular da infraestrutura do

Sistema de Manejo e Gestdao de Residuos Solidos dos referidos Municipios.

A Constituigdo Federal merece atencdo, especialmente em razdo da divisdo de
competéncias entre os entes federados. O artigo 307® da CF/88 define as competéncias dos
Municipios, sendo que o servigos de manejo e Gestdo de Residuos Sélidos municipais diz

respeito a assunto de interesse local.

78 Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial,

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo pré-escolar e de
ensino fundamental,

VI - manter, com a cooperagao técnica ¢ financeira da Unio e do Estado, programas de educagéo infantil ¢ de
ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude da
populacao;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano;

IX - promover a prote¢do do patrimoénio historico-cultural local, observada a legislagcdo e a acdo fiscalizadora
federal e estadual.

BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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Outrossim, o artigo 37, caput’”® e XXI da CF/88, ainda, delineia os principios a serem
obedecidos pela Administragdo Publica e a necessidade de realizagdo de procedimento

licitatorio para as contratagdes publicas.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal preceitua que incumbe a Administragdo Publica,
na forma da lei, a prestacdo de servigos publicos diretamente ou sob regime de concessdao ou

permissdo, sempre através de licitacdo, e diz que a lei disciplinara as concessdes. Confira-se:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigcos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigdes de
caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;
IIT - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servi¢o adequado.

Considerando que o objeto a ser licitado compde os servicos de Saneamento Basico e
tendo em vista que os Municipios s3o os titulares desses servicos piiblicos®’, constata-se que a
propria norma legal estabeleceu a competéncia dos Municipios em implementar os multicitados

Servigos.

7 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:
XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes.
BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
80 Art. 8°-A. Os Municipios e o Distrito Federal sdo os titulares dos servigos publicos de saneamento basico.
§ 1° O exercicio da titularidade dos servigos de saneamento basico pelos Municipios e pelo Distrito Federal fica
restrito as suas respectivas areas geograficas.  (Incluido pela Medida Provisoria n® 844, de 2018)
§ 2° Na hipotese de interesse comum, o exercicio da titularidade dos servigos de saneamento basico sera realizado
por meio:  (Incluido pela Medida Provisoria n° 844, de 2018)
(..)
IT - de instrumentos de gestdo associada, por meio de consércios publicos ou de convénios de cooperacdo, nos
termos estabelecidos no art. 241 da Constituicao.
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Ademais, promovendo-se uma analise conjunta do art. 175 da CF/88 e do art. 8° da Lei
de Saneamento Bésico, tem-se que o Poder Executivo municipal tem a discricionariedade de

delegar a concessdo dos servigos publicos de manejo e gestao de residuos solidos.

O art. 21, inc. XX da Constitui¢ao Federal de 1988 atribuiu competéncia privativa a Unido

para instituir diretrizes sobre saneamento basico, nos seguintes termos:

Art. 21 - Compete a Unido:

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos;®!

No exercicio desta competéncia foi editada a Lei n°. 11.445/07 que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico (art. 1°),
abarcando, portanto, o servico de limpeza urbana e manejo de residuos solidos, objeto do

presente estudo.

No art. 23 da supracitada norma, o legislador constituinte conferiu a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a competéncia comum para promover a melhoria das

condicdes habitacionais ¢ de Sancamento Basico.

Assim, os Estados, mesmo nao sendo titulares do servigo de limpeza ptblica e manejo de
residuos solidos em questdo, tém competéncia para planificar no ambito do seu territorio as

politicas publicas voltadas para a melhoria das condi¢des de saneamento basico.

Em que pese a referida indefinicao do papel dos Estados membros ¢ sabido de todos que
os mesmos podem atuar para estimular a ado¢do pelos Municipios de modelos de gestao
associada voltados para a otimizacdo do uso dos recursos financeiros e naturais (solo),
objetivando uma maior eficiéncia do servico prestado, e a universalizacdo de servigos de

qualidade.

Além disso, a Constitui¢io Federal em seu artigo 25, § 3°%2, confere aos Estados a
competéncia para, mediante lei complementar, instituir de forma compulsoria regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides para integrar a organizacdo, o

planejamento e a execucao de fungdes publicas de interesse comum, regime este denominado

81 BRASIL. (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
8 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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pela doutrina de coordenagdo federativa, ja que ndo pressupde a participagdo paritaria de entes

federados ¢ sim a atuag¢ao do Estado como ente de coordenagao.

Nesse contexto, o servigo de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos figura

como um servigo publico de interesse local, sendo, portanto de competéncia do Municipio.

Outrossim, a Constitui¢io Federal, em seu art. 175%, incumbe a Administracdo Publica,
na forma da lei, a prestacdo de servigos publicos diretamente ou sob regime de concessdao ou

permissao, sempre através de licitacao, e diz que a lei disciplinara as concessoes.

Tem-se, assim, que o servico em destaque, cuja competéncia € claramente municipal,
pode ser prestado pelo Municipio direta ou indiretamente (por concessao ou permissao,
precedida, em geral, por processo licitatorio); ou ainda, como disciplinam o art. 14 e seguintes
da Lei de Saneamento Bésico, por meio de consorcio publico ou convénio de cooperacao para

gestdo associada — ou prestacao regionalizada, objeto deste trabalho.

Na fase interna da licitagdo, cumpre a Administracdo definir quais os requisitos de
habilita¢do serdo exigidos no instrumento convocatério. As exigéncias da fase de habilitagao
devem guardar proporcionalidade com o objeto licitado, de sorte a proteger a Administracao de
interessados inexperientes ou incapazes para prestar/executar o objeto desejado. De acordo com
o art. 37, XXI*, da Constitui¢do Federal, as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica

serdo aquelas indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

14.2. ASPECTOS ADMINISTRATIVOS

A grande maioria dos municipios brasileiros ndo dispdem de estrutura e equipamento
habil para conferir tratamento e destinagdo final ambientalmente adequado dos seus residuos
solidos. Infelizmente, ao longo dos anos, a grande maioria dos municipios tem feito uso de

descarte irregular em lixoes.

A auséncia desta estrutura/equipamento (transbordo e aterro sanitario) ¢ o grande gargalo

para implementagdo e adequacdo dos Municipios a PNRS, haja vista que, para dispor de tal

8 BRASIL. (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
8 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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estrutura/equipamento, ¢ imperiosa a disponibilidade de recursos vultosos, a vista dos altos

custos de implantacdo e operagao.

A execucdo direta pela Administragdo Municipal demanda uma eficiéncia ampliada por
parte da gestdo, porquanto € assente que ndo incomum ocorrer, no funcionalismo publico, a
falta de capacitagdo profissional, a indisponibilidade de instrumentos de controle e
gerenciamento, a morosidade habitual dos processos de aquisi¢do e suprimento de pecas,
materiais e ferramentas e a permanente falta de recursos, especialmente para fazer frente aos

investimentos, o que pode tornar inviavel tal opg¢ao.

A terceirizagdo dos servicos, pratica adotada pela maioria dos Municipios, também em
determinados casos pode se afigurar incompativel vem apresentando sérios problemas, eis que,
por forca da Lei n°® 8.666/93, os prazos de contratagdo sao relativamente curtos (sessenta meses)
para fins de amortizar os investimentos necessarios a melhoria na qualidade dos servigos e
implantacdo das novas politicas publicas de saneamento bdasico, instituida pela Lei n°
11.445/2007, e Plano Nacional de Residuos Solidos, estabelecido através da recente Lei n°
12.305/2010. Estas normas prescrevem rigidos padrdes qualitativos e quantitativos, assim
tecnologicos, relativos a prestagao dos aludidos servigos, que somente poderao ser alcangados

mediante vultosos aportes financeiros, algo ndo factivel 4 maioria dos municipios brasileiros.

Assim, a escassez de recursos publicos para investimentos tornou imperativa uma nova
politica de transferéncia para a atividade privada de diversos segmentos de servigos publicos
antes prestados diretamente pelo Poder Publico. A Lei n® 8.987/95 regulamentou o regime geral
de concessao e permissao de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituigdo Federal. A

concessao comum, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, ¢ o:

[...] instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servi¢o publico a
alguém que aceita prestd-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condigdes
fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual
de um equilibrio economico financeiro, remunerando-se pela propria explorag¢do do
servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios
do servico.®

Do conceito oferecido, extrai-se que as concessdes comuns sdo utilizadas quando se trata

de projetos economicamente viaveis, auto-sustentaveis do ponto de vista financeiro. O

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. S0 Paulo: Malheiros Editores:
2005, p. 658.
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concessionario busca a sua remuneracdo, para a amortizagdo do capital investido, custeio da
operac¢ao e lucro empresarial, na propria exploragdo do servigo publico ou obra, através, basica

e primordialmente, da cobranga direta de tarifas do usuario direto.

Ha casos, entretanto, em que a implementagdo do projeto demanda uma contraprestagao
direta e integral da Administragdo Publica, ou em carater complementar ao montante
arrecadado com a tarifa cobrada dos usudrios. Vem a lume, nesse contexto, a parceria publico-
privada, instituida pela Lei n° 11.079/2004, como sendo o contrato especial de concessao que
estabelece contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado, sob duas

modalidades: concessdo patrocinada e concessao administrativa.

A concessdo patrocinada envolve, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
obrigatoria contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. Na concessao
administrativa, o servico serd prestado direta ou indiretamente a propria Administragdo Publica.
Esta ultima modalidade, segundo o art. 3°%¢ da nova Lei n® 11.079/2004, ¢ regida por suas
proprias disposi¢des e também pelo disposto nos arts. 21, 23, 25 ¢ 27 a 39 da Lei no 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei no 9.074, de 07 de julho de 1995.

O desenvolvimento desse novo modelo de delegagao foi concebido para viabilizar a
participa¢@o da iniciativa privada em atividades incapazes de serem desenvolvidas através das
concessdes comuns, pois o Estado arcard com parte ou com a totalidade do investimento
realizado pelo particular, mas ndo o fara de imediato. Primeiro obtera a obra ou o servigo e,

paulatinamente, ird pagando pelos custos adiantados pelo particular.

O Professor Alexandre Aragdo, em seu estudo “As Parcerias Publico Privadas — PPP’S

no Direito Positivo Brasileiro”, preleciona que:

Carlos Ari Sundfeld define as concessdes administrativas como sendo os contratos de
prestagdo de servicos de que a Administragdo ¢ usuaria, mediata e imediata, em que:
(a) ha investimento do concessionario na cria¢do de infra-estrutura relevante; (b) o
prego ¢é pago periddica e diferidamente pelo Concedente em prazo longo, permitido a
amortizagdo de investimentos e o custeio; ¢ (¢) o objeto ndo se restringe a execugdo
de obra ou fornecimento de mao-de-obra ¢ bens (estes, se existirem deverdo estar
vinculados a prestagdo de servigos). Em outras palavras tem que haver a gestdo do
bem — prestagdo de servigos através dele -, 0 que ao mesmo tempo diferencia as
concessodes administrativas da simples prestacdo terceirizada de servigos (em que nao
ha a disponibilizacdo da infra-estrutura pelo contratado a Administragdo Publica e da

86 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004 .Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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empreitada de obras publicas (em que ha a disponibilizagdo da infra-estrutura pelo
contratado, mas nao a prestagdo de servigos através dela).

)

(...) a remuneracdo do concessionario administrativo deve, ainda que ndo seja uma
participag¢do financeira, ter relagdo direta com a quantidade e/ou qualidade das
utilidades concretamente prestadas a Administragdo Publica ou & populagdo, o que
constitui decorréncia direta de a Lei impor a reparti¢do de riscos (arts. 4°, VI e 5°, 111,
Lei n° 11.079/04). A sua remuneracdo ndo pode, portanto, ser fixa — indiferente a
quantidade e qualidade dos servicos prestados -, com o que a Administragdo Publica
assumiria todos os riscos, a exemplo do que acontece com a terceirizagdo e empreitada
da Lei n° 8.666/93.%

As obrigagdes pecuniarias contraidas pelos parceiros publicos em virtude das PPP
poderdo ser garantidas por vinculacao de receitas, instituicao ou utilizacao de fundos especiais,
contratacao de seguro-garantia, garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢des
financeiras, garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para esse fim e

outros mecanismos admitidos em lei.

Trata-se de contrato de direito publico, de longo prazo e carater extraordinario, somente
aplicavel a ajustes de grande vulto, cujo valor seja equivalente ou exceda a R$ 10.000.000,00
(dez milhdes de reais), possua prazo de vigéncia igual ou superior a 05 (cinco) anos (mas nao
excedente a 35 anos) e envolva compartilhamento de riscos entre o parceiro publico e o parceiro
privado, inclusive no tocante a cobertura de riscos contra caso fortuito, for¢ca maior, fato do

principe e 4lea econdmica extraordinaria.

Conquanto a lei condicione a contratagdo no modelo de parceria publico-privada a
demonstracdo das razdes de “conveniéncia e oportunidade”, a abertura do processo licitatdrio
nao configura ato discriciondrio, porque os critérios que apontam para a op¢ao pela PPP devem
ser objetivos, evidenciando, por exemplo, os riscos de colapso do sistema caso as obras e/ou os
servicos ndo sejam realizados, bem como a auséncia de recursos publicos para a sua
implantacao imediata, razao pela qual se transfere a iniciativa privada a presta¢ao dos servicos
com a correlata remuneracao, tendo como contrapartida a realizagdo dos investimentos que,

inicialmente, caberiam ao poder publico.

14.3. ASPECTOS AMBIENTAIS

87 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias Ptblico Privadas — PPP’S no Direito Positivo Brasileiro. R. Dir.
Adm., Rio de Janeiro, 240: 105-145. Abr./Jun. 2005.
71



A exigéncia constitucional de Estudo de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) para a instalacao de obra potencialmente prejudicial ao meio ambiente,

constante no inciso IV do §1° do art. 225.%8

Igualmente, o inciso V do mesmo dispositivo impde ao Poder Publico o 6nus de
“controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que

comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente”.

Insta apontar ainda para a Resolucdo n°. 237/97 do CONAMA®Y, que disciplina o
procedimento para o licenciamento ambiental, inerente a localizagdo, construcao, instalacao,
ampliacdo, modificagdo e operacdo de empreendimentos e atividades considerados efetiva ou
potencialmente poluidoras, bem como os empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de

causar degradagao ambiental, consoante regra do art. 2°.

O Anexo I da referida resolugdo incluiu no rol das atividades sujeitas ao licenciamento
ambiental a destinacdo final dos residuos s6lidos urbanos, seguindo a orientagdo da Resolugao
n°. 01/86 do CONAMA que ja presumia a elabora¢do de estudos ambientais (EIA/RIMA)

prévios a instalacdo e operagao de aterro sanitério.

Tais disposi¢des demonstram a preocupacao do legislador ndo s6 com a prevencao de
danos ambientais efetivos (principio da preveng¢do), mas, especialmente, com a neutraliza¢do —
ou, pelo menos, a minimizagdo — de qualquer risco de dano, ou dano potencial, para o meio

ambiente.

Especificamente sobre o licenciamento dos empreendimentos que serdo construidos, tem-
se que as atividades de trasbordo e destinagao final de residuos solidos urbanos dos Municipios
sdo de impacto regional, motivo pelo qual o 6rgdo competente para processar e expedir os

devidos licenciamentos ambientais é o Estadual.

8 BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.

8 Art. 15. Lei Estadual 5.857/2006 - O licenciamento, o monitoramento e a fiscalizagdo das unidades geradoras,
bem como as regras para coleta, transporte, tratamento e disposicao final de residuos sdlidos de qualquer espécie,
dentro do territorio do Estado, devem estar sujeitos aos termos desta Lei, das normas dela decorrentes, das
Resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, e demais normas federais pertinentes.
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De acordo com a Resolugdes 237/1997 do CONAMA, as licengas ambientais poderdo ser
expedidas isolada ou sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do

empreendimento ou atividade. In verbis:

Art. 8°, Resolucoes 237/1997 do CONAMA - O Poder Publico, no exercicio de sua
competéncia de controle, expedird as seguintes licencas:

I - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do planejamento do
empreendimento ou atividade aprovando sua localizagdo e concepcdo, atestando a
viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem
atendidos nas proximas fases de sua implementacio;

II - Licenga de Instalagdo (LI) - autoriza a instalagdo do empreendimento ou atividade
de acordo com as especificagdes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e demais condicionantes, da
qual constituem motivo determinante;

III - Licenga de Operagao (LO) - autoriza a operacdo da atividade ou empreendimento,
apos a verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das licengas anteriores, com
as medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operacao.

Paragrafo tnico - As licengas ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e fase do empreendimento
ou atividade.”®

No caso em tela, o licenciamento ambiental desenvolve em 3 (trés) fases, quais sejam,
licenca prévia (LP), licenga de instalacao (LI) e licenca de operagao (LO), exigindo que a
Concessiondria contratada tenha expertise na implantacdo de empreendimentos como aterro e

transbordos, sob pena da ocorréncia de danos ambientais, o que ¢ inadmissivel.

14.4. ASPECTOS TRABALHISTAS E FISCAIS

A norma legal estabeleceu como obrigacdo Unica e exclusiva da Concessiondria, a
responsabilidade pelas contratagdes, inclusive de mao-de-obra, feitas por ela, no qual serdo
regidas pelas disposi¢des de direito privado e pela legislacdo trabalhista, ndo se
estabelecendo qualquer relacdo entre os terceiros contratados pela Concessiondria e o Poder

Concedente’!.

% CONAMA. Resolugio n° 237, de 19 de dezembro del997. Disponivel em:
<http://www2.mma.gov.br/port/conama/res/res97/res23797 htm>. Acessado em: 09/12/2018.
o1 Art. 31, Lei Federal n°. 8.987/1995
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Embora a contratagdo de mao-de-obra seja obrigacdo da Concessionaria, bem como,
eventuais demandas trabalhistas também serdo de responsabilidade do parceiro privado,
compete ao Poder Concedente demonstrar que adotou todas as medidas cabiveis e necessaria

para contratacdo higida.

No que couber, a Lei 8.666/93 pode ser aplicada subsidiariamente no ambito das Parcerias
Piblicos Privadas. E ditada por seu art. 29, o rol de documentos necessério para o licitante

comprovar sua regularidade fiscal e trabalhista:

Art. 29. A documentac@o relativa a regularidade fiscal e trabalhista, conforme o caso,
consistird em:

I - prova de inscri¢do no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no Cadastro Geral de
Contribuintes

(CGC);

II - prova de inscrigdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se houver,
relativo ao domicilio ou sede do licitante, pertinente ao seu ramo de atividade e
compativel com o objeto

contratual;

III - prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do
domicilio ou sede do licitante, ou outra equivalente, na forma da lei;

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social, demonstrando situacdo
regular no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei.

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social e ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), demonstrando situagdo regular no cumprimento dos
encargos sociais instituidos

por lei.
V — prova de inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho,
mediante a apresentacdo de certiddo negativa, nos termos do Titulo VII-A da
Consolidagdo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 1o de
maio de 1943.%
Registra-se, ainda, que os riscos trabalhistas precisam estar devidamente previstos na
matriz de risco da PPP, incluindo a Previsdao no Contrato de Clausula de Responsabilidade
Trabalhista e de Sucessdo Trabalhista, Previsdo no Contrato de glosa a partir do transito em

julgado de eventual condenacao, Previsdo no Contrato de obrigacao de manutencao da Garantia

Paragrafo tnico. As contratacdes, inclusive de mao-de-obra, feitas pela concessiondria serdo regidas pelas
disposicdes de direito privado e pela legislagdo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer relagdo entre os terceiros
contratados pela concessionaria e o poder concedente.

BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acessado em 10/12/2018.

2 BRASIL. Lei n° 8.666, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm>. Acessado em 09/12/2018.
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de Execuc¢do do Contrato até que a SPE comprove a regularidade da rescisdo dos contratos de

trabalho e quitacdo dos encargos trabalhistas correspondentes.

15. DAS COOPERATIVAS

A coleta seletiva consiste inicialmente no processo de segregacao de residuos solidos
conforme sua constituicdo ou composicao, para posteriormente garantir destinacdo adequada
aos residuos. Os residuos reciclaveis sdo direcionados para reciclagem/reaproveitamento,

enquanto que os rejeitos sdo encaminhados para aterros sanitérios, seu destino final.

Nesse sentido, o Decreto 7.404/2010 define a implantagdo do sistema de coleta seletiva
como instrumento essencial para se atingir a meta de disposi¢ao final ambientalmente adequada

dos rejeitos, conforme disposto no art. 54 da Lei n® 12.305/2010%.

Antes mesmo de ser instituida a Politica Nacional de Residuos Solidos, em 25 de abril de
2001, a CONAMA ja havia criado meios de auxiliar e incentivar a coleta seletiva, estabelecendo
para tanto o codigo de cores para os diferentes tipos de residuos, a ser adotado na identificacao

de coletores e transportadores, bem como nas campanhas informativas para a coleta seletiva.

Para que o sistema de coleta seletiva tenha resultados positivos ¢ primordial que o Poder
Publico, paralelamente a implantagdo da coleta seletiva, promova também educagdo ambiental
para toda populagdo. Isto porque, para que haja a segregacao dos residuos solidos,
necessariamente, sera preciso que os consumidores entendam sua responsabilidade e obrigagao

de, ao menos, separar residuos secos e imidos.

Em verdade, o titular do servigo publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos
devera estabelecer as formas de segregacao, incentivando cada vez mais que a separacao dos
residuos secos ocorra em suas parcelas especificas (papel, vidro, metal e pléastico), bem como
definirdo os procedimentos para o acondicionamento adequado e sua disponibilizagdo dos

residuos solidos objeto da coleta seletiva.

93 BRASIL. Lei n° 12.305, 02 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Além disso, a coleta seletiva ¢ um importante meio se subsisténcia de muitas familias de
baixa renda, que em geral se submetem a circunstancias subumanas de trabalho nos diversos

lixdes espalhados pelo Brasil.

Infelizmente, muitos municipios ainda nao possuem Plano Municipal de Gestao e os que
tém, por muitas vezes, sdo ineficazes. Por isso a importancia de ndo apenas criar o Plano de

Gestao, mas o de promover o seu cumprimento.

O art. 57°* da Lei Federal n° 11.445/2007 alterou o inciso XXVII do caput do art. 24 da
Lei n® 8.666/1993, passando a ser dispensavel licitagdo para contratacdo da coleta,
processamento e comercializagao de residuos solidos urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, desde
que efetuados por associagdes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de

baixa renda.

A Lei de Politica Nacional de Residuos Sélidos previu que terdo prioridade no acesso aos
recursos da Unido, aqueles Municipios que incluirem no seu Plano de Gestdo Integrada a coleta
seletiva com a participagdo de cooperativas ou outras formas de associa¢do de catadores de

materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda. In verbis:

Art. 18. A elaboragao de plano municipal de gestdo integrada de residuos solidos, nos
termos previstos por esta Lei, € condi¢ao para o Distrito Federal e os Municipios terem
acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e
servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos solidos, ou para serem
beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento para tal finalidade. (Vigéncia)

§ 1° Serdo priorizados no acesso aos recursos da Unido referidos no caput os
Municipios que:

I - optarem por solugdes consorciadas intermunicipais para a gestdo dos residuos
solidos, incluida a elaboragdo ¢ implementagdo de plano intermunicipal, ou que se
inserirem de forma voluntaria nos planos microrregionais de residuos solidos
referidos no § 1o do art. 16;

II - implantarem a coleta seletiva com a participagdo de cooperativas ou outras formas
de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por
pessoas fisicas de baixa renda.®

% BRASIL. Lei 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
% Lei n° 12.305, 02 de agosto de 2010. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Trata-se de uma preocupacdo social do legislador, para desburocratizar e, assim,
viabilizar a realizag¢@o da coleta seletiva, garantindo a geracdo de emprego para pessoas de baixa

renda.

Dessa forma, o manejo de residuos solidos estd incluido no "Plano Nacional de
Saneamento Béasico — PNSB, motivo pelo qual a implementagao da PNRS deve se dar com base

numa analise conjunta.

Outrossim, os trabalhadores de cooperativas e associagdes precisam de infraestrutura no
seu ambiente de trabalho para desenvolverem suas atividades de forma satisfatoria. Logo, ¢
necessario sempre buscar mecanismos para implanta¢do e melhoria da infraestrutura para os

servicos de coleta seletiva.

E necessario incentivar os municipios a adotar boas praticas de gestdo e remuneragio das
cooperativas de catadores que atuam no servigo de coleta seletiva. Conforme cedigo, o processo
de coleta seletiva se encerra com a venda dos materiais para a industria de reciclagem, motivo
pelo qual deve haver um fortalecimento dos mecanismos do comércio de materiais reciclaveis,
utilizando como metas a minimizagdo das disparidades de precos, o estabelecimento de
procedimentos de segregacdo, padronizacdo, acondicionamento e comercializacdo ¢ a

minimizag¢do das diferengas regionais na gestdo e comercializacao.

A implantacdo da coleta seletiva em cada municipio devera ser feita em estrita
observancia ao arcabougo legal existente no ambito federal e estadual. Cabera a cada municipio
propor a aprovagao de legislagdo municipal especifica que atenda as peculiaridades locais,
levando-se em conta a necessidade de adequagdo dos Planos Diretores de Desenvolvimento

Urbano atualmente em vigor.

Também deve ser avaliada a conveniéncia do estabelecimento de taxa especifica para a

manutengdo dos servigos de coleta convencional e seletiva. As estratégias recomendadas sdo:

o Criar legislagdo especifica para residuos solidos e coleta seletiva no ambito do
municipio;
° Incluir os catadores e catadoras de materiais reutilizveis e reciclaveis como

participantes das discussdes das politicas publicas sobre residuos e coleta seletiva;

. Orientar a formatacao de instrumentos para a realizagdo de contratos de coleta
seletiva como servico publico a ser prestado pelas cooperativas e associagdes;

. Criar ou atualizar o c6digo municipal de coleta seletiva;
3 Criar Decreto da Agenda Ambiental na Administragao Publica;
. Alinhar a legislagdo municipal de Residuos Soélidos com a Lei da Politica

Nacional de Residuos Solidos;
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. Criar instrumentos legais para punir aquele que descarta os residuos em locais

inapropriados;

. Criar leis e conselhos para a fiscalizagdo de industrias relacionadas a coleta
seletiva;

o Criar o Conselho Municipal do Meio Ambiente;

o Criar mecanismos que garantam os direitos trabalhistas dos catadores e
catadoras;

. Legalizar a constituicao das associagdes e cooperativas;

. Implantar politicas publicas no &mbito do municipio, que incentivem o setor

de comércio a colaborar com o programa de coleta seletiva;

. Criar lei para que todos os oOrgdos publicos municipais passem a utilizar
somente papel reciclado;

. Criar lei que favoreca a populag@o na coleta seletiva solidaria;

. Criar mecanismos legais para a comercializagdo dos materiais reciclaveis.

Ante o exposto, verifica-se a importdncia das cooperativas para promover a

implementagdo da coleta seletiva e o desenvolvimento socioecondmico e ambiental.

16. DA INSTITUICAO DA TAXA DE LIXO

A taxa ¢ um tributo contraprestacional (vinculado) usado na remunera¢do de uma
atividade especifica, seja servico ou exercicio do poder de policia e, por isso, ndo se atém a
signos presuntivos de riqueza. As taxas comprometem-se tdo somente com o custo do servigo
especifico e divisivel que as motiva, ou com a atividade de policia desenvolvida, conforme art.

145, 11, da Constituicao Federal de 1998:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os
seguintes tributos:

)

IT - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposi¢io;*®

% BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<httphttp://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 09/12/2018.
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De acordo com entendimento exarado pelo Supremo Tribunal Federal®’, o poder publico,
especialmente em sede de tributacdo, ndo pode agir imoderadamente, pois a atividade estatal
acha-se essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade, que traduz limitagao
material a agdo normativa do Poder Legislativo. O Estado nao pode legislar abusivamente. A
atividade legislativa esta necessariamente sujeita a rigida observancia de diretriz fundamental,
que, encontrando suporte tedrico no principio da proporcionalidade, veda os excessos

normativos e as prescricoes irrazoaveis do Poder Publico.

E preciso ter em mente que o principio da proporcionalidade, nesse contexto, visa inibir
e a neutralizar os abusos do poder publico no exercicio de suas funcdes, qualificando-se como

parametro de aferi¢do da propria constitucionalidade material dos atos estatais.

No que diz respeito a prerrogativa institucional de tributar, que o ordenamento positivo
reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de carater
fundamental constitucionalmente assegurados ao contribuinte. E que este dispde, nos termos da
propria Carta Politica, de um sistema de protecdo destinado a ampara-lo contra eventuais
excessos cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra exigéncias irrazoaveis veiculadas

em diplomas normativos editados pelo Estado.

Relativamente a taxa de lixo, em que pese a discussdo acerca da sua inconstitucionalidade,
esclarece-se que o Supremo Tribunal Federal ja firmou o seu entendimento no sentido de que
o servi¢o de coleta de lixo domiciliar deve ser remunerado por meio de taxa, conforme Sumula

Vinculante 19 e julgados abaixo transcritos. In verbis:

Sumula Vinculante 19

A taxa cobrada exclusivamente em razao dos servigos publicos de coleta, remocao e
tratamento ou destina¢do de lixo ou residuos provenientes de imoveis ndo viola o
artigo 145, 11, da Constitui¢ao Federal.

(...) observo, inicialmente, que o Supremo Tribunal Federal fixou balizas quanto a
interpretacdo dada ao art. 145, 11, da CF/1988, no que concerne a cobranga de taxas
pelos servigos publicos de limpeza prestados a sociedade. Com efeito, a Corte entende
como especificos e divisiveis os servigos publicos de coleta, remocao e tratamento ou
destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis, desde que essas atividades
sejam completamente dissociadas de outros servigos publicos de limpeza realizados
em beneficio da populacdo em geral (uti universi) e de forma indivisivel, tais como os
de conservagao e limpeza de logradouros e bens publicos (pragas, calgadas, vias, ruas,
bueiros). Decorre dai que as taxas cobradas em razdo exclusivamente dos servigos

7 STF. ADI 2.551 MC-QO. Rel. min. Celso de Mello. Julgamento: 02/03/2003, P, DJ de 20-4-2006. Jusbrasil.
Disponivel em: < https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/771301/questao-de-ordem-na-medida-cautelar-na-
acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-mc-qo-2551-mg>. Acessado em 10/12/2018.
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publicos de coleta, remocdo e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos
provenientes de imoveis sdo constitucionais, a0 passo que ¢ inconstitucional a
cobranca de valores tidos como taxa em razdo de servigos de conservagdo e limpeza
de logradouros e bens publicos. (...) Além disso, no que diz respeito ao argumento da
utilizagdo de base de calculo propria de impostos, o Tribunal reconhece a
constitucionalidade de taxas que, na apurag@o do montante devido, adote um ou mais
dos elementos que compdem a base de calculo propria de determinado imposto, desde
que ndo se verifique identidade integral entre uma base e a outra.®®

I— A taxa cobrada exclusivamente em razao dos servigos publicos de coleta, remocao
e tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis nao viola o
art. 145, 11, da Constituigao Federal;

IT — A taxa cobrada em razdo dos servicos de conservagao e limpeza de logradouros
e bens publicos ofende o art. 145, 11, da Constitui¢do Federal,;

II1 — E constitucional a adogio, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos
da base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo haja integral
identidade entre uma base e outra.”

A irresignacdo merece prosperar. Inicialmente, ressalta-se que “A taxa cobrada
exclusivamente em razdo dos servigos publicos de coleta, remogdo e tratamento ou
destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imdveis, ndo viola o art. 145, II, da
Constituicdo Federal” (Sumula Vinculante 19). (...) constata-se que o acdrdio
recorrido destoa da jurisprudéncia desta Corte, segundo a qual ¢ constitucional a taxa
de servigos urbanos referente a limpeza publica quando a sua base de calculo guarda
pertinéncia com a metragem da area construida do imovel e respectiva finalidade. (...)
Ante o exposto, conhego do recurso a que se da provimento, nos termos do art. 21, §
2°, do RISTF, com a finalidade de reformar o acorddo recorrido para fins de
determinar a inclusdo dos valores relativos a taxa de servigos urbanos da parte
recorrente no exercicio de 2002 na execugdo fiscal subjacente. '

O reclamante aponta violada a Simula Vinculante 19, (...) a Corte reclamada declarou
a inexigibilidade da denominada “taxa de servigos urbanos”, prevista na Lei
Municipal 106/2006, a consideracdo de que esta engloba, em um unico valor, os
servigos de coleta de lixo, de conservagdo de calcamento e limpeza publica. O referido
acorddo, ao contrario do que alegado pelo reclamante, prestigia o entendimento
cristalizado na Sumula Vinculante 19, no sentido da constitucionalidade da taxa
cobrada em razdo da prestagdo de servigos publicos de coleta, remogao e tratamento
ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imdveis, desde que tais atividades
sejam dissociadas de outros servigos publicos de limpeza realizados em beneficio da
populagdo em geral e de forma indivisivel. (...) 5. Quanto ao pedido de declaragdo da
inexigibilidade apenas da taxa de conservagdo de ruas e da taxa de limpeza publica,
registro que ndo compete a esta Suprema Corte, na via reclamatdria, apreciar o
referido pleito. Com efeito, a jurisprudéncia desta Suprema Corte reputa inviavel
conferir a reclamacdo a natureza de sucedaneo recursal ou de meio ensejador do
reexame do contetido do ato reclamado. (...) 6. Ante o exposto, ausente afronta a

% STF. RE 576.321 QO-RG, voto do rel. min. Ricardo Lewandowski, P, j. 4-12-2008, DJE 30 de 13-2-2009, Tema
146. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282. Acesado em:

% STF. Tese definida no RE 576.321 QO-RG, rel. min. Ricardo Lewandowski, P, j. 4-12-2008, DJE 30 de 13-2-
2009, Tema 146. Acessado em: < http://www.stf,jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>.

Disponivel em 10/122018.

100 STF. RE 952.512, rel. min. Edson Fachin, dec. monocratica, j. 31-3-2017, DJE 68 de 5-4-2017. Disponivel em:
< http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>. Acessado em 10/12/2018.
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Stimula Vinculante 19, nego seguimento a reclamagao (art. 21, § 1°, do RISTF),
resultando prejudicado o pedido liminar. !

A jurisprudéncia deste Tribunal ja firmou o entendimento no sentido de que o servigo
de coleta de lixo domiciliar deve ser remunerado por meio de taxa, uma vez que se
trata de atividade especifica e divisivel, de utilizagdo efetiva ou potencial, prestada ao
contribuinte ou posta a sua disposi¢do. Ao inverso, a taxa de servigos urbanos, por
ndo possuir tais caracteristicas, é inconstitucional.'%?

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido da legitimidade da taxa
de coleta de lixo proveniente de iméveis, entendendo como especifico e divisivel o
servigo publico de coleta e tratamento de lixo domiciliar prestado ao contribuinte ou
posto 4 sua disposicdo.'®

O exame da possibilidade de o servigo publico ser destacado em unidades autonomas
e individualizaveis de frui¢do ndo se esgota com o estudo da hipotese de incidéncia
aparente do tributo. E necessario analisar a base de céalculo da exagio, que tem por
uma de suas fungdes confirmar, afirmar ou infirmar o critério material da regra-matriz
de incidéncia.'*

Por outro lado, questionou-se, ainda, a constitucionalidade da utilizagdo de um ou mais
elementos da base de calculo propria de determinado imposto para calcular o valor de taxa de

lixo.

Acerca do tema, o STF também entendeu que nao ha que se falar inconstitucionalidade,
desde que ndo haja integral identidade entre uma base de calculo de imposto ja existente e a
base de calculo da taxa de lixo, consoante Sumula Vinculante 29 e julgados abaixo transcritos.

Confira-se:

Sumula Vinculante 29

E constitucional a adogdo, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos da
base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo haja integral
identidade entre uma base e outra.

Além disso, no que diz respeito ao argumento da utilizagdo de base de calculo propria
de impostos, o Tribunal reconhece a constitucionalidade de taxas que, na apuragdo do
montante devido, adote um ou mais dos elementos que compdem a base de célculo
propria de determinado imposto, desde que ndo se verifique identidade integral entre
uma base e a outra. (...) O que a CF/1988 reclama ¢ a auséncia de completa identidade

101 STF. Rcl 24.611, rel. min. Rosa Weber, dec. monocratica, j. 28-11-2016, DJE 256 de 1°-12-2016. Disponivel
em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>. Acessado em 10/12/2018.
102STF. A1 702.161 AgR, voto do rel. min. Roberto Barroso, 1 T, j. 15-12-2015, DJE 25 de 12-2-2016. Disponivel
em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>. Acessado em 10/12/2018.
103 STF. Al 311.693 AgR, rel. min. Dias Toffoli, 1* T, j. 6-12-2011, DJE 78 de 23-4-2012. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>. Acessado em 10/12/2018.
104 STF. RE 571.241 AgR, rel. min. Joaquim Barbosa, 2* T, j. 20-4-2010, DJE 100 de 4-6-2010. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>. Acessado em 10/12/2018.
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com a base de célculo propria dos impostos € que, em seu célculo, se verifique uma
equivaléncia razoavel entre o valor pago pelo contribuinte e o custo individual do
servico que lhe é prestado. %

)

III — E constitucional a adogio, no calculo do valor de taxa, de um ou mais elementos
da base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo haja integral
identidade entre uma base e outra.!%

A pretensdo recursal merece acolhida. (...) o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do RE 576.321 RG-QO/SP (Tema 146 da Repercussdo Geral), de minha
relatoria, ratificou a jurisprudéncia desta Corte no sentido da constitucionalidade das
taxas cobradas exclusivamente em razdo dos servigos publicos de coleta, remocdo e
tratamento ou destinagdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis, bem como
assentou a legitimidade da adogdo, no célculo do valor da taxa, de um ou mais
elementos da base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo haja
integral identidade entre uma base e a outra. Ressalte-se, ainda, que o Plenario desta
Corte, com apoio no referido julgamento, aprovou as Stimulas Vinculantes 19 ¢ 29
(...). Além disso, observo que no julgamento do RE 576.321 RG-QO/SP, de minha
relatoria, asseverei que, no calculo das taxas, ndo ha como se exigir correspondéncia
precisa com o valor despendido na prestacdo do servigo, ou, ainda, a adogao de fatores
exclusivamente vinculados ao seu custo. Basta uma equivaléncia razoavel entre o
valor pago pelo contribuinte € o custo individual do servi¢o que lhe ¢é prestado.!'?’

O acérddo do Tribunal de origem divergiu da jurisprudéncia firmada no Tema 146 da
sistematica da repercussdo geral, logo deve ser reformado. Precedente: RE 576.321
RG, de relatoria do ministro Ricardo Lewandowski, DJE de 26-3-2010. 3. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou-se no sentido da
constitucionalidade da cobranca de taxa de coleta de lixo domiciliar, com base de
célculo atrelada a area do imovel.'%®

(...) esta Corte consolidou o entendimento de que € constitucional a taxa de coleta,
remocdo e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis,
desde que essas atividades sejam completamente dissociadas de outros servigos
publicos de limpeza realizados em beneficio da populagdo em geral. (...) No que se
refere a alegagdo da impossibilidade de se ter a metragem do imovel como base de
calculo da taxa em tela, o Supremo Tribunal Federal consignou a constitucionalidade
da utilizagdo da area do imével como base de calculo do referido tributo. (...) Por fim,
reafirmo que incidem no presente caso as Sumulas Vinculantes 19 e 29 (...).'%”

105 STF. RE 576.321 QO-RG, voto do rel. min. Ricardo Lewandowski, P, j. 4-12-2008, DJE 30 de 13-2-2009,
Tema 146. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>.

Acessado em 10/12/2018.

106 STF. Tese definida no RE 576.321 QO-RG, rel. min. Ricardo Lewandowski, P, j. 4-12-2008, DJE 30 de 13-2-
2009, Tema 146. Disponivel em: < http://www.stf,jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1248>.

Acessado em 10/12/2018.

107 STF. RE 1.047.556, rel. min. Ricardo Lewandowski, dec. monocritica, j. 25-5-2017, DJE 114 de 31-5-2017.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282>. Acessado em:

10/12/2018.

108 STF. RE 971.511 AgR, rel. min. Edson Fachin, 1* T, j. 14-10-2016, DJE 234 de 4-11-2016. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282>. Acessado em: 10/12/2018.

199 STF. RE 901.412 AgR, voto do rel. min. Dias Toffoli, 2* T, j. 27-10-2015, DJE 249 de 11-12-2015. Disponivel
em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282>. Acessado em: 10/12/2018.
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Conforme assinalado na decisdo agravada, o acorddo recorrido estd em conformidade
com a jurisprudéncia desta Corte, que, no julgamento do RE 576.321 QO-RG/SP, de
minha relatoria, manteve o entendimento pela constitucionalidade de taxas que, na
apuracdo do montante devido, adotem um ou mais dos elementos da base de calculo
propria de determinado imposto, desde que ndo se verifique identidade integral entre
uma base e outra.'!?

As taxas que, na apuracdo do montante devido, adotem um ou mais elementos que
compdem a base de calculo propria de determinado imposto, desde que ndo se
verifique identidade integral entre uma base e outra, sdo constitucionais (Stmula
Vinculante 29 do STF).!!!

Para fins de calculo da taxa, leva-se em conta o perfil socioecondmico imobiliario no
local do imovel, que classifica a cidade em categorias, conforme padrdo socioecondmico da

populagao abrangida.

Ou seja, ela sera separada pelo uso predominante do imoével, categorizado conforme uso
ou atividade no local, podendo ser: residencial, comercial, industrial, servi¢o, misto, publico,

outros e territorial.

Também serd levada em conta a area edificada, com metragem quadrada das unidades
imobiliarias prediais que possa ser para habitacao ou para o exercicio de quaisquer atividades,

bem como metragem do lote onde ndo exista edificacao.

A instituicdo da taxa de lixo representa novas receitas para os Municipios, garantindo que
o Poder Concedente possuird recursos para arcar com sua obrigacdo de promover a

contraprestacdo do Concessionario, diminuindo, inclusive o risco do negdcio.

Conforme Medida Provisoéria n® 844, 06 de julho de 2018, o marco legal de saneamento
basico foi atualizado, passando a vigorar a seguinte redacao para a alinea c, do inciso I, do art.
2° da Lei n 11.445 de 05 de janeiro de 2007 “ limpeza urbana e manejo de residuos solidos,
servigos essenciais e de utilidade publica, constituida pelas atividades, infraestrutura e
instalagoes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final dos
residuos solidos domiciliares e dos residuos de limpeza urbana, nos termos da Lei n°

12.305/2010”.172

110 STF. RE 549.085 AgR, voto do rel. min. Ricardo Lewandowski, 2* T, j. 23-8-2011, DJE 171 de 6-9-2011.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282>. Acessado em:
10/12/2018
II'STF. RE 613.287 AgR, rel. min. Luiz Fux, 1* T, j. 2-8-2011, DJE 159 de 19-8-2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1282>. Acessado em: 10/12/2018.
112 BRASIL. Lei 11.445, de 05 de  janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
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A justificativa do Poder Legislativo para promover a supracitada altera¢do tem guarita

nas normas constitucionais e na jurisprudéncia do STF. Confira-se:

Por se enquadrarem no conceito de saneamento basico, os servigos de remogao e
destinacao final de lixo configuram-se como publicos por definicdo constitucional. O
desenvolvimento de tais atividades ¢ dever do Poder Publico na forma do art. 225 da
Constituicao de 1988.

Ademais, a destinagdo adequada do lixo tem efeitos diretos para a preservacdo do
meio ambiente. O acimulo de residuos em areas inadequadas (lixdes) ¢ nocivo as
condi¢cdes de salubridade. A auséncia de tratamento adequado produz a degradagdo
das condigdes ambientais, pondo em risco a fauna, a flora e outros elementos vitais
ao ser humano. As atividades referidas implicam a realizagdo da preservacdo
ambiental, o que pressupde técnicas de destinacdo dotadas de viabilidade econémica
e de sustentabilidade.

Mas o tratamento juridico da questdo ndo pode ser desvinculado do conceito amplo
de "satde publica". A deficiéncia nos servicos de coleta e destinagdo do lixo
propiciam riscos de moléstias, endemias e epidemias. O descuido com o lixo
repercutird na qualidade de vida do grupo, em seu todo.

O Servi¢o de limpeza publica tem carater essencial, portanto, de utilidade publica,
conforme decidiu o proprio Supremo Tribunal Federal RE no 233.784-41SP, Rel.
Min. Ilmar Galvdo, bem como na Stimula vinculante no 19, que dispde sobre a
cobranca de taxa sobre servigo de coleta de lixo. Por determinagéo legal, tem-se que
a coleta de lixo e a limpeza dos logradouros publicos sdo classificados como servigos
publicos essenciais e necessarios para a sobrevivéncia do grupo social e do proprio
Estado, porque visam a atender as necessidades inadiaveis da comunidade, conforme
estabelecem os arts. 10 e 11 da Lei n°® 7.783/89.

Logo, ¢ fundamental o aperfeigoamento do dispositivo legal acima, em que se realiza
a defini¢do dos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, para que se
reconheca a sua essencialidade e a utilidade publica para o Estado e toda a sociedade,
tendo em vista sua repercussio ¢ efeitos diretos para preservacdo da saude publica e
do meio ambiente. '

Mais especificamente, a supracitada Medida Provisorio incluiu na Lei 11.445, norma

expressa acerca da cobranca de taxa de lixo. Confira-se:

Art. 29. Os servigos publicos de saneamento bésico terdo a sustentabilidade
econdmico-financeira assegurada por meio de remuneracdo pela cobranca dos
servicos, na forma estabelecida a seguir, e, quando necessario, por outras formas
adicionais como subsidios ou subvengdes:

()

II - limpeza urbana e manejo de residuos solidos, exceto o servico a que se refere o
art. 7°, caput, inciso III - na forma de taxas, tarifas e outros pregos publicos, conforme
o regime de prestagdo do servico ou das suas atividades;

113 COMISSAO MISTA DA MEDIDA PROVISORIA N° 844, de 06 de Julho de 2018. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7758928&disposition=inline. Acessado em 09/12/2018.
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Art. 35. As taxas ou as tarifas decorrentes da prestagao de servigo de limpeza urbana
e manejo de residuos sdlidos considerardo:

I - a destinacdo adequada dos residuos coletados;

I - o nivel de renda da populagéo da area atendida;

IIT - as caracteristicas dos lotes e as areas que podem ser neles edificadas; ou
IV - 0 peso ou o volume médio coletado por habitante ou por domicilio.

§ 1° Na hipotese de prestagdo sob regime de delegagdo, as taxas e as tarifas relativas
as atividades previstas nos incisos I e II do caput do art. 7° poderdo ser arrecadadas
pelo delegatério diretamente do usuério. !4

§ 2° Naatividade prevista no inciso III do caput do art. 7°, ndo serd aplicada a cobranga
de taxa ou tarifa.

§ 3° A cobranca de taxa ou tarifa a que se refere o § 1° podera ser realizada na fatura
dos servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario.” (NR)!!®

Para o caso em tela, diante do novo marco legal acima destacado, bem como objetivando
garantir a adimpléncia do novo tributo, entende-se que a taxa de lixo devera ser vinculada a
Fatura de Agua e Esgotamento Sanitario, sendo que os valores deverdo ser repassados
diretamente para uma conta bancaria especifica e destinada exclusivamente aos recursos

destinado ao pagamento dos servicos prestados pelo Concessionario.

4 Art. 7° (...)
I - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea “c” do inciso I do caput do art. 2°%
II - de triagem, para fins de reuso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por compostagem, e de disposi¢ao final
dos residuos relacionados na alinea “c” do inciso I do caput do art. 2°;
BRASIL. Lei 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
115 BRASIL. Lei 11.445, de 05 de  janeiro de 2007. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm>. Acessado em: 10/12/2018.
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17. CONSIDERACOES FINAIS

A Lein® 12.305'6, de 02 de agosto de 2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos
Solidos, representa um marco legal de extrema importidncia para garantia da adequada
destinacao dos residuos solidos e desenvolvimento sustentavel.

O gerenciamento dos residuos sélidos ¢ parte integrante da gestdo, constituindo-se na
administracao dos aspectos mais imediatos de todas as etapas referentes ao manejo e destinagao
final dos residuos solidos, destacando-se as questdes de responsabilidade e de envolvimento
dos setores da sociedade. O gerenciamento dos residuos solidos deve estar coadunado e
materializado nas suas praticas cotidianas, nas medidas de prevengao e correcao dos problemas,
vislumbrando a preservagdo dos recursos naturais, a economia de insumos € energia € a
minimizag¢do da polui¢do ambiental.

A efetivacao de solugdes aptas ao atendimento das politicas publicas voltadas para o setor
de residuos solidos encontra dbice, sobretudo, em dificuldades de ordem técnica e juridica, ja
que a promogao e oferta da prestacdo dos servigos publicos essenciais de manejo, tratamento e
destinacdo final de residuos soélidos, exigem complexa estruturacdo para cumprimento da
Politica Nacional de Residuos Soélidos.

Objetivando identificar a melhor e mais adequada modalidade para o objeto a ser licitado,
a presente monografia prop0s analisar as principais alternativas de contratacdo admitidas no
ambito da contratacdo publica para os servicos de manejo, tratamento e destinagdo final dos
residuos solidos.

A implementacao e operacao dos servigos de manejo de Gestdo dos Residuos Solidos
exigem, necessariamente, uma infraestrutura complexa, haja vista que a necessidade de adogao
de uma tecnologia apta e eficiente no tratamento dos residuos so6lidos, implantacao e operagao
de unidades de transbordo e aterro sanitario, recebimento e pesagem dos residuos, organizagao
interna dos empreendimentos, forma de transporte dos residuos, investigacao preliminar dos
lixdes, desenvolvimento de programas ambientais, analise do impacto sécio econdmico da
implantacao dos empreendimentos e promogao da logistica reversa.

Nesse sentido, a infraestrutura logistica a ser montada ¢ determinante para o
desenvolvimento socioecondmico e ambiental de uma regido, mas o volume de recursos
necessarios para atingir o nivel de servigos desejaveis para essa infraestrutura nem sempre ¢
compativel com a capacidade financeira do poder publico

Com efeito, dos modelos disponiveis no mercado, acredita-se que a Pareceria Publico-
Privada ¢ uma boa op¢do. A PPP consiste no contrato administrativo de concessao, firmado
entre o Poder Publico e um parceiro privado, garantindo a Administragao Publica, através de
investimentos privados, tenha uma maior flexibilidade na estruturagdo de projetos de
infraestrutura, dividindo-se me concessao patrocinada ou administrativa.

116 BRASIL. Lei n° 12.305, 02 de agosto de  2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2010/Lei/L12305.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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Como solugdo para o caso concreto, a Concessao administrativa se encontra mais apta a
atender as necessidades desse negdcio. De acordo com a Lei 11.079/2004, ¢ o contrato de
prestacdo de servigos de que a Administragdo Publica € a usudria direta ou indireta, ainda que
envolva execucao de obra ou fornecimento e instalagdo de bens.

Diferente da Concessao Patrocinada, a Concessao Administrativa ¢ ndo tarifaria, o que
significa dizer que a Administragdo Publica arcara diretamente com o adimplemento contratual,
em razdo da impossibilidade ou dificuldade de individualizar o servico a ser prestado e, por
conseguinte, de calcular a tarifa a ser paga pelo usuario.

No caso em tela, muito embora seja possivel individualizar quantidade cada usudario
produz de residuo e, por conseguinte, o quanto cada usudrio utilizaria dos servigos, importa
evidenciar que seria extremamente dificil viabilizar esse procedimento, em razao dos seguintes
motivos: (i) a necessidade de integracdo entre o servico de coleta e os servigos de manejo,
tratamento e disposicdo final dos Residuos Solidos; (ii) o elevado custo para promover essa
individualizagao.

Outrossim, diante da inviabilidade de imposi¢do de tarifas, resta impossivel promover a
contratacdo por meio da Concessdo Comum e/ou Patrocinada, verifica-se a Concessao
Administrativa como a modelagem mais adequada ao caso concreto.

No que diz respeito ao critério de julgamento da licitacdo, acredita-se que a melhor
alternativa ¢ realiza-la por Técnica e Preco, critério de selecdo que consiste na proposta mais
vantajosa para a Administrag¢ao, considerando para tanto a combinacao dos critérios de menor
valor da contraprestac@o a ser paga pela Administracdo Publica com o de melhor técnica.

Os servigos de manejo e gestdo de residuos solidos sdo de extrema complexidade, haja
vista que se referem construcao e operacao de Unidades de Transbordo e unidade destinagao
final, voltados para garantir um adequado tratamento e destinagao final dos residuos solidos.

Sdo obras e servicos que envolvem diretamente as mais diversas dreas da engenharia
(civil, ambiental e sanitarista), que devem estar voltadas para gerar o menor impacto social e
ambiental na regido.

Noutro giro, ¢ preciso ter em mente a necessidade da Administragdo definir quais os
requisitos de habilitacao serdo exigidos no instrumento convocatorio. As exigéncias da fase de
habilitacdo devem guardar proporcionalidade com o objeto licitado, de sorte a proteger a
Administragdo de interessados inexperientes ou incapazes para prestar/executar o objeto
desejado. De acordo com o art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, as exigéncias de qualificagdo
técnica e econdmica serdo aquelas indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

Outro ponto importante ¢ que, embora a Lei Federal de Parceria Publico-Privada ndo
aborde especificamente a possibilidade de o parceiro privado auferir receitas acessorias, €
possivel aplicar subsidiariamente a Lei de Concessdes Comuns (conforme art. 11 da Lei Federal
n° 11.079/2004), que prevé no seu o art. 18, VI, que o edital de licitacdo deve prever “as
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possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem como as
provenientes de projetos associados”!!”.

Essas receitas visam ndo s6 ao atendimento do interesse econdmico do proprio parceiro
privado, como ao atendimento do interesse publico, na medida em que os ganhos decorrentes
da execucdo de atividades conexas sao compartilhados com a Administragdo Publica. Tal
previsdo busca, em ultima instancia, aproveitar ao maximo o potencial econdomico da
concessao, em observancia aos principios da eficiéncia e da economicidade.

Trata-se, assim, de um mecanismo contratual capaz de incentivar o parceiro privado a
maximizar a utilizagdo de todo o potencial referente a infraestrutura voltada para o Sistema de
Manejo e Gestao de Residuos Solidos Urbanos que sera por ele implantada e operada, ao longo
de toda a execucao contratual.

Importa salientar, ainda, que a correta identificacdo e analise dos riscos e impactos
gerados por meio da implementagdo da parceria publico-privada pretendida ¢ essencial para a
adequada modelagem juridica e econdmica do projeto. A definigdo do projeto como sendo uma
PPP Administrativa permite a reparticdo de riscos entre as partes e também a vinculagdo do
privado a eficiéncia demonstrada na execucdo do objeto contratado, permitindo ao Poder
Publico criar mecanismos de incentivo a eficiéncia do parceiro privado.

As PPPs precisam ainda ter suas garantias bem estruturadas, haja vista que sdo elementos
essenciais na estruturacdo dos projetos, capazes de assegurar o pagamento de obrigagdes
pecuniarias assumidos pelo Poder Concedente nos contratos de PPP e, portanto, incentivar o
interesse do Setor Privado.

Sob esse aspecto, os fundos de participagdo municipais t€ém sua importancia ¢ podem
desempenhar papel significativo na viabilizacao de projetos de PPPs, especialmente quando se
verificar no caso concreto auséncia de ativos publicos.

Relativamente a instituicdo da taxa de lixo, em que pese a discussdo acerca da sua
inconstitucionalidade, esclarece-se que o Supremo Tribunal Federal ja firmou o seu
entendimento no sentido de que o servigo de coleta de lixo domiciliar deve ser remunerado por
meio de taxa, conforme Sumulas Vinculantes 19 e 29.

Para o caso em tela, diante do novo marco legal, a Medida Provisorio incluiu na Lei
11.045, bem como objetivando garantir a adimpléncia do novo tributo, entende-se que a taxa
de lixo devera ser vinculada a Fatura de Agua e Esgotamento Sanitario, sendo que os valores
deverdo ser repassados diretamente para uma conta bancaria especifica e destinada
exclusivamente aos recursos destinado ao pagamento dos servigos prestados pelo
Concessiondrio.

Diante do exposto, a analise juridica sobre a forma de contratacao dos servigos de manejo,
tratamento e destinac¢ao dos residuos sdlidos giram em torno das supracitadas ponderagdes, com

17 BRASIL. Lei n° 11.079, 30 de dezembro de 2004 .Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acessado em: 09/12/2018.
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o intuito maior de garantir a efetivacdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos no &mbito dos
Municipios.
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