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1. Andlise juridico-institucional e definicao de modelo

1.1. Introducao

Apresentamos a seguir parecer acerca da modelagem juridico-institucional relativa
a contratacdo de empresa para a prestacao de servigos publicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos no Municipio de Itapevi, Estado de S3o Paulo (“Municipio”).

Com base na modelagem operacional apresentada no ambito desta mesma
consultoria, a modelagem juridica ora apresentada leva em conta os seguintes servicos
(“Servicos”) a serem prestados pela empresa contratada ou delegataria dos servicos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos:

* Coleta regular manual, mecanizada e transporte de residuos sdélidos urbanos;

¢ Coleta seletiva;

* Coleta e transporte e destinacdo final de residuos da construcao civil;

* Coleta e transporte dos residuos provenientes da operacao cata-bagulho;

* Coleta e transporte dos residuos provenientes de ecopontos;

* Implantagdo, operagdo e manutengao de central de gerenciamento de
residuos;

* Implantagdo, operagdo e manutenc¢ao de estacdao de transbordo, transporte e
destinacao final de residuos sélidos urbanos;

* Implantagdo, operagdao e manuten¢ao de unidade de triagem de residuos
sdlidos urbanos;

* Implantacdo, operacdao e manutencao de unidade de compostagem aerdébia de
residuos de poda e feiras livres;

* Implantacdo, operacdao e manutencao de unidade beneficiamento de residuos
da construcdo civil;

* Implantacdo e operacdo de sistema de monitoramento e fiscalizacdo de
residuos da construcao civil;

e Reestruturacdo, implantacdo e opera¢do e manutencao de ecopontos;

* Manutencdo e monitoramento do antigo lixdo Quatro Encruzilhadas;

* Varricdo manual de vias e logradouros publicos;
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* Varrigdo mecanizada de vias e logradouros publicos;
* Limpeza de drea central;

* Limpeza e lavagem de feiras livres;

* Capina e rogada manual em prédios publicos;

* Servicos complementares;

* Educacdo ambiental;

Também sdo levados em conta, no presente parecer, os seguintes investimentos
(“Investimentos”) a serem realizados pela empresa contratada para viabilizar a prestacao
dos Servigos e o cumprimento das obriga¢des contratuais da empresa:

e Unidade de Triagem de residuos sélidos urbanos;

e Estacdo de Transbordo;

e [Ecopontos;

e Unidade de Beneficiamento de residuos de construgao civil;

e Sistema de monitoramento e fiscalizagdo de residuos da construcao civil;
e Centro de Educacdo Ambiental.

Partindo dos Servicos e Investimentos a serem realizados, o presente parecer
expora inicialmente o arcabouco legal aplicavel a essas atividades, em ambito federal,
estadual e municipal. Em seguida serdo indicados os modelos contratuais possiveis para a
implementacado do projeto e, entre eles, as razdes que justificam a adog¢ao da parceria
publico-privada, na modalidade de concessdo administrativa, para a sua consecucdo.
Tendo a definicdo da concessdo administrativa clara e fundamentada, a seguir o parecer
indicara os aspectos legais que devem ser observados para que seja garantido o devido
respaldo juridico a essa importante medida politico-administrativa que é a delegacdo de
um servico publico a iniciativa privada num contrato de longo prazo como o de uma
parceria publico-privada.
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1.2.  Arcabouco legal dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos

1.2.1. Constituicdo Federal — Titularidade

De acordo com a Constituicdo Federal brasileira, os servigos publicos de limpeza
urbana e manejo de residuos sélidos submetem-se as competéncias de entes federados
diversos. Neste sentido, tanto a Unido Federal, como os Estados e os Municipios assumem
papel relevante no contexto da formulacdo e implementacdo de politicas publicas de
residuos sélidos.

A Unido Federal é atribuida a competéncia para instituir diretrizes aplicaveis ao
saneamento basico (artigo 21, XX, da CF). Aos Estados, em competéncia comum com a
Unido, Distrito Federal e Municipios, compete a protecdo do meio ambiente e promogao,
entre outros, dos programas de melhoria das condicdes de saneamento bdsico (artigo 23,
VI e IX, da CF). Também é de se ressaltar, com relacdo aos Estados, suas atribuicdes
relativas a organizacdo, planejamento e execucdo de func¢des publicas de interesse
comum, conforme previsto no artigo 25, § 39, da Constituicdo Federal. J& aos Municipios
foi atribuida a competéncia para legislarem sobre o tema, bem como para a organizacdo e
prestacdao, diretamente ou sob regime de concessdao ou permissdao, de todos aqueles
servicos publicos que possam ser considerados como de “interesse local” (artigo 30, l e V,
da CF) — sendo enquadrados nesse conceito os servicos de manejo de residuos sélidos?.

Portanto, extrai-se dos dispositivos constitucionais acima referidos a titularidade
dos servicos de saneamento basico pelos Municipios, tendo em vista a predominancia do
interesse local em sua prestacdo?. N3o obstante, a Constituicdo Federal incentiva a ado¢do

L A titularidade dos servigos publicos de saneamento basico detida pelos Municipios, além de praticamente
pacificada na doutrina, chegou a ser prevista em disposicdo legal expressa, quando da vigéncia da Medida
Provisoria n® 844, de 06 de julho de 2018, que incluiu o artigo 8°-A na Lei Federal n® 11.445/2007. A vigéncia
dessa Medida Provis6ria acabou por encerrar-se sem sua conversdo em lei, com o que o referido artigo 8°-A
foi revogado. De qualquer forma, a questdo da titularidade dos servicos de saneamento pelos municipios
permanece pacifica. Ademais, na presente data (14/06/2019), esta em tramite o Projeto de Lei 3149/2019, que
deve atualizar o marco legal do saneamento basico e que prevé nova redacao ao artigo 8° da Lei 11.445/2007,
voltando a dispor expressamente sobre a titularidade desses servigos pelos municipios e Distrito Federal.

2 Art. 30. Compete aos Municipios:

()
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de agdes cooperadas, na drea de saneamento basico, envolvendo também os outros entes
federados.

1.2.2. Legislacao Federal

Lei 11.445/2007. A Lei Federal n? 11.445 de 05 de janeiro de 2007 (“Lei de
Saneamento Bdsico”) trouxe o marco legal do saneamento bdsico no Brasil, suprindo uma
lacuna regulatdria que existia com relacdo a tal atividade — até entdo objeto de politicas
publicas e normas difusas. Foi a partir de tal diploma legal, portanto, que se consolidaram
diretrizes e principios a serem observados pelos entes titulares e demais agentes
envolvidos na prestacdo dos servicos de saneamento basico.

Extrapolando o carater meramente principiolégico, a Lei de Saneamento Basico
traz também importantes disposicdes contendo direitos e obrigacdes especificos a serem
observados pelos diversos agentes envolvidos nas atividades objeto da regulacdo. Assim,
normas definindo questGes acerca do exercicio da titularidade dos servicos de
saneamento bdsico, sua delegacdo a terceiros, o planejamento dos servicos de
saneamento basico e sua regulacdo sdo alguns entre os tantos exemplos de matérias
tratadas em tal diploma.

Decreto 7.217/2010. Posteriormente a edi¢do da Lei de Saneamento Basico, e com
o intuito de regulamenta-la, foi editado o Decreto n? 7.217 de 21 de junho de 2010
(“Decreto 7217”), também um importante diploma para o arcabouco legal do saneamento
basico no pais. Por meio do Decreto 7217 foram regulamentadas e esclarecidas diversas
questdes acerca dos diferentes servigos publicos de saneamento (abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, residuos sélidos urbanos e aguas pluviais urbanas), licenciamento
ambiental, planejamento, regulacdo, controle social, entre outros.

Lei 12.305/2010. No mesmo ano do Decreto 7217, foi editada também a Lei
Federal n2 12.305 de 02 de agosto de 2010 (“Lei de Residuos Sélidos”), que, em harmonia
e complemento a Lei de Saneamento Bdsico, foi elaborada com o intuito de tratar de

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;
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forma mais detalhada, dentre os servicos de saneamento basico, especificamente
daqueles relacionados aos residuos sélidos.

Referido diploma, no entanto, é mais amplo do que a disciplina da matéria
relacionada aos servicos de saneamento bdsico de limpeza urbana e manejo de residuos
solidos. Pode-se dizer que a lei cria um marco legal a parte relativo aos residuos sélidos no
Brasil, estabelecendo a Politica Nacional de Residuos Solidos (“PNRS”) e diretrizes sobre a
gestdo integrada e o gerenciamento de residuos sélidos. Abordam-se diversos aspectos
sobre as diferentes classificacdes de residuos sélidos que podem ser gerados; os variados
instrumentos da PNRS; os planos de residuos sélidos em seus ambitos Federal, Estaduais e
Municipais; responsabilidade de geradores, entre outras questdes.

Decreto 7.404/2010. A Lei de Residuos Sdlidos teve sua regulamentagdo por meio
do Decreto n? 7.404 de 23 de dezembro de 2010 (“Decreto 7404”). O Decreto 7404 deu
inicio a uma maior concretizacdo da PNRS, por meio da criacio de um Comité
Interministerial a quem foram atribuidas diversas competéncias relacionadas a sua
implementagao. Além disso, também trouxe regras e procedimentos aos diversos
instrumentos e diretrizes da Lei de Residuos Sdlidos.

1.2.3. Legislacdo Municipal

Em ambito municipal, as principais normas que devem ser levadas em conta na
estruturacao do presente projeto sdao as seguintes:

Lei Organica do Municipio. O principal ponto da Lei Organica do Municipio a ser
considerado é a autorizagao legislativa prevista em referido diploma e da qual o presente

projeto depende para ser concluido. De acordo com o artigo 14 da Lei Orgénica, a
concessao de servicos publicos deve ser precedida de autorizacdo legislativa, exigindo
ainda qudérum especial de dois tercos dos membros da Camara Municipal, nos termos do
artigo 38, |, alinea h.5 do mesmo diploma.

Lei Municipal 1.538/2001. E a lei que autorizou o Municipio de Itapevi a outorgar a
concessdao dos servicos publicos integrados de limpeza urbana com recuperacao
ambiental que vigorou até recentemente. Além da autorizacdo da concessdo, a lei
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também dispds sobre a licitacdo e formalizacdo da outorga, principios da concessao,
aspectos sobre os servigos, drea e prazo da concessao, entre outras questdes.

Lei Municipal 1.796/2006. Trata-se da lei que dispOe sobre a limpeza publica de
Itapevi. De acordo com a nova versdao do Plano Municipal de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos do Municipio (“PMGIRS” — ainda ndo aprovada até o fechamento deste
relatdério), estd entre as estratégias do Plano a alteracdo desta lei para sua melhor
adaptacdo a Politica Nacional de Residuos Sdlidos, que foi criada posteriormente a
entrada em vigor de referido diploma legal.

Entre o conteldo proposto para a revisdo desta lei estdo principios, objetivos e
diretrizes da lei, defini¢cdes legais, deveres municipais quanto a gestao de RSU, deveres da
populacdo quanto ao manejo de RSU, direitos da populagao, responsabilidades, gestao de
pequenos volumes, gestdo de grandes volumes, disciplinamento de geradores,
disciplinamento de transportadores, gestao e fiscalizacdo e penalidades.

A seguir serdo abordados os instrumentos e medidas previstos na legislacdo
federal e que fazem parte do embasamento para a definicdo da modelagem juridica
adequada para a delegacao dos servigos de limpeza urbana e manejo dos residuos solidos
urbanos no Municipio.

1.3. Saneamento Basico — Enquadramento Legal

Uma importante contribuicdo trazida pela Lei de Saneamento Basico foi a solucdo a
uma controvérsia que existia em relagdao a abrangéncia das atividades de “saneamento
basico” antes dessa lei. Havia, por um lado, o entendimento de que tais atividades se
referiam exclusivamente aos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario; enquanto havia quem entendesse que outras atividades também entravam em
tal definicdo, entre elas a limpeza urbana e manejo e disposicdo final de residuos solidos.

Com o marco legal do saneamento basico a questao tornou-se pacifica, tendo em
vista que a Lei de Saneamento Basico definiu claramente que tais atividades
compreendem os servicos de (i) abastecimento de agua, (ii) esgotamento sanitario, (iii)
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limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos e (iv) drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas (artigo 39, 1).

Especificamente com relagdo aos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos
sélidos, a lei os definiu como o “conjunto de atividades, infraestruturas e instalagdes
operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo
domeéstico e do lixo origindrio da varrigcdo e limpeza de logradouros e vias publicas” (artigo
39, |, “c”, da Lei de Saneamento Basico). Mais adiante, no artigo 72 da mesma lei, tais
atividades foram ainda mais destrinchadas, com maiores detalhes a definicdo do artigo 39,
tais como a triagem e disposi¢do final dos residuos indicados naquele artigo, além de
varricdo, capina e poda de arvores, bem como outros eventuais servigos pertinentes a
limpeza publica urbana.

Extrai-se dessas definicdes que as atividades objeto do presente projeto
constituem atividades de “limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos”, que por sua vez
constituem atividades de saneamento bdsico, sendo, portanto, regidas pela legislacdao
indicada acima.

Dado o enquadramento legal das atividades compreendidas nos Servicos, é
importante, em seguida, apontar determinados aspectos envolvidos nas atividades de
limpeza urbana e manejo de residuos sdélidos que sdo fundamentais para a andlise e
definicdo da modelagem juridico-institucional do projeto no Municipio de Itapevi.

1.4. Saneamento Basico - Planejamento

Ha uma atencdo especial da legislacdo federal de saneamento basico e de residuos
sélidos com relacdo ao planejamento de tais servicos. De acordo com o Decreto
7.217/2010, entende-se por planejamento “as atividades atinentes a& identificacdo,
qualificagdo, quantificagdo, organizagdo e orientagcdo de todas as agles, publicas e
privadas, por meio das quais o servico publico deve ser prestado ou colocado a disposi¢do
de forma adequada” (artigo 29, I).

No ambito da legislacdo geral de saneamento basico (Lei de Saneamento Bésico e
Decreto 7.217/2010), sdo previstas normas relativas a elaboracdo de planos nas diferentes

10
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esferas e pelos diversos entes federativos — desde o Plano Nacional de Saneamento Basico
— PNSB, passando pelos planos regionais, microrregionais, metropolitanos, intermunicipais
e municipais. J& no ambito da legislacdo federal especifica dos residuos sélidos, estao
disciplinados o Plano Nacional de Residuos Sdlidos, os planos estaduais, microrregionais,
de regides metropolitanas e aglomera¢des urbanas, intermunicipais, municipais e os
planos de gerenciamento de residuos solidos — estes ultimos também aplicaveis a
iniciativa privada.

No ambito dos municipios, a fim de buscar efetividade em sua aplicacdo, sdo
previstas nas normas de saneamento ambiental, além de um contelddo minimo que deve
ser observado pelos planos, condicdes que visam a incentivar os municipios a
implementarem os planos municipais de saneamento basico, a exemplo da vinculagdo do
repasse de recursos federais a programas na drea de saneamento a instituicao de planos
de saneamento basico pelo municipio (art. 26, § 22, do Decreto 7.217/2010).

Em se tratando de servicos relacionados a limpeza urbana e manejo de residuos
solidos, o acesso dos municipios a recursos da Unido destinados a empreendimentos e
servicos dessa natureza estd condicionado a edicdo, pelo respectivo municipio, de um
plano municipal de gestdo integrada de residuos sélidos.

Assim, os contratos dos municipios que tenham por objeto a prestacdo de servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos em principio devem basear-se no
respectivo plano municipal aplicivel — seja ele de saneamento basico ou especificamente
de gestdo integrada de residuos solidos, como se explicara a seguir.

A prestacdo dos servicos de manejo de residuos sélidos e limpeza urbana podera
basear-se em plano de saneamento basico ou em plano especifico de gestao integrada de
residuos sélidos. A lei prevé também essa segunda possibilidade, exigindo que o plano
tenha o seguinte conteido minimo previsto na Lei de Saneamento Basico, conforme o
artigo 19 da lei: (i) diagndstico da situacdo e de seus impactos nas condicdes de vida,
utilizando sistema de indicadores sanitdrios, epidemioldgicos, ambientais e
socioeconOmicos e apontando as causas das deficiéncias detectadas; (ii) objetivos e metas
de curto, médio e longo prazos para universalizacdo, admitidas solu¢des graduais e
progressivas, observando a compatibilidade com os demais planos setoriais; (iii)
programas, projetos e acées necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo

11
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compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais
correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento; (iv) acdes para emergéncias e
contingéncias; (v) mecanismos e procedimentos para avaliagdo sistematica da eficacia e
eficiéncia das a¢Oes programadas.”

Portanto, no caso de municipios que ndo tenham um plano de saneamento basico
mas que pretendam delegar a iniciativa privada a prestacao dos servigos publicos de
limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos, tal contratacdo podera ser validamente feita
se houver no municipio um plano especifico de gestdo integrada de residuos sdlidos. Ou
seja, ndo serd necessario um plano que aborde todos os servicos de saneamento basico,
desde que seja observado, entre outras exigéncias, o conteddo minimo previsto no artigo
19 da Lei de Saneamento Basico.

No caso do Municipio de Itapevi, esta atualmente vigente o Plano Municipal de
Gestdo Integrada de Residuos Solidos, aprovado pela Lei Municipal n? 2.261, de 22 de
agosto de 2014 (“PMGIRS”). Ressalta-se que houve a revisdao desse PMGIRS, realizada no
ambito da presente consultoria. A nova versdo do plano estd em consulta publica na data
de fechamento deste relatério e sera posteriormente apresentada em audiéncia publica.
No entanto, até que haja a aprovacao oficial da revisao do PMGIRS por meio de lei
municipal, a versdao de 2014 do documento é a que vigorara.

1.5. Politica Nacional de Residuos Sélidos

A Lei de Residuos Sélidos instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos,
importante marco ambiental em nosso ordenamento que uniformizou e consolidou temas
até entdo esparsos e por vezes lacunosos ou controversos.

Foi a partir da Politica Nacional de Residuos Sdlidos que se sistematizou
adequadamente as disposicOes aplicaveis as atividades de manejo e disposicdo final de
residuos sdlidos, atentando-se as particularidades envolvidas nessas atividades. Foram
entdo estabelecidos principios, diretrizes, instrumentos e objetivos relativos a gestao
integrada e ao gerenciamento de residuos solidos, bem como delimitada a esfera de
responsabilidade dos geradores de residuos e do Poder Publico.

12
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A Politica Nacional de Residuos Sdlidos previu objetivos claros em seu diploma
legal® e, para viabilizar sua implementac&o, instituiu uma série de instrumentos, dentre os
guais se destacam os planos de residuos solidos, o sistema de logistica reversa e a coleta
seletiva.

Conforme ja mencionado acima, os planos de residuos sélidos podem se dar em 6
(seis) esferas distintas: (i) o plano nacional de residuos sdlidos; (ii) os planos estaduais de
residuos solidos; (iii) os planos microrregionais de residuos sélidos e os planos de residuos
solidos de regides metropolitanas ou aglomeragbes Urbanas; (iv) os planos
intermunicipais de residuos sélidos; (v) os planos municipais de gestdo integrada de
residuos soélidos; e (vi) os planos de gerenciamento de residuos sélidos (artigo 14 da Lei de
Residuos Sélidos).

3 Art. 72 Sao objetivos da Politica Nacional de Residuos S6lidos:

| - protecdo da saude publica e da qualidade ambiental;

Il - ndo geragdo, reducdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento dos residuos solidos, bem como disposi¢ao
final ambientalmente adequada dos rejeitos;

111 - estimulo a adocao de padrdes sustentaveis de producéo e consumo de bens e servigos;

IV - adogéo, desenvolvimento e aprimoramento de tecnologias limpas como forma de minimizar impactos
ambientais;

V - redugdo do volume e da periculosidade dos residuos perigosos;

VI - incentivo a industria da reciclagem, tendo em vista fomentar o uso de matérias-primas e insumos
derivados de materiais reciclaveis e reciclados;

VII - gestdo integrada de residuos sélidos;

VIII - articulacdo entre as diferentes esferas do poder publico, e destas com o setor empresarial, com vistas a
cooperagao técnica e financeira para a gestdo integrada de residuos sélidos;

IX - capacitacao técnica continuada na area de residuos sélidos;

X - regularidade, continuidade, funcionalidade e universalizagdo da prestacéo dos servigos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos s6lidos, com adog¢éo de mecanismos gerenciais e econdmicos que
assegurem a recuperacao dos custos dos servigos prestados, como forma de garantir sua sustentabilidade
operacional e financeira, observada a Lei n® 11.445, de 2007,

Xl - prioridade, nas aquisi¢des e contrata¢gdes governamentais, para:

a) produtos reciclados e reciclaveis;

b) bens, servicos e obras que considerem critérios compativeis com padrdes de consumo social e
ambientalmente sustentaveis;

XII - integracéo dos catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis nas a¢des que envolvam a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos;

X111 - estimulo a implementacao da avaliacdo do ciclo de vida do produto;

X1V - incentivo ao desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e empresarial voltados para a melhoria
dos processos produtivos e ao reaproveitamento dos residuos sélidos, incluidos a recuperacao e o
aproveitamento energético;

XV - estimulo a rotulagem ambiental e ao consumo sustentavel.
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Em dambito federal, compete a Unido elaborar o plano nacional de residuos sélidos,
sendo o seu contedido minimo estipulado pelo artigo 15* da Lei de Residuos Sélidos.

No ambito estadual, compete aos Estados a criacdo de planos estaduais de
residuos para a gestdo dos residuos de seu espaco territorial, sendo o seu conteudo
minimo indicado no artigo 17° da Lei de Residuos Sélidos. A existéncia de plano estadual

4 Art. 15. A Unido elaborard, sob a coordenacéo do Ministério do Meio Ambiente, o Plano Nacional de
Residuos Solidos, com vigéncia por prazo indeterminado e horizonte de 20 (vinte) anos, a ser atualizado a
cada 4 (quatro) anos, tendo como contetido minimo:

I - diagnostico da situacéo atual dos residuos sdlidos;

Il - proposicao de cenarios, incluindo tendéncias internacionais e macroecondémicas;

111 - metas de reducdo, reutilizaco, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e
rejeitos encaminhados para disposicéo final ambientalmente adequada;

IV - metas para o aproveitamento energético dos gases gerados nas unidades de disposicéo final de residuos
solidos;

V - metas para a eliminacéo e recuperacao de lixdes, associadas a inclusdo social e & emancipagéo
econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

VI - programas, projetos e a¢des para o atendimento das metas previstas;

VII - normas e condicionantes técnicas para 0 acesso a recursos da Unido, para a obtencg&o de seu aval ou
para o acesso a recursos administrados, direta ou indiretamente, por entidade federal, quando destinados a
acdes e programas de interesse dos residuos solidos;

VIII - medidas para incentivar e viabilizar a gestdo regionalizada dos residuos solidos;

IX - diretrizes para o planejamento e demais atividades de gestéo de residuos sélidos das regides integradas
de desenvolvimento instituidas por lei complementar, bem como para as areas de especial interesse turistico;
X - normas e diretrizes para a disposicao final de rejeitos e, quando couber, de residuos;

X1 - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizacdo, no ambito nacional, de sua implementacao e
operacionalizacéo, assegurado o controle social.

> Art. 17. O plano estadual de residuos sélidos sera elaborado para vigéncia por prazo indeterminado,
abrangendo todo o territorio do Estado, com horizonte de atuagéo de 20 (vinte) anos e revisdes a cada 4
(quatro) anos, e tendo como contetido minimo:

I - diagnostico, incluida a identificagéo dos principais fluxos de residuos no Estado e seus impactos
socioecondmicos e ambientais;

Il - proposicao de cenarios;

111 - metas de reducdo, reutilizacao, reciclagem, entre outras, com vistas a reduzir a quantidade de residuos e
rejeitos encaminhados para disposicéo final ambientalmente adequada;

IV - metas para o aproveitamento energético dos gases gerados nas unidades de disposicéo final de residuos
solidos;

V - metas para a eliminagéo e recuperacao de lixdes, associadas a inclusao social e & emancipacao
econdmica de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis;

VI - programas, projetos e acdes para o atendimento das metas previstas;
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de residuos solidos “é condicdo para os Estados terem acesso a recursos da Unido, ou por
ela controlados, destinados a empreendimentos e servicos relacionados a gestdo de
residuos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de
entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade” (artigo 16 da Lei de Residuos
Sélidos).

Em ambito municipal, a Lei de Residuos Sdlidos também exige que os planos
municipais de gestdo integrada de residuos solidos sejam criados como condicdo para que
o Distrito Federal e os municipios tenham acesso aos recursos da Unido, ou por ela
controlados, destinados a empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e
ao manejo de residuos soélidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou
financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade.

Com relacdo ao conteudo minimo de tais planos, a lei foi mais abrangente do que
nas normas aplicdveis aos Estados. A principal razdo para esse tratamento é o fato de
serem 0s municipios os titulares dos servigcos abrangidos pelos planos de gestao integrada
de residuos solidos, de forma que competem aos municipios as acdes mais diretamente
relacionadas a prestacdo dos servicos propriamente dita. Assim, de acordo com o artigo
19 da Lei de Residuos Soélidos, o contelddo minimo dos planos municipais de gestao
integrada de residuos sélidos é o seguinte:

VII - normas e condicionantes técnicas para o acesso a recursos do Estado, para a obtencéo de seu aval ou
para o acesso de recursos administrados, direta ou indiretamente, por entidade estadual, quando destinados
as acgdes e programas de interesse dos residuos sdlidos;

VIII - medidas para incentivar e viabilizar a gestdo consorciada ou compartilhada dos residuos sélidos;

IX - diretrizes para o planejamento e demais atividades de gestédo de residuos sélidos de regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides;

X - normas e diretrizes para a disposicao final de rejeitos e, quando couber, de residuos, respeitadas as
disposic¢des estabelecidas em ambito nacional;

Xl - previsdo, em conformidade com os demais instrumentos de planejamento territorial, especialmente o
zoneamento ecoldgico-econdmico e o0 zoneamento costeiro, de:

a) zonas favoraveis para a localizacdo de unidades de tratamento de residuos sélidos ou de disposicéo final
de rejeitos;

b) areas degradadas em razéo de disposicao inadequada de residuos solidos ou rejeitos a serem objeto de
recuperacdo ambiental;

XI1I - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizaco, no &mbito estadual, de sua implementacéo e
operacionalizacéo, assegurado o controle social.
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“I - diagndstico da situagcdo dos residuos sodlidos gerados no respectivo
territorio, contendo a origem, o volume, a caracterizagdo dos residuos e as
formas de destinagdo e disposicdo final adotadas;

Il - identificacdo de dreas favordveis para disposicdo final ambientalmente
adequada de rejeitos, observado o plano diretor de que trata o § 1° do art.
182 da Constituigcéo Federal e o zoneamento ambiental, se houver;

Il - identificacdo das possibilidades de implantacdo de solugdes
consorciadas ou compartilhadas com outros Municipios, considerando, nos
critérios de economia de escala, a proximidade dos locais estabelecidos e as
formas de prevenc¢do dos riscos ambientais;

IV - identifica¢do dos residuos sélidos e dos geradores sujeitos a plano de
gerenciamento especifico nos termos do art. 20 ou a sistema de logistica
reversa na forma do art. 33, observadas as disposi¢bes desta Lei e de seu
regulamento, bem como as normas estabelecidas pelos orgdos do Sisnama
e do SNVS;

V - procedimentos operacionais e especificagbes minimas a serem adotados
nos servigos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos,
incluida a disposicGo final ambientalmente adequada dos rejeitos e
observada a Lei n® 11.445, de 2007;

VI - indicadores de desempenho operacional e ambiental dos servigos
publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos;

VIl - regras para o transporte e outras etapas do gerenciamento de residuos
sdlidos de que trata o art. 20, observadas as normas estabelecidas pelos
orgdos do Sisnama e do SNVS e demais disposicbes pertinentes da
legislagdo federal e estadual;

VIl - definicdo das responsabilidades quanto a sua implementacdo e

operacionalizac¢do, incluidas as etapas do plano de gerenciamento de
residuos sdlidos a que se refere o art. 20 a cargo do poder publico;
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IX - programas e a¢des de capacitagcdo técnica voltados para sua
implementacdo e operacionalizagdo;

X - programas e acbes de educacGo ambiental que promovam a ndo
geragdo, a redugdo, a reutilizacdo e a reciclagem de residuos sdlidos;

Xl - programas e a¢bes para a participacdo dos grupos interessados, em
especial das cooperativas ou outras formas de associagcdo de catadores de
materiais reutilizaveis e recicldveis formadas por pessoas fisicas de baixa
renda, se houver;

XIl - mecanismos para a criagdo de fontes de negdcios, emprego e renda,
mediante a valorizagdo dos residuos solidos;

Xl - sistema de cdlculo dos custos da presta¢do dos servigos publicos de
limpeza urbana e de manejo de residuos sdlidos, bem como a forma de
cobrancga desses servigos, observada a Lei n® 11.445, de 2007;

XIV - metas de reducgdo, reutilizacGo, coleta seletiva e reciclagem, entre
outras, com vistas a reduzir a quantidade de rejeitos encaminhados para
disposicdo final ambientalmente adequada;

XV - descri¢cdo das formas e dos limites da participagcdo do poder publico
local na coleta seletiva e na logistica reversa, respeitado o disposto no art.
33, e de outras agles relativas a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos;

XVI - meios a serem utilizados para o controle e a fiscalizagGo, no dmbito
local, da implementacgdo e operacionalizagdo dos planos de gerenciamento
de residuos sdlidos de que trata o art. 20 e dos sistemas de logistica reversa
previstos no art. 33;

XVII - agbes preventivas e corretivas a serem praticadas, incluindo programa
de monitoramento;
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XVIII - identificagdo dos passivos ambientais relacionados aos residuos
sdlidos, incluindo dreas contaminadas, e respectivas medidas saneadoras;

XIX - periodicidade de sua revisdo, observado prioritariamente o periodo de
vigéncia do plano plurianual municipal.”

1.6. Saneamento Bdasico — condicdes precedentes a concessdo dos servicos

J4 foi dito acima que a existéncia prévia de um plano municipal de gestdo integrada
de residuos solidos é condicdo de validade dos contratos de concessdao de referidos
servicos no municipio. Esta, no entanto, ndo é a Unica condi¢cdo prévia para que 0s
municipios possam delegar tais servigos por meio de concessao.

O artigo 11 da Lei de Saneamento Basico estabelece as seguintes condi¢des que
devem ser observadas para que o municipio possa celebrar, validamente, um contrato de
concessao dos seus servicos de manejo de residuos sélidos e limpeza urbana:

(i) A existéncia de plano de saneamento;

(ii) Estudo comprovando a viabilidade técnica e econ6mico-financeira (“EVTE”) da
prestacao dos servicos;

(iii) Existéncia de normas de regulacdo e designacdo da entidade de regulacdo; e

(iv) Realizacdo prévia de audiéncia e de consulta publicas;

1.7. Possiveis modelos juridico-institucionais

O artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal dispde que, “ressalvados os casos
especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagées serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢cbes a todos os
concorrentes”. A Lei Federal que regulamentou tal dispositivo foi a Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993 (“Lei 8666” ou “Lei de Licitagdes”), que acabou por regulamentar ndo so os
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processos de contratacdao da Administracdo Publica por meio de licitagdo como também
os contratos celebrados pela Administragao Publica.

Ainda na Constituicdo Federal, em seu artigo 175 é previsto que 0s servigos
publicos somente podem ser outorgados a iniciativa privada por meio de regime de
concessao ou permissdo, e sempre através de licitacdo, que ocorrera, via de regra, por
meio de um processo regido pela Lei 8666. Quanto as concessdes de servigos publicos, as
principais normas que as regem sao a Lei Federal n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995
(“Lei de Concessdes”) e a Lei Federal n? 11.079 de 30 de dezembro de 2004 (“Lei das
PPP”).

As concessdoes de servicos publicos atualmente se dividem nas seguintes
modalidades: (i) concessdao comum; e a parcerias publico-privadas (“PPP”), na forma de (ii)
concessao patrocinada e (iii) concessdao administrativa.

Em termos gerais, as alternativas para a delegacao dos Servicos no Municipio de
Itapevi seriam por meio de um desses instrumentos, ou seja, contrato administrativo, nos
moldes da Lei 8666, concessdao comum, nos termos da Lei de Concessoes, ou via PPP,
neste Ultimo caso nas modalidades de concessdao administrativa ou patrocinada, de
acordo com a Lei de PPP. Cada um desses modelos apresenta caracteristicas e
particularidades que devem ser analisadas, com base nas necessidades do Municipio e nas
caracteristicas do projeto.

A escolha do modelo adequado ao projeto — contrato administrativo, concessao
comum ou PPP — demanda uma analise dos aspectos juridico-institucionais de cada uma
dessas modalidades, bem como dos componentes faticos e econdmicos especificamente
relacionados aos Servicos.

Neste sentido, propGe-se a seguir expor ndo s6 os modelos juridico-institucionais
gue o Municipio teria a disposicdo para a implementacdo do projeto como também o seu
arcabouco, a fim de municiar a Administragcdo Publica com fundamentacdo juridica sélida
o suficiente para basear sua decisao.
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1.7.1. Contrato Administrativo regido pela Lei de Licitacdes

Entre as espécies de contratos administrativos previstos na Lei 8666, existe a figura
da contratagdo publica de obras e servicos na modalidade de empreitada. Trata-se de
espécie contratual utilizada nos casos em que a Administracdo Publica transfere ao
particular a execucdo da obra ou servico, para que este o execute mediante remuneracgao
prefixada.

De acordo com a Lei de LicitacOes, essa espécie de contratacdo pode ser realizada
sob dois regimes distintos: a empreitada a pre¢o global e por preco unitario. O que ird
diferenciar um e outro regime serd o critério de calculo da remunerac3o do contratado.®

A empreitada serd por preco global quando a execuc¢do da obra ocorrer por prego
certo e total (art. 62, VIII, “a@”, da Lei de Licitagcdes). Trata-se de um regime de contratacao
de empreitada em que o contratado assume boa parte dos riscos do empreendimento.
Celso Antbnio Bandeira de Mello esclarece que nesse tipo de contrato a execuc¢do da obra
corre “sob responsabilidade e risco do contratado, com ressalva das hipéteses de
desequilibrio contratual oriundas de atos e fatos estranhos a ele”.”

Dentro da classificacdo de empreitada por preco global, hd uma hipdtese prevista
na lei que dd ainda mais énfase para a assuncdo de riscos do contratado e completude do
empreendimento a ser entregue, que é a empreitada integral (art. 62, VIII, “e”, da Lei de
Licitagdes). Neste caso, contrata-se um empreendimento em sua integralidade,
compreendendo, além das obras, os servicos e instalagcdes necessarias, sob inteira
responsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em condi¢bes de
entrada em operagao.

De outro lado, no regime de empreitada por preco unitdrio contrata-se “a
execucdo da obra ou do servico por preco certo de unidades determinadas” (art. 62, VIII,
“b”, da Lei de Licitacoes).

6 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 172 edi¢do. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 194.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso. Curso de Direito Administrativo. 332 Edicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2016,
p. 724.
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Seja qual for o regime da empreitada, convém destacar que esse tipo de
contratacdo destina-se a execucdo de uma atividade material — de obras ou servicos —,
conforme se depreende dos incisos | e Il do artigo 62 da Lei 8666%. Por outro lado, a
execu¢do de uma atividade material numa empreitada deve ser realizada sem que a
Administracdo Publica transfira a gestdo do servico, porquanto a prdpria Constituicao
Federal (artigo 175) determina que os servicos publicos somente serdo prestados
indiretamente sob regime de concessao e permissao.

Ademais, por meio desse tipo de contratacdo, a Administracdo Publica nao
transfere sua responsabilidade perante terceiros ao empreiteiro. Isto porque o contrato
de empreitada é uma modalidade de contratacdo em que ha a execucdo indireta do
objeto do contrato, nos termos do artigo 62, VIlI, da Lei 8666. Assim, o contratado assume
obrigacdes exclusivamente perante a Administracdo Publica numa empreitada. A
responsabilidade nesses casos continuard sendo do Estado e se regerd pelo artigo 37, § 69,
da Constituicdo Federal.” Em tais casos, o Estado responde objetivamente, mas tem
direito de regresso contra aquele a quem transferiu a execu¢ao da obra ou servico, desde
gue este tenha agido com culpa.

Nesse sentido, no caso do projeto ora em analise, em que se pretende transferir
completamente ao particular a concessao dos Servigos no Municipio, incluindo os riscos a
ele inerentes especialmente perante terceiros, o regime de empreitada, por ndo
contemplar tal possibilidade, ndo seria o mais adequado.

8 Art. 6°. Para os fins desta Lei, considera-se:

| - Obra - toda construcao, reforma, fabricacao, recuperacao ou ampliacao, realizada por execucéo direta ou
indireta,;

Il - Servigo - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a Administracao, tais
como: demoligdo, conserto, instalacdo, montagem, operacéo, conservacgao, reparacdo, adaptacéo,
manutencao, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;

° Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigcos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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Outra questao relevante refere-se ao prazo de vigéncia dos contratos regidos pela
Lei 8666. A lei dispde que tais contratos estdo adstritos a vigéncia do respectivo crédito
orcamentdrio, sendo prorrogdveis apenas em algumas situacées determinadas no rol
taxativo do artigo 57 da Lei Federal de Licitagdes, desde que devidamente motivado, nao
podendo, de qualquer forma, os servicos objeto desse tipo de contratacdo ultrapassar o
limite maximo de 60 (sessenta) meses.

No presente caso, em vista dos Investimentos a serem realizados (v. item 1.1), que
devem ser assumidos pelo particular, o curto prazo caracteristico desse tipo de
contratagao representa um entrave a amortizagdo desses vultosos dispéndios.

Desse modo, contratos administrativos de empreitada regidos pela Lei 8666
aplicam-se apenas a terceirizacdo de atividades pontuais. A utilizacdo desse tipo de
contratacdo em geral é incompativel com a delegacdo da prestacdo de servicos publicos
guando tais atividades envolvem maior complexidade e altos investimentos, que ndo
seriam amortizados em um curto periodo.

Ha ainda um outro aspecto que torna os contratos administrativos de empreitada
pouco adequados a empreendimentos do vulto e complexidade envolvidos na delegacao
de servicos publicos. O contrato de empreitada inviabilizaria a execu¢do de todos os
Servicos de forma integrada. Isto é, tanto a elaboracdo desde os projetos basicos
envolvidos nos investimentos e passando por toda a execucdao completa dos servicos a
eles pertinentes ocorreriam por meio de licitacdes, e, consequentemente, de
contratacdes distintas.

Isto porque a Lei de Licitacbes veda expressamentel® a participacdo, direta ou
indireta, do autor do projeto bdsico e executivo na licitacdo ou na execucdo da obra ou
servico e do fornecimento de bens a eles necessarios. Sendo assim, a empresa ou o
engenheiro que tenha elaborado o projeto basico ndo podera ser, também, o empreiteiro
gue ird executa-lo. Deste modo, cada um destes individuos assumira missdes diferentes
no ambito da contratacao.

10 Art. 92 N&o poderé participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou da execucgdo de obra ou servico e do
fornecimento de bens a eles necessarios:
I — 0 autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica; (...)
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De acordo com a presente Modelagem Juridico-Institucional, o projeto
contemplard em seu objeto, além dos diversos servicos, a implantacdo, operacdo e
manutengado de estagao de transbordo, unidade de triagem e ecopontos. Ou seja, diversas
obras serdo necessarias ao longo do projeto, além da prestacdo dos servicos e das
diversas operacdes. Portanto, dada a complexidade do objeto e as diversas atividades que
envolvem a sua execu¢dao, a adogdao do modelo de empreitada regida pela Lei 8666
demandaria a celebracdo de diversos contratos administrativos. Isto aumentaria os custos
a Administracdo para viabilizar as contrata¢des necessdrias para a totalidade do projeto,
bem como a burocracia e o tempo necessario a realizagdo de todo o embasamento
contratual demandado. Ademais, deve-se ter em vista também que a unificacdo dessas
diversas atividades num Unico contrato certamente possibilitaria um ganho de escala que
nao existiria na hipdétese dos diversos contratos que seriam exigidos se adotado o modelo
de empreitada.

Por fim, deve-se ainda mencionar o disposto no artigo 72, § 39, da Lei de LicitagGes,
segundo o qual, exceto no caso de empreendimentos sob o regime de concessdo, é
vedado incluir no objeto da licitacdo a obtencdo de recursos financeiros para sua
execucdo. Ou seja, seria necessario que a Administracdo Publica tivesse orcamento
especifico para promover a contratacdo da elaboracdo do projeto basico e das
empreitadas necessdrias para a consecucao de todas as atividades incluidas nos Servicos,
ndo podendo assim contar com o engajamento da iniciativa privada na mobilizagcdo de
capitais de terceiros financiadores. Em se tratando de grandes empreendimentos, a regra
de certa forma os inviabiliza, além de criar um importante atrativo a que o Poder Publico
recorra as concessdes em projetos dessa natureza, liberando os escassos recursos
publicos a empreendimentos de interesse publico que ndo podem se autofinanciar.

1.7.2. Concessao Comum

A concessdo de servigos publicos atualmente definida como concessdo comum —
apos surgidas, no ambito das parcerias publico-privadas, as modalidades de concessao
administrativa e patrocinada — resolve muitos dos entraves apontados nos casos dos
contratos administrativos de empreitada, acima abordados. Trata-se de delegacdo
contratual de servico publico, cuja gestdao é transferida ao particular, que exercera o
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objeto do contrato em nome préprio e sob o seu risco. Além disso, ndo ha nesse modelo
de contratacdo o 6bice temporal do prazo maximo de cinco anos, tampouco a vedacdo ao
autofinanciamento prevista no artigo 79, § 39, da Lei de Licitacdes.

O art. 22 da Lei de Concessdes prevé as figuras da concessdo de servico publico
(inciso 1) e a concessao de servico publico precedida de obra publica (inciso Ill). O regime
juridico em ambos os casos é o mesmo, sendo que a diferengca entre uma e outra, em
ultima andlise, estd no objeto: na concessdo precedida de obra publica, o poder
concedente atribui ao particular o encargo de realizar uma obra publica, ou promover
melhorias nas obras ja existentes, conferindo-lhe o direito de explora-las.

Na concessdo de servicos publicos, a Administracdo Publica, por ndo dispor dos
recursos necessarios para tanto ou simplesmente por julgar conveniente, desde que
norteada pelo interesse publico, transfere a prestacdo dos servicos publicos ao particular,
mantendo, no entanto, a sua titularidade. Tal delegacdo encontra respaldo na
Constituicdo Federal, que prevé em seu artigo 175 que incumbe ao Poder Publico,
“diretamente ou sob regime de concess@o ou permissdo, sempre através de licita¢do, a
prestacdo de servigos publicos”.

Surge entdo uma primeira questdo na leitura de referido dispositivo constitucional:
0 que sao os tais servicos publicos que podem ser delegados pelo Poder Publico por meio
de concessao. A questdo ganha relevancia especialmente porque, ndo obstante a mengao
gue a Constituicdo faz a servico publico, seja no artigo 175 ou em outros trechos, ndo ha
uma definicdo precisa para tal termo na Carta Magna ou na legislacdo infraconstitucional.
Portanto, é essencial ao presente estudo a analise da extensao desse conceito.

Na ligao de Celso Antonio Bandeira de Mello:
“Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou

comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como

pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico — portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais —, instituido em favor
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dos interesses definidos como publicos no sistema normativo.”** (Nossos
grifos)

A definicao do jurista traz os seguintes elementos que serao analisados adiante: (i)
utilidade ou comodidade material; (ii) carater coletivo e geral; (iii) singularmente fruivel; e
(iv) interesses definidos como publicos no sistema normativo.

Com os elementos acima, ja se conclui que as atividades que integram os Servicos
constituem servicos publicos, eis que incontestavelmente voltadas para a consecucdo de
um interesse coletivo geral relacionado a uma utilidade publica do Municipio. Também
pelo direito positivo tal caracterizacdo é corretamente recepcionada tanto pela Lei de
Saneamento Bdsico quanto pela Lei de Residuos Sdlidos, que tratam, ao longo de todo o
seu texto, tais atividades como servicos publicos e trazem disposicdes especificas sobre
sua titularidade pela Administragao Publica.

Assim, por se tratar de um servigo publico, a Administracao Publica, na qualidade
de sua titular e a quem compete originalmente a sua exploracdo, deve presta-lo —
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdao — ininterruptamente a toda
coletividade, em regime de direito publico, buscando sua constante modernizacgao.

Outro traco tipico da concessdo comum consiste na auséncia de pagamentos
diretos por parte do poder concedente, que é a regra geral desse modelo. Isto, somado a
possibilidade de se aproveitar as eficiéncias tipicas do setor privado na gestdo do servico,
costuma ser um dos principais fatores justificativos da adocao desse instituto pelo Poder
Publico.

Novamente usando os ensinamentos de Celso Antonio Bandeira de Mello, pode-se
definir a concessdao comum da seguinte forma:

“instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico
a alguém que aceita prestd-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas
condig¢des fixadas e alterdveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob

11 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 332. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2016, p. 699.
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garantia contratual de um equilibrio econémico-financeiro, remunerando-se
pela propria exploracdo do servico, em geral e basicamente mediante
tarifas cobradas diretamente do usudrio do servigo”*?.

Da definicdo acima, extraem-se os seguintes elementos de relevancia a presente
andlise: (i) prestacdo de servicos publicos; (ii) garantia da manutencdo da equacdo
econdmico-financeira do contrato ao longo da concessdo; e (iii) remuneragao da
concessiondria vinculada a exploracdo do servico, normalmente por meio da arrecadacao
de tarifa paga pelos usuadrios.

Sobre os efeitos do contrato de concessdo comum, pode-se dizer que ndo mais se
configura um contrato bilateral, eis que os usudrios dos servicos, embora ndo signatarios
do instrumento, sdo os principais destinatarios de referida relagao juridica.

A possibilidade de que na concessdo sejam buscados financiamentos ao
empreendimento pelo concessionario, conforme os termos do artigo 79, § 32, da Lei 8666,
mostra-se um atrativo adicional com relagdao aos contratos administrativos simples
regidos pela Lei de Licitagbes. No entanto, ainda pesa contra esse instituto a
impossibilidade de uma reparticdo de riscos, como ocorre nas parcerias publico-privadas,
conforme se vera adiante.

Com relagdao ao prazo, a Lei Federal de Concessdes foi silente, ndo impondo
gualquer limite de tempo para os contratos sujeitos a esse regime, e apenas obrigando a
sua previsdo expressa no contrato de concessao.

Sobre a remuneracdo do concessionario, de acordo com o artigo 92 da Lei de
Concessoes, a tarifa do servico publico concedido serd fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitacdo, preservada pelas regras de revisdao tarifaria. Extrai-se desse

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 332. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2016, p. 729.
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dispositivo, portanto, a remuneragdo principal do concessionario, que como regra geral se
constituira das tarifas a serem cobradas dos usuarios dos servigos delegados.

O tema da tarifagdo na concessdo comum de servicos publicos ganha grande
relevancia na anadlise comparativa entre esse modelo e os demais modelos concessoérios
trazidos ao nosso ordenamento pela Lei de PPP, quais sejam, a concessao patrocinada e a
concessao administrativa, com destaque, especialmente, para este ultimo — concessdes
administrativas. Dada a relevancia, o tema sera abordado em tdpico especifico, a seguir.

1.7.2.1. A distincdo entre servicos publicos divisiveis e indivisiveis

Via de regra, a cobranga de tarifas numa concessao comum ocorre em
contrapartida a prestacdo dos servicos a cada um dos usudrios individualmente. Deve
haver assim a divisibilidade?® da prestacdo dos servicos entre os diversos usudrios, de
forma que a concessiondria possa determinar, especificamente, a parcela de servigos que
foi utilizada por cada usuario, que realizard entdo o pagamento correspondente.
Pressupde-se, assim, o que se convencionou chamar de servigos uti singuli.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao classificar os servicos publicos, divide-os,
relativamente a maneira como concorrem para satisfazer o interesse geral, entre uti
singuli e uti universi, nos seguintes termos:

“Servicos uti singuli sdo aqueles que tém por finalidade a satisfacGo
individual e direta das necessidades dos cidaddos. (...) Entram nessa
categoria determinados servigos comerciais e industriais do Estado (energia
elétrica, luz, gds, transportes) e de servigos sociais (ensino, saude,
assisténcia e previdéncia social).

Os servigos uti universi sdo prestados a coletividade, mas usufruidos apenas
indiretamente pelos individuos. E o caso dos servicos de defesa do pais

13 A terminologia é adotada desde o nivel constitucional, embora na Carta Magna a referéncia aos servicgos
publicos divisiveis é feita apenas com relacdo aqueles cuja utilizacdo, pelos contribuintes, permite aos entes
federados a instituicdo de taxas (artigo 145, Il, da CF). No entanto, é pacifico o entendimento de que a
divisibilidade dos servicos também é traco essencial para sua tarifacao.
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contra o inimigo externo, dos servicos diplomdticos, dos trabalhos de
pesquisa cientifica, de iluminacdo publica, de saneamento.”**

Nos servigos publicos indivisiveis (uti universi), a impossibilidade de se identificar a
sua fruicdo individual por cada usuario implica, por conseguinte, a inviabilidade de se
determinar de forma objetiva e isonémica a cobranca de tarifas pela sua utilizacdo.

Note-se a diferenca para os servigos de natureza uti singuli, a exemplo dos servicos
de fornecimento de agua, energia elétrica e gds canalizado: sendo possivel que a sua
fruicdo seja individualmente identificada com relagdo a cada usuario, trata-se de servigos
cujo consumo individual é mensuravel, e assim também os valores a serem cobrados dos
usuarios, seja a titulo de taxas (quando ofertados pelo Poder Publico diretamente) ou
tarifas (quando ofertados indiretamente por meio de delegatarios).

Assim, tem-se que somente os servicos publicos divisiveis (uti singuli) sdo passiveis
de cobranga por meio de tarifa.

Sendo a remuneracdo do concessiondrio, numa concessdo comum, constituida
essencialmente das tarifas pagas pelos usuarios, extrai-se, portanto, a regra geral de que,
dentro de todo o leque de possibilidades de servicos publicos, a concessdo comum
apresenta-se como um modelo mais adequado a prestacdo daqueles tidos divisiveis, ou
uti singuli.

Trazendo a classificacdo para o tema especifico dos servicos de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos, a distincdao entre servigos divisiveis e indivisiveis tem uma
aplicacdo peculiar. Isto porque os “servicos publicos de limpeza urbana e manejo de
residuos sdlidos”, embora constituam uma categoria Unica decorrente da subdivisdo do
gue se classificou como “servigos de saneamento basico”, de acordo com a definicdo da
Lei de Saneamento Bd&sicol®, comportam, nesse mesmo conceito, tanto servicos
classificados como divisiveis quanto indivisiveis.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 302 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 148.

15 Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:
I - saneamento basico - conjunto de servicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de:

(.)
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A distincdo ja vem sendo adotada ha tempos por doutrina e jurisprudéncia, que,
em linhas gerais, classifica como divisiveis os servicos de manejo (conforme definicdo do
artigo 12 do Decreto 7.217/2010) tais como os de coleta, transporte e disposicdo final de
residuos, pela mensurabilidade de sua utilizacdo por cada usudrio; ja os servicos
indivisiveis constituem os de limpeza urbana, tais como a varricdo. Portanto, entre as
atividades que compdem os de servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,
previstas no artigo 72 da Lei de Saneamento Basico, os incisos | e Il indicam os servicos
divisiveis e o inciso Ill indica os servicos indivisiveis. Reproduz-se abaixo o artigo 72 para
mais facil referéncia:

“Art. 72 Para os efeitos desta Lei, o servico publico de limpeza urbana e de
manejo de residuos sdlidos urbanos é composto pelas seguintes atividades:

| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢
do inciso | do caput do art. 32 desta Lei;

Il - de triagem para fins de retso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por
compostagem, e de disposi¢cdo final dos residuos relacionados na alinea c do
inciso | do caput do art. 32 desta Lei;

Il - de varrigéo, capina e poda de drvores em vias e logradouros publicos e
outros eventuais servigos pertinentes a limpeza publica urbana.”

As recentes Medidas Provisdrias que alteraram a Lei de Saneamento Basico — tanto
a 844/2018 quanto a 868/2018 — chegaram a corroborar esse entendimento, ja
consolidado em fontes jurisprudenciais, doutrindrias e consuetudinarias. No entanto,
ambas as MPs tiveram suas vigéncias encerradas sem terem sido convertidas em lei, de
forma que suas disposi¢cdes hoje ndo mais vigoram. Apds o encerramento da vigéncia, sem

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e pelas
instalagBes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final dos residuos solidos
domiciliares e dos residuos de limpeza urbanas;

()
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sua conversdao em lei, da MP 868, a matéria passou a ser tratada no Projeto de Lei
3.189/2019, em tramite na Camara dos Deputados na presente data?®.

Em suma, tanto nas MPs quanto no PL 3189, o que se previu foi uma disposi¢do
expressa no sentido de que as atividades previstas no inciso Ill do artigo 72 da Lei de
Saneamento Bdsico ndo podem ser objeto de taxa ou tarifa, diferentemente do que
ocorre com as atividades dos incisos | e Il. Assim, infere-se dessa disposicdao que os
servicos descritos nos dois primeiros incisos sdo os divisiveis e os descritos no terceiro
inciso sao os indivisiveis.

No projeto ora em estudo, das atividades que integram os Servicos (v. item 1.1),
muitas delas constituem servicos indivisiveis. Sdo elas:

e Implantagdo e operagao de sistema de monitoramento e fiscalizagdo de residuos
da construcdo civil;

e Manutencdo e monitoramento do antigo Lixao Quatro Encruzilhadas;

e Varricdo manual de vias e logradouros publicos;

e Varricdo mecanizada de vias e logradouros publicos;

e Limpeza de drea central;

e Limpeza e lavagem de locais de feiras livres;

e Capina e rocada manual em prédios publicos;

e Servigos complementares; e

e Educacdao Ambiental.

Dado o carater uti universi de grande parte dos Servicos que serdo realizados no
Municipio, sua execuc¢do no regime de concessdo comum, como ja se esclareceu, é
guestionavel.

Deve-se esclarecer que ha uma determinada parcela dos Servicos que constituem
atividades divisiveis e sdo assim passiveis de cobranca por tarifa, que sdo os servigcos de
manejo dos residuos, ou seja, aqueles que giram em torno da coleta, transporte e
tratamento. Em termos estritamente técnicos, poderia se cogitar na prestacdo

16 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2205287  (acesso  em
25/06/2019)
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exclusivamente desses servigos por meio da concessdao comum, instituindo-se uma
politica tarifaria no Municipio para a remuneracdo a concessionaria por tais servicos.

A questdo, no entanto, deve ser vista sob o prisma da viabilidade econémico-
financeira. Delegar por concessao comum somente o0s servigos divisiveis tornaria o
empreendimento pouco atrativo a iniciativa privada, tendo em vista os diversos
investimentos que deverao ser feitos pela concessionaria. Uma tarifa nesse cenario estaria
desproporcionalmente aquém de um valor justo para os servicos que seriam assumidos
pelo concessiondrio, assumindo-se que o Municipio manterd todos os investimentos
indicados na modelagem técnica dos presentes estudos, que é a premissa mais correta a
se adotar, haja vista a real necessidade desses investimentos para fins de atendimento do
Municipio a Politica Nacional de Residuos Sélidos e sua legislacao.

Além disso, tais atividades tendem a ser tratadas de forma conjunta. Floriano de
Azevedo Marques argumenta que “estas atividades deverdo se interconectar em algum
momento, pois os residuos “individuais” (divisiveis) terdo o mesmo destino dos residuos
“coletivos” (ditos “indivisiveis”), de modo que as solugées de destinagdo final (por exemplo,
aterro sanitdrio) haveréo de ser comuns.”'’ N3o a toa, alids, um dos principais objetivos da
Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei 12.305/2010) é a gestdo integrada de residuos
s6lidos?®.

Portanto, a modelagem do presente projeto por meio de concessao comum nao é
recomendavel, tendo em vista a inviabilidade de remuneragao do concessionario por meio
de tarifas para muitos dos Servicos.

Y MARQUES, Floriano de Azevedo. As parcerias plblicas no saneamento ambiental. Parcerias Publico
Privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 336

18 Art. 7° Sdo objetivos da Politica Nacional de Residuos Sélidos:

()

VII - gestdo integrada de residuos sélidos;
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1.7.2.2. Tarifas — auséncia de garantias

Ainda que se cogitasse a possibilidade de adocdo de tarifas (por exemplo,
remunerando somente os servigcos divisiveis), deve-se refletir o quao atrativo é esse
modelo em substituicdo a contraprestacdo paga pela Administracdo Publica no ambito de
uma parceria publico-privada.

A principal razdo para tanto é a prépria garantia de recebimento que o
concessionario tem em um e outro modelo, i.e., na concessdao comum de um lado e na
parceria publico-privada de outro. Os diversos aspectos da PPP serdo mais
detalhadamente abordados adiante, mas para o momento vale destacar a robusta
sistematica de garantias de cumprimento das obrigacdes pecunidrias do poder publico
que a legislagdao das PPPs permite estruturar.

Tais garantias aplicam-se as obriga¢cdes pecunidrias do poder publico e estdo
previstas na legislacdo de PPP. Ja com relagdo as obrigacGes de pagamento das tarifas por
cada usudrio, ndo ha mecanismo semelhante na Lei de Concessdes ou em qualquer outra
legislacdo. E de fato seria mesmo dificil de conceber uma garantia nesses termos:
considerando a regra geral de que a remunerag¢ao do concessionario advém das tarifas
pagas pelos usudrios, os possiveis cenarios seriam (i) os préprios usudrios prestando a
garantia de pagamento, situacdo inimagindvel se se pensar nas centenas de milhares ou
mesmo milhdes de usudrios, ou (ii) a Administracdo Publica prestando a garantia,
portanto atuando como fiadora dos usuarios.

E bem verdade que houve um tempo em que era comum as préprias empresas
preferirem os modelos de concessdes publicas aos contratos administrativos tradicionais,
e o motivo era justamente as possibilidades de recebimento. Muitas vezes era preferivel
receber de cada usuario, ainda que com uma margem de inadimplemento, a depender de
pagamentos do poder publico. Mas este é um receio infundado nos dias de hoje, dadas as
garantias e possibilidades oferecidas pela legislacdo das parcerias publico-privadas.

Numa primeira leitura, pode-se ter a percepcao de que os fatores acima enfocam
mais os interesses da iniciativa privada do que os da Administracdo Publica. Mas esta seria
uma leitura equivocada, se pensarmos que a atratividade do projeto a iniciativa privada
tem reflexos diretos na quantidade de concorrentes na licitacdo do projeto e nos valores
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das propostas (que tendem a aumentar na mesma proporg¢do do aumento dos riscos do
projeto). E seria desnecessario dizer que tanto o aumento dos concorrentes interessados
guanto a reducdo das propostas sdo essenciais a consecucdo do interesse publico,
impactando direta e positivamente na qualidade dos servigos e em seus custos.

1.7.3. Parceria Publico-Privada
1.7.3.1. Introducdo

Feitos os apontamentos dos modelos contratuais previstos pela Lei de Licitagdes e
pela Lei de Concessdes, e considerando os ébices ou desvantagens que tais modelos
apresentam diante das particularidades das atividades em andlise, o modelo das parcerias
publico-privadas (“PPPs”) surge como interessante alternativa, ao possibilitar a integracao
de todos os Servicos a serem delegados, bem como trazer importantes vantagens em
relacdo aos outros modelos.

Conforme ja exposto no topico relativo a Politica Nacional de Residuos Sélidos, um
dos objetivos da PNRS é a “ndo geracdo, redugdo, reutilizagdo, reciclagem e tratamento
dos residuos sélidos, bem como disposicdo final ambientalmente adequada dos rejeitos”
(artigo 79, Il, da Lei de Residuos Sélidos). Depreende-se dessa diretriz que sua persecucao
envolve toda a cadeia de bens e servicos dessas atividades, implicando em altos
investimentos e numa operacdo complexa com diversas fases. No entanto, essa
necessidade de altos investimentos acaba muitas vezes esbarrando na realidade da quase
totalidade dos municipios brasileiros diante da escassez dos seus cofres publicos.

Nesse cendrio, poder-se-ia ponderar que, da mesma forma que o parceiro privado,
o poder publico também poderia obter financiamento, e inclusive a menores custos, pois
é sabido que o custo de capital nos financiamentos do poder publico é menor do que nos
financiamentos da iniciativa privada. No entanto, restricdes fiscais e orgcamentarias
impostas aos entes federativos inviabilizam ou tornam pouco atrativa essa alternativa, na
medida em que acarretariam significativo endividamento desses entes.

A figura da PPP supre essa deficiéncia, ja que, assim como no regime da concessado
comum, também possibilita ao parceiro privado obter financiamento externo para a
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implementacao do empreendimento. Além disso, as parcerias publico-privadas costumam
ter maior atratividade aos potenciais parceiros privados, pois permitem a alocacdo dos
riscos do empreendimento e sua reparticdo entre os entes publico e privado.

Sob esse prisma, as parcerias publico-privadas constituem uma importante
alternativa de financiamento para a infraestrutura, eis que se concretizam sem o
endividamento publico. Nas palavras de Augusto Neves Dal Pozzo e Pedro Jatene,

“(...) as parcerias publico-privadas apresentam-se como uma alternativa de
financiamento para a infraestrutura diferente do endividamento publico.
Embora o custo dessa alternativa para a iniciativa privada seja usualmente
superior ao custo do endividamento publico perante instituicoes
multilaterais e bilaterais de fomento para a Administracéo, apresenta-se
como eficiente alternativa de aumentar os investimentos no setor quando o
Estado vé sua capacidade de investir constrita por fatores fiscais ou
orcamentdrios.”*®

Assim, a PPP permite a diluicdo do custo de implantacdo de determinada
infraestrutura ao longo de toda a sua vigéncia. Trata-se de importante caracteristica, pois
evita a “contabilizacdo imediata no orcamento publico e, consequentemente, a respectiva
dotacdo referente a integralidade do montante” (DAL POZZO, JATENE, 2015).

As parcerias publico-privadas trazem também o instituto da garantia de
cumprimento das obrigacdes pecunidrias do poder publico, atributo essencial no sentido
de dar maior seguranca aos projetos da envergadura que sdao os de PPP e que, se bem
estruturado, traz beneficios aos diversos sujeitos envolvidos nesses empreendimentos —
desde o parceiro publico, passando pelo parceiro privado, seus usuarios e financiadores?°.

Em comparacdo com os contratos administrativos regidos pela Lei 8666, também
costumam ser mais atraentes para projetos de maior vulto, tendo em vista o longo prazo

19 DAL POZZO, Augusto Neves, JATENE, Pedro. Os Principais Atrativos das Parcerias PUblico-Privadas
para o Desenvolvimento de Infraestrutura Publica e a Necessidade de Planejamento Adequado para sua
Implantacdo. In: Parcerias Publico-Privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004, Margal Justen
Filho, Rafael Wallbach Schwind, coordenadores — 1. Ed. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
57.

20 Para maior aprofundamento, referimo-nos ao nosso item 2.3.
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por que se podem ajustar os contratos de PPP — até 35 (trinta e cinco) anos —, em
detrimento ao prazo maximo de cinco anos permitido pela Lei de Licitagdes. O prazo
extenso dos contratos de PPP é fundamental diante dos altos investimentos dos
empreendimentos, pois é o que possibilitara a sua amortizagdo pelo parceiro privado sem
onerar os cofres publicos e, em ultima analise, a populagao.

Tais aspectos fizeram com que o modelo de parceria publico-privada fosse inserido
com relativo éxito em nosso ordenamento juridico, possibilitando o desenvolvimento de
projetos em setores de infraestrutura de fundamental interesse da Administracdo Publica
e da coletividade. Pode-se dizer que o instituto fez surgir uma maior aproximagao e
colaboracdo entre o parceiro publico e o parceiro privado, cada qual evidentemente
buscando os seus respectivos objetivos institucionais — o ente publico com foco no
interesse publico e o ente privado com foco no lucro —, mas que convergem para 0s
interesses da coletividade e para o progresso.

1.7.3.2. Consideracoes gerais

Em linhas gerais, as parcerias publico-privadas consistem em modalidades de
concessao que tém como objeto a prestacdo de servicos publicos, ou, no caso das
concessOes administrativas, servicos em geral, desde que tenham a Administracdo Publica
como usuaria direta ou indireta de tais servicos, precedida ou ndo da realizacdo de obras
publicas, cabendo a Administracdo Publica a responsabilidade pelo pagamento ou
garantia de parcela (concessdao patrocinada) ou da totalidade (concessdo administrativa)
das receitas da concessionaria.

A diferenca essencial entre o contrato de PPP e o contrato de concessdo comum
reside no fato de que na PPP o Poder Publico assume o compromisso de remunerar total
ou parcialmente o particular. Trata-se de uma distincdo substancial. Na concessao
comum, via de regra, o concessionario aufere praticamente toda a sua remuneragdo na
cobranca de tarifas diretamente dos usudrios, por sua conta e risco. J& nas parcerias
publico-privadas, no que se refere aos pagamentos a cargo da Administracdo Publica (que
sdo todos nas concessdes administrativas e parte deles nas patrocinadas), tais
pagamentos ndo comportam os riscos tarifarios que sdo assumidos pelo concessiondrio no
caso da concessao comum. Isto em muitos casos é fundamental para garantir a viabilidade
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econdmica em determinados projetos. Assim, aumenta-se a atratividade dos projetos a
iniciativa privada, o que acarreta o aumento de interessados por tais projetos e,
consequentemente, aumento da concorréncia.

O modelo de PPP traz ainda importante beneficio no que tange a delegacao de
servicos publicos indivisiveis (tais como a varricdo, entre outros de limpeza publica). Dada
a indivisibilidade de tais servicos, ou seja, a impossibilidade de se definir o quanto cada
usuario, individualmente, fruiu desses servicos, sua remuneracdao por meio de tarifa ndo
se mostra vidvel, o que representava um entrave para a modelagem de concessdes dessas
atividades. A figura da Administracdao Publica na qualidade de usuaria direta ou indireta
desses servicos prestados pelo concessiondrio, instituto tipico da concessdo
administrativa, veio superar esse Obice, garantindo a totalidade da remuneracdo do
concessiondrio a ser paga pelo parceiro publico.

No caso dos Servicos a serem delegados pelo Municipio de Itapevi, a questdo da
indivisibilidade acima referida por si s6 ja seria suficiente para justificar a adogdo do
modelo de concessdo administrativa, em vista de grande parte das atividades terem tal
caracteristica. Mas haveria ainda outros fatores que fariam com que a remuneracdo do
parceiro privado advinda integralmente da Administracdo Publica trouxesse maior
atratividade a iniciativa privada em detrimento ao sistema tarifario. Com efeito, este
ultimo comporta riscos de inadimplemento individual dos usuarios, que ndo é passivel de
garantia como o s3ao os pagamentos do parceiro publico nas PPPs.

No que se refere aos contratos administrativos tradicionais, regidos pela Lei de
Licitacdes, um dos principais tracos distintivos da PPP estd em que este instituto foi
formatado para empreendimentos de longo prazo e de maior complexidade. O artigo 29, §
42, da Lei das PPP estabelece o valor minimo de RS 10.000.000,00 (dez milhdes de reais)
do contrato, prazo minimo de cinco anos e vedagdo a que o contrato contemple
unicamente atividades pontuais de fornecimento de madao-de-obra, fornecimento e
instalacdo de equipamentos ou a execuc¢do de obra publica.

Portanto, é premissa desse modelo de contratacdo que este se refira a um projeto
de longo prazo, que tomara a forma de uma concessao patrocinada ou administrativa, o
gue geralmente é determinado com base em quem sera o destinatdrio direto dos servicos
— a sociedade ou a Administracdo Publica.
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Ressalta-se que essa questdo temporal ndo significa uma mera dilacdo do
pagamento do empreendimento, o que configuraria uma hipdtese de concessdao de
crédito por parte do particular, gerando endividamento do Poder Publico e as
consequentes restri¢des fiscais e orcamentdrias, mormente aquelas previstas no artigo 30
e seguintes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Esta hipétese ndo se configura, uma vez que a remuneracdao do concessionario é
vinculada ao desempenho de suas obrigacées. Contrata-se, assim, a prestacdo de um
servico durante o periodo do contrato, que é pago a medida e na propor¢do com que vai
sendo entregue. Assim, o parceiro privado so faz jus ao pagamento se o servico for
prestado a tempo e de modo adequado, ou seja, se o empreendimento viabilizar a
prestacdo dos servigos, sua operacdao e manutencdo de forma correta, sendo posto a
disposicdo para fruicdo da Administracdo Publica e da comunidade.

A essa remuneragao vinculada ao desempenho nos contratos de PPP em muitos
casos se atribui uma natureza variavel, que pode ser medida com base em quesitos de
qgualidade e performance objetivamente estipulados no contrato de parceria, conforme
previsto no artigo 62, § 12, da lei®™.

Mas talvez uma das principais inovacdes das parcerias publico-privadas (ao lado
das garantias de pagamento do poder publico) seja a reparticdo objetiva dos riscos do
contrato entre as partes. Trata-se de diretriz das PPP, conforme previsdo expressa no
artigo 42 da lei®%. A norma é ainda reiterada no artigo 52 da lei, que prevé, dentre as
disposicdes mandatérias dos contratos de PPP, “a reparticdo de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e dlea econémica
extraordindria”.

21 § 1° O contrato podera prever o pagamento ao parceiro privado de remuneragéo varidvel vinculada ao seu
desempenho, conforme metas e padrdes de qualidade e disponibilidade definidos no contrato.

22 Art. 4° Na contratacéo de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes diretrizes:

()

VI — reparticao objetiva de riscos entre as partes;
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Novamente se estd diante de um ponto de equilibrio entre os contratos
tradicionais regidos pela Lei 8666 e os contratos de concessdo comum. Com efeito,
aqueles atribuem os riscos integrais da operacdo a Administracdo Publica, uma vez que
esta permanece com a gestdo dos servigos, conforme ja destacado acima; e a concessao
comum, a seu turno, pressupde a prestagao dos servigos pelo concessiondrio por sua
conta e risco (artigo 29, Il e lll, da Lei de Concessdes), exceto pelos riscos extraordindrios —
caso fortuito, forca maior, fato do principe e dlea econ6mica extraordinaria.

Ja nos contratos de PPP, por definicdo empreendimentos executados em parceria,
esse engessamento das regras foi suprimido, havendo flexibilidade para se estabelecer
quais riscos serdo arcados por cada uma das partes — Administracdo Publica e parceiro
privado.

O que vai nortear essa definicdo é a melhor capacidade que as partes terdo para
gerenciar todos os riscos do projeto, o que deve ser definido em cada caso concreto,
diante de todas as peculiaridades do empreendimento. O modelo certamente representa
ganhos de eficiéncia e racionalizacdo dos investimentos, eis que se otimizard o seu
gerenciamento da melhor forma que as particularidades do caso exigirem. Soma-se a isso
mais seguranca ao setor privado nesses contratos, o que é crucial em qualquer relagdo
juridica, e quanto mais em relacées em média de vinte a trinta anos de duracao.

Assim, a alocacdo objetiva de riscos implica no que se costuma chamar de
vantajosidade publica ou Value for Money. Em linhas gerais, tais termos podem ser
definidos como “ganhos de eficiéncia relativos a comparacdo de custos entre uma
contratacao tradicional e uma contratacdo de PPP. A razdo fundamental para tanto é
alocacdo eficiente de riscos, isto &, atribui-los de acordo com a capacidade das partes de

administra-los caso venham a se materializar”23.

Sobre o ganho de eficiéncia com contratos de PPP, hd quem defenda inclusive que
esse modelo é insubstituivel na implantacdo e operacdo de infraestruturas. Nesse sentido,

23 DAL POZZO, Augusto Neves, JATENE, Pedro. Os Principais Atrativos das Parcerias PUblico-Privadas
para o Desenvolvimento de Infraestrutura Publica e a Necessidade de Planejamento Adequado para sua
Implantacéo. In: Parcerias Publico-Privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004, Marcal Justen
Filho, Rafael Wallbach Schwind, coordenadores — 1. Ed. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p.
59.
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Augusto Neves Dal Pozzo e Pedro Jatene?* sustentam que a “tendéncia que se observa na
pratica é que a implantacdo de parcerias publico-privadas ndo substitui o investimento
publico realizado de outras formas, mas com ele se combina, isso porque o que a
Administragao contrata via PPP nao poderia ser contratado com a mesma eficiéncia de
nenhum outro modo” (com nosso grifo).

A partir dessa constatagao, os autores prosseguem que “uma abordagem realista
do seu uso [da PPP] sugere que, para o setor publico, ndo se trata de decidir entre
implantar e operar infraestrutura por meio dela ou por meio de contratos tradicionais de
obra publica e prestacdao de servicos, (...) trata-se de uma decisdo entre viabilizar a
infraestrutura via PPP ou ndo viabiliza-la de modo algum. Por principio 16gico, dai decorre
que as parcerias publico-privadas dao vazao as oportunidades e necessidades de
expansao e desenvolvimento de infraestrutura que permaneceriam represadas por
limitagbes de cunho econdmico, financeiro e normativo que incidem sobre o poder
publico.”

Concluindo o raciocinio, os autores chegam a uma interessante constatacdo em
termos de justificativa do modelo (com nossos grifos):

“Uma vez que as possibilidades de desenvolvimento do servico se
apresentam factiveis tdo somente por meio de parcerias publico-privadas,
ndo seria inoportuno afirmar que a frente do administrador néo séo postas
opgdes. Tomando por principio que desenvolver o servico ndo é ato
facultativo do poder publico, mas ato obrigatdrio, inerente ao exercicio dos
deveres-poderes que lhe sGo conferidos pelo regime juridico incidente, a sua
Unica alternativa é a implanta¢gdo de um projeto via PPP.
Consequentemente, em determinados casos, sendo a PPP a unica saida
que se apresenta disponivel, o cerne da questéo passa a ser a sua eficiente
implantagéo, relegando ao segundo plano a avaliagdo da vantajosidade
publica aferida em compara¢do a contratagdo segmentada da obra, dos
equipamentos e dos servi¢os.”

24 |dem, ibidem. p. 60 e 61.
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Outra importante inovagao trazida pela legislagao das PPP sdao os mecanismos de
garantias de pagamento que podem ser oferecidas pelo Estado ao parceiro privado. Por
meio desses instrumentos, na hipdtese de a Administracdo Publica ndo honrar as suas
obrigacdes pecuniarias, o parceiro privado poderd executar a garantia prestada.

Nas concessbes comuns, esse mecanismo n3do existe — até porque seria
inconcebivel, visto que a remunera¢do da iniciativa privada nesse modelo advém
individualmente dos usudrios, o que pressuporia o Estado agindo como fiador de cada um
dos usudrios ou garantias individuais desses.

Portanto, é mais um elemento de atratividade a iniciativa privada. A garantia de
pagamento por parte da Administracdo Publica mitiga o risco politico e abranda a
reputacdo de inadimplente do Estado. Além disso, ao dar maior seguranca ao fluxo de
caixa do concessionario, o projeto torna-se mais financidvel, barateando assim os custos a
toda a cadeia até a sua ponta — a coletividade.

As formas de garantia de pagamento da remuneracdo estdo previstas no artigo 82
da Lei das PPP, sendo as seguintes:

“I — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituigcdo Federal;

Il — institui¢do ou utilizagdo de fundos especiais previstos em lei;

Il — contratagdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que
ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituicbes
financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada
para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.”

No tépico 2.3 deste parecer, o tema das garantias do poder publico serd abordado

com maior profundidade a fim de justificarmos as modalidades e mecanismos de garantia
adotados na presente modelagem.
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Por fim, convém destacar alguns aspectos da Lei de Saneamento Basico e da Lei de
Residuos Sélidos que ilustram a compatibilidade do arcabouco legal deste setor com o
modelo juridico-institucional da PPP. Sdo eles:

(i) As complexas matrizes de risco que as atividades de saneamento basico
envolvem, em especial no caso de manejo de residuos, permeadas de aspectos
sociais, ambientais, populacionais, regulatérios, politicos, entre outros, serao
melhor enderecadas devido a possibilidade do compartilhamento objetivo de
riscos prevista na Lei das PPP; e

(ii) Os beneficios econémico-financeiros que resultam de mecanismos da lei tais
como as garantias de pagamento da Administracdo Publica e a maior
financiabilidade desses projetos refletem positivamente em relevantes
principios do saneamento bdsico, tais como a universalizagao dos servigos e a
modicidade das tarifas;

(iii) A indivisibilidade dos servicos de limpeza publica e a complexa formatacdo da
delegacgdo de servigos em forma de concessao comum que disso decorre nao
esbarra no mesmo problema no caso das parcerias publico-privadas.

Expostas as vantagens juridicas, econdmicas e técnicas no uso da parceria publico-
privada para modelar a delega¢ao dos Servigos no Municipio, convém abordar, a seguir, as
caracteristicas gerais e diferencas entre cada uma das modalidades de PPP tipificadas na
legislacdo federal e que, por forca de norma geral, devem ser observadas pelos demais
entes publicos, a saber, a concessao patrocinada e a concessao administrativa.

1.7.3.3. Concessdo Patrocinada

O artigo 29, § 19, da Lei das PPP define a concessdo patrocinada como concesséo
de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestagcéo
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.
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Pela prépria definicao legal (v. grifo acima), vé-se que se trata de instrumento
muito similar a concessdo comum, e tanto é assim que se lhe aplicam subsidiariamente a
Lei das PPP as disposicOes da Lei de Concessdes. A aplicacdo desta é subsididria, pois,
devido ao traco que a distingue — contrapresta¢do pecunidria paga pela Administracao
Plblica —, o seu regime é de PPP.

Pode-se dizer que esse modelo de contratagdao compreende essencialmente os
aspectos de uma concessao comum, sendo-lhe agregado o fator da receita adicional as
tarifas pagas pelos usudrios, consistente na contraprestacdo efetuada pelo parceiro
publico — e o que disso decorre, ou seja, todos aqueles mecanismos da Lei de PPP sobre os
guais tratamos no tdpico anterior.

O principal efeito dessa contraprestacdo complementar do Estado é que torna
vidvel a prestacdo de servicos publicos que numa concessdo comum poderiam nao
apresentar viabilidade econémico-financeira, seja pelo alto valor dos investimentos, pelos
altos custos operacionais ou pela insuficiéncia da tarifa, ou todos esses fatores. Sobre
esses possiveis cenarios, convém lembrar o principio da modicidade das tarifas, positivado
no artigo 62, § 12, da Lei de Concessdes®.

A Lei de PPP admite de plano que o subsidio dado pelo parceiro publico seja de até
70% do total da remuneracdo do parceiro privado sob aquele contrato. Caso exceda essa
porcentagem, a concessdao dependera de autorizagao legislativa.

Embora a concessdo patrocinada de certa forma modernize o instituto da
concessao comum, agregando-lhe elementos de parceria e os mecanismos da Lei de PPP
em decorréncia da contraprestacao publica que a acompanha, este modelo também ndo é
o mais adequado para o Projeto em estudo. Isto porque a concessao patrocinada, a
despeito da contraprestagao do parceiro publico, ainda pressupde o pagamento de tarifas
pelos usudrios. Assim, exatamente os mesmos Obices apresentados com relagdo a
concessao comum devido as tarifas, conforme tépicos 1.7.2.1 e 1.7.2.2, sdo encontrados
também no presente modelo.

%5 8 19 Servigo adequado ¢ o que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.
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1.7.3.4. Concessao Administrativa

De acordo com artigo 29, § 19, da Lei das PPP, a “concessdo administrativa é o
contrato de prestagdo de servicos de que a Administra¢do Publica seja a usudria direta ou
indireta, ainda que envolva execug¢do de obra ou fornecimento e instalagdo de bens”.

De forma diversa da concessao patrocinada, a qual é aplicada integralmente a Lei
de Concessdes, ainda que subsidiariamente a Lei das PPP, a concessdo administrativa
rege-se pela Lei de Concessdes apenas supletivamente por alguns artigos, quais sejam, 21,
23, 25 e 27 a 39, todos os quais dispondo sobre normas gerais das concessdes?® (artigo 32
da Lei das PPP).

Abaixo s3ao destacados os pontos em comum com a concessdao patrocinada e
distintos da concessdao comum:

(i) Obrigatoriedade, e ndo mais mera faculdade, de constituicdo de sociedade de
propésito especifico (artigo 9°);

(ii) Compartilhamento de riscos (artigo 4°, inciso VI, e artigo 5°, inciso lll) e de
ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes de reducdo do
risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado (artigo 5°,
IX da Lei Federal de PPP);

(iii) Possibilidade de a Administracdo Publica conceder garantias de cumprimento
de suas obrigacGes pecuniarias (artigo 8°);

(iv) Expressa possibilidade de aplicacdo de penalidades ao parceiro publico em
caso de inadimplemento contratual (artigo 5°, inciso Il);

% O 21 trata de estudos apresentados por particulares; o 23 arrola as clausulas essenciais dos contratos de
concessdo; 0 25 prevé a responsabilidade da concessionéria; o 27 dispde sobre a necessidade de prévia
anuéncia para a transferéncia da concessdo; o 27-A disciplina a administracdo temporaria da concessionaria
por seus financiadores; o 28 permite a oferta dos direitos emergentes como garantia em financiamentos a
concessdo; 0 28-A complementa o 28, dispondo sobre a cessdo de créditos futuros; o 29 e o 30 tratam dos
encargos do poder concedente; o 31 estipula os encargos da concessionaria; do 32 ao 34 sdo previstas as
regras da intervencdo; e do 35 ao 39 estdo as disposi¢fes acerca da extingdo da concesséo.
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(v) Normas especificas sobre licitaces (artigo 10 e seguintes);
(vi) Prazos maximo e minimo previstos em lei (artigo 5°, inciso 1);

(vii)  Limite de despesas em contratos de PPP (artigos 22 e 28).

Com relacdo as diferencas entre os dois modelos de parcerias publico-privadas,
além da questdo da remuneracdo ja esclarecida anteriormente, had uma diferenca
substancial com relagao aos objetos de cada uma das modalidades.

A concessdo patrocinada tem como objeto a execucdo de servico publico e a
gestdo pelo parceiro privado. Ja a concessdao administrativa tem aspectos hibridos em seu
objeto, que é tido como um misto de empreitada e concessao de servico publico. Pode-se
dizer que a concessdao administrativa pode contemplar, adicionalmente a execucdo de
servico publico, a prestacdo de servico, entendida como “atividade material prestada a
Administragéo e que ndo tem as caracteristicas de servico publico”? .

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece o seguinte:

“Vale dizer que haveria uma aproximagdo conceitual entre esse contrato e o
contrato de servicos de que trata a Lei n? 8.666/1993, sob a forma de
empreitada.

(...)

Na realidade, a interpretagdo sistemdtica da lei permite concluir que a
concessdo administrativa tanto pode ter, eventualmente, por objeto a
execucdo material de atividade (aproximando-se da empreitada), como a
gestdo de servico publico (como na concessdo de servigo publico comum e
na concesséo patrocinada), que é o real objetivo do legislador.?®”

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 10 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p.
155.
28 |dem, ibidem. p. 155 e 156.
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Outra distingao entre as concessdes patrocinadas e administrativas esta nos limites
de valores da garantia de execucdo que esses modelos envolvem. Naquelas, por serem
regidas subsidiariamente pela Lei de Concessdes, aplica-se o artigo 18, inciso XV?°, da Lei
de Concessdes, segundo o qual as garantias serdo limitadas ao valor da obra; as
concessdes administrativas, por sua vez, regem-se pela regra geral da Lei de Licitacbes°,
que estabelece o limite de 10% (dez por cento) do valor do contrato acrescido do valor
dos bens entregues pela Administragao Publica.

Outro ponto distintivo da concessdao administrativa é a auséncia de tarifas
cobradas dos usudrios na remuneracdo auferida pelo parceiro privado.

Como ja se viu nos topicos relativos a concessdo comum e a concessao
patrocinada, a remuneracao do concessionario por meio de tarifas fica praticamente
inviabilizada quando o objeto da concessdo envolve servigos publicos indivisiveis, como no
caso de parte significativa dos Servicos a serem delegados pelo Municipio de Itapevi. Além
disso, a remuneracdo por tarifa implica em algumas vulnerabilidades, sendo a principal
delas o risco de inadimplemento dos usuarios.

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

()

XV - nos casos de concessdo de servigos publicos precedida da execucdo de obra publica, os dados relativos
a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagao, bem assim as
garantias exigidas para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da
obra;

30 Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatdrio, podera ser exigida prestacdo de garantia nas contratacGes de obras, servicos e compras.

§ 3%Para obras, servi¢os e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos
financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade
competente, o limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até dez por cento do
valor do contrato.

8 5% Nos casos de contratos que importem na entrega de bens pela Administracéo, dos quais o contratado
ficara depositario, ao valor da garantia devera ser acrescido o valor desses bens.
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Neste contexto, a concessao administrativa, com a possibilidade de que seu objeto
contemple, além da prestacdo de servicos publicos, a prestacdo de servicos a
Administracdo Publica, e com o tipo de contraprestacdo ao parceiro privado que disso
decorre, i.e., a totalidade sendo paga pelo parceiro publico, traz importante solugao
juridico-institucional para a modelagem dos servicos de limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos.

Floriano de Azevedo Marques3! esclarece que ha trés arranjos possiveis no tocante
a fruicdo do objeto da concessao administrativa, in verbis:

“Na primeira, o administrado é individualmente usudrio direto da utilidade,
mas, para fins de pagamento, a Administracdo comparece como usudria. E
a hipotese da concessd@o no modelo de usudrio tnico dos servigos de coleta
de residuos domiciliares ou na hipdtese da universalizacGo dos servicos de
acesso a internet (inclusdo digital) em escolas ou centros comunitdrios. Na
segunda, a AdministracdGo é usudria direta (para fins de utilizagdo e
pagamento), como ocorre se cogitarmos, por exemplo, de uma parceria
para implantacGo e opera¢do de um centro administrativo ou de uma
reparticéo publica. Na terceira, a AdministracGo é considerada usudria
direta para fins de pagamento e usudria indireta para fins de uso
propriamente da utilidade objeto da parceria (o que ocorre numa PPP para
implantag¢do, manutengéo e operagdo das fun¢des delegdveis - hotelaria,
por exemplo - num presidio).” (Nosso grifo)

Em suma, de acordo com o autor, a principal diferen¢a entre o primeiro arranjo e
os demais é que naquele a quantidade de fruicdo da utilidade disponibilizada na PPP serd
determinada pela populacdo como usudrios diretos, enquanto nos outros a Administracao
gue ird dimensionar quantidades e custos globais.

Nota-se no comentdrio do jurista a situacdo especifica das atividades a serem
delegadas no Municipio, em que os usudrios dos servicos serdo os administrados
(coletividade), mas para fins de pagamento serad a Administracdo Publica a usuaria.

31 MARQUES, Floriano de Azevedo. As parcerias plblicas no saneamento ambiental. Parcerias Publico
Privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. 2 ed. S&o Paulo: Malheiros, p. 324
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Fernando Vernalha Guimaraes, a propdsito de uma classificacdo das concessdes
administrativas fundada na existéncia ou ndo de delegacdo, distingue as espécies da: “(a)
concessao administrativa sem delegacdo, que envolve o desempenho de servigos
administrativos (tomados diretamente pela Administracdo); e da (b) concessdo
administrativa por delegacdo, que abrange a (b.1) concessdo administrativa para
delegacdo de servigos publicos econ6micos (tomados indiretamente pela Administragao),
e a (b.2) concessdao administrativa para delegacdo da gestdo de servicos sociais e servicos
publicos ndo econdmicos (tomados indiretamente pela Administracdo)”32.

A distingdo que o autor faz entre servigo publico econémico e ndo econémico tem
por base o fato de serem servicos publicos tarifdveis (econémicos) ou servicos nao
tarifaveis (ndo econdmicos). Portanto, o critério, com algumas nuances, é similar ao que
distingue os servigos publicos divisiveis dos indivisiveis — embora na classificagao dos
servicos ndo econdmicos entrem ainda o que o autor classifica como servicos sociais.

A distincdo de Vernalha Guimaraes interessa ao presente estudo especialmente no
gue toca a possibilidade expressa que ele esclarece no sentido de que servicos publicos
econdmicos, ou seja, divisiveis, passiveis de tarifacdo, podem ou ndo “(por decisdo
politico-administrativa) submeter-se ao sistema tarifario tradicional”33. A hipdtese em que
ndo se submeterdo serd justamente quando a delegacdo modelar-se por meio de
concessao administrativa, o que, esclarece o autor, dependera de decisdo politico-
administrativa.

Assim, vé-se que o pagamento da contraprestacdo a ser realizado exclusivamente
pelo poder concedente, na qualidade de usudrio dos servicos, mostra-se ndo sé viavel
como também uma alternativa usual na delegacdo dos servicos de limpeza publica e
manejo de residuos sdélidos. Alguns aspectos que reforcam a vantagem desse modelo de
remuneragdo merecem destaque.

%2 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria Publico-Privada. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 179.
33 |dem, ibidem. p. 178.
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O primeiro desses aspectos é a questdo tarifaria jd comentada nos tdépicos
anteriores relativos a concessdo comum e a patrocinada, que praticamente inviabiliza
aqueles modelos quando se trata da delegacdo de servicos indivisiveis.

Além disso, o modelo tarifario comporta riscos de inadimplemento dos usuarios
gue ndo se aplicam na concessdo administrativa, quando um contrato nesses moldes
comportar um sistema de garantias publicas devidamente estruturado.

Para além da questdo tarifaria, ha ainda uma outra importante abordagem positiva
acerca da remuneracao exclusiva pelo poder publico caracteristica da concessdo
administrativa, que é a que se refere a capacidade contributiva dos usuarios.

Marcal Justen Filho e Rafael Wallbach Schwind3* pontuam que o custeio do
empreendimento por meio de tarifas — tal qual no caso da concessao comum e, em certa
medida, da concessdo patrocinada — pressupde a transferéncia dos encargos para o
usudrio. Isso reflete uma “espécie de segregacao entre a sociedade (...) e o conjunto dos
usuarios de um determinado servigo publico”, implicando uma transferéncia de encargos
da sociedade para os usuarios.

Por outro lado,

“a atividade de servigco publico, quando mantida com recursos provenientes
de impostos, envolve uma distribuicGo de encargos segundo uma Iégica da
capacidade contributiva. Sob esse enfoque, o Estado tributard os sujeitos
segundo a dimensdo da riqueza de que forem titulares. Logo, os mais ricos
contribuirdo com uma parcela maior do que os mais pobres. O modelo da
concessdo de servigo publico tradicional afasta esse modelo. (...) a I6gica da
concessdo [comum] do servico publico é a do usudrio-pagador. Paga-se pelo
servico publico ndo pela capacidade contributiva, mas pela intensidade do
consumo. (...) A concessGo administrativa pode conduzir a uma absor¢do
completa pelo Estado dos custos inerentes a um certo empreendimento, do
qual podem resultar servicos a ele prestados direta ou indiretamente.

34 JUSTEN FILHO, Marcal, SCHWIND, Rafael Wallbach. Reflexdes Iniciais a partir dos 10 anos da Lei das
PPP. In: Parcerias PUblico-Privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004, Marcal Justen Filho,
Rafael Wallbach Schwind, coordenadores — 1. Ed. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 33-50.
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Portanto, o modelo de PPP envolve uma concepg¢do de politica econémica.
(...) Hd também uma parceria entre os titulares de maior capacidade
contributiva e aqueles destituidos de recursos, intermediada pelo Estado,
visando assegurar a fruicgdo de utilidades ndo fundamentada
necessariamente na Iégica do usudrio-pagador.”

Ainda no mesmo estudo, os autores, distinguindo a concessao patrocinada — que
“nao configura uma inovagdo tao relevante no tocante ao modelo tradicional da
concessao de servico publico” — da concessdao administrativa, pontuam que esta ultima
“permitiu inova¢des muito notdveis, eis que nado se vincula a um servigo publico — ainda
gue possa envolver um servico prestado ao publico. O modelo da concessao
administrativa propicia solucdes de longo prazo, tornando superada a questdo dos limites
temporais dos contratos administrativos da Lei 8.666. Depois, afasta o drama das
limitagcdes orcamentarias, que gera sempre o risco de obras inacabadas. Enfim, permite a
obtencdo de obras e servicos a ela relacionados concebidos segundo um padrdo de
eficiéncia tipicamente privado. A concessdao administrativa pode ser a grande resposta
para a satisfacdo de necessidades relevantes, cujo atendimento segundo os modelos
contratuais tradicionais era invidvel.”3>

1.8. Conclusdao do modelo juridico-institucional — Concessdo Administrativa

Diante do exposto, nossa conclusdao com relagdo ao modelo juridico-institucional
mais recomendavel para a delegacdo dos Servicos a iniciativa privada no Municipio de
Itapevi é que isso ocorra por meio de concessao administrativa, nos termos da Lei Federal
11.079/2004.

Em breve resumo, sdo as seguintes as vantagens e os aspectos que tornam tal
modelo mais viavel e justificavel em relacdao aos demais analisados:

a) Maior viabilidade de financiamento quando esta é atribuida ao parceiro privado;

35 |dem, ibidem. p. 35 e 36.
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O longo prazo contratual permitido pelo modelo, o que viabiliza os altos
investimentos com a diluicdo de seus custos ao longo da vigéncia contratual;

Alocac¢do mais eficiente dos riscos envolvidos na contratagao;

Mecanismos legais e financeiros que incentivam a exceléncia na prestacdo dos
servigcos e a sua boa gestao pelo parceiro privado;

Os mecanismos legais voltados especificamente a maior eficiéncia econdmica dos
empreendimentos, tais como a distribuicao eficiente dos riscos e dispositivos legais
voltados a seguranca juridica das contratacdes;

Atribuicdo ao parceiro privado da responsabilidade pelo levantamento dos
recursos financeiros para viabilizacdo do empreendimento, trazendo ganhos de
eficiéncia ao projeto e liberando os escassos recursos da Administracdo Publica
para outras atividades — muitas das quais essenciais e que ndao podem ser
delegadas, tais como saude, policiamento e educacao;

Possibilidade da prestacao integrada dos Servicos, propiciando ganho de escala e
permitindo ao parceiro privado maior conhecimento e controle de todas as etapas
do sistema de gestdo de residuos sélidos, o que facilita a fiscalizacdo por parte do
Municipio;

Parcela significativa dos Servigos constituem-se em servigos indivisiveis, portanto
nado passiveis de tarifacao, descartando, assim, os modelos de concessdao comum e
de concessao patrocinada.

A remuneracdo feita diretamente pelo poder concedente em contrapartida a
prestacdo de servicos fruidos pela coletividade também configura uma importante
concepcao de politica econbmica, na medida em que envolve uma melhor
distribuicdo de encargos segundo a ldgica de capacidade contributiva, e ndo de
usuario-pagador. Neste sentido, nas palavras de Marcal Justen Filho e Rafael
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Wallbach Schwind®®, ha na concessdo administrativa “uma parceria entre os
titulares de maior capacidade contributiva e aqueles destituidos de recursos,
intermediada pelo Estado, visando assegurar a fruicdo de utilidades nao
fundamentada necessariamente na légica do usuario-pagador”.

2. Arcabouco regulatodrio de Itapevi — adequag¢des ou medidas necessarias

Definido o modelo de concessdo administrativa para a delegacdo dos Servicos,
passaremos a abordagem das questdes juridicas especificas do Municipio e as adequacdes
necessarias para a implementacao dessa modalidade contratual.

2.1. Autorizacdo Legislativa para a Concessdo e Normas de Regulacdo

De acordo com os artigos 14, VI, e 38, I, “h.5”, da Lei Organica do Municipio, a
concessao de servicos publicos do Municipio a iniciativa privada depende de autorizacao
legislativa.

Note-se que existe atualmente uma lei autorizando o Poder Executivo Municipal a
outorgar concessao para exploracdo de servigos publicos integrados de limpeza urbana.
Trata-se da Lei Municipal 1.538/2001, que se refere a concessido dos servicos de residuos
sélidos que vigorou até junho de 2019. No entanto, a Lei Municipal 1.538/2001 refere-se
aquela concessao especificamente, que ja esta extinta. Respaldar-se naquela autorizacao
legislativa para a presente concessao ora estruturada pode suscitar questionamentos e
inseguranca juridica.

Ademais, de acordo com a Lei de Saneamento Basico, é condicdo de validade do
contrato de concessdo a existéncia de normas de regulacdo com a autorizacdo para a
contratacdo dos servicos indicando os respectivos prazos e a drea a ser atendida (artigo
11, Il c/c artigo 11, § 29, 1), o que reforca a ideia de que a lei autorizativa deve ser
especifica para determinada concessao.

3% JUSTEN FILHO, Marcal, SCHWIND, Rafael Wallbach. Reflexdes Iniciais a partir dos 10 anos da Lei das
PPP. In: Parcerias PUblico-Privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004, Marcal Justen Filho,
Rafael Wallbach Schwind, coordenadores — 1. Ed. — Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 33-50.
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Sobre as normas de regulacdo, além da autorizacdo para a contratacao dos
servicos, algumas outras matérias devem ser disciplinadas em tais normas de acordo com
a Lei de Saneamento Basico, a saber: metas relativas aos servigos (artigo 11, § 29, 1l),
prioridades de acgdo (artigo 11, § 29, lll), condicdes de sustentabilidade e equilibrio
econdmico-financeiro da prestacdo dos servicos (artigo 11, § 29, 1V), mecanismos de
controle social (artigo 11, § 29, V) e hipdteses de intervencdo e de retomada dos servicos
(artigo 11, § 29, VI).

De acordo com o artigo 30 do Decreto Federal 7.217/2010, que regulamenta a Lei
de Saneamento Bdsico, tais normas, por se referirem a direitos e obriga¢des dos usuarios
e prestadores, deverao ser editadas por legislacdo do Municipio.

Cabe salientar que muito se discute sobre a constitucionalidade da exigéncia de
autorizacdo legislativa para a concessdo de servicos publicos por municipios. A
controvérsia gira em torno essencialmente do principio da separacdo dos poderes,
havendo quem defenda que a exigéncia de autorizacdo legislativa violaria tal principio,
pois seria uma interferéncia nas atribuicdes do Poder Executivo, a quem competiria
determinar a conveniéncia ou ndo da delegacdo de determinado servico publico a
terceiros. Ha inclusive a¢des diretas de inconstitucionalidade sobre o tema e decisdes
favordveis a esse posicionamento.

No entanto, ndo cabe, no presente relatério, adentrarmos nessa questdo.
Independentemente do posicionamento a se defender, o fato é que a existéncia de lei
municipal cobrindo todas as exigéncias acima serd o melhor cendrio para a mitigacdo dos
riscos de questionamentos politicos e juridicos da concessdao dos Servigos. Ademais, esta
medida traz maior seguranca juridica ao projeto, o que reflete diretamente na sua
atratividade ao mercado - ai entendido tanto os investidores quanto os seus
financiadores, que fazem seus pregcos com base nos riscos envolvidos no projeto.

2.2. Entidade de Regulacao

De acordo com a Lei de Saneamento Bdasico, cabe ao titular dos servicos de
saneamento basico “definir a entidade responsavel pela regulacdo e pela fiscalizacdo dos
servicos publicos de saneamento basico e os procedimentos para a sua atuacdo” (artigo
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99, |V), sendo condicdo de validade dos contratos de concessdo de tais servicos a
existéncia de normas de regulacdo e a designacdo do referido ente (artigo 11, Ill).

A organizagdo, regulacdo e fiscalizacdo dos servicos de saneamento bdsico
constituem funcdes tipicas dos titulares de tais servicos. De acordo com o artigo 31 do
Decreto 7.217/2010, tais atividades podem ser exercidas diretamente pelo titular,
“mediante 6rgdo ou entidade de sua administragdo direta ou indireta” (artigo 31, inciso I),
ou “mediante delegacdo, por meio de convénio de cooperacdo, a 6rgdo ou entidade de
outro ente da Federacdo ou a consdrcio publico do qual ndo participe, instituido para
gestdo associada de servicos publicos” (artigo 31, inciso ).

Assim, em suma e em termos gerais, a entidade de regulacdo pode ser um préprio
orgdo da Prefeitura de Itapevi, uma entidade de sua Administracdo Indireta (e.g., uma
autarquia) ou, mediante convénio de cooperacdo, o Municipio pode delegar tais funcoes a
uma entidade de regulacdo ja existente no dmbito de outro ente da federacao.

A escolha de uma dessas possibilidades é, em principio, decisdo discricionaria da
Administracdo Publica do titular, levando-se em conta os diversos fatores que existirem
caso a caso — tais como custos, estrutura e organizacdo administrativa do Municipio,
fatores politicos etc. A fim de fornecer subsidios a essa decisdo, cabe tecermos abaixo
alguns comentdrios a trés possibilidades vislumbradas para o caso do Municipio de Itapevi
com base no arcabouco legal do Municipio e do Estado de S3o Paulo, e sem prejuizo de
outras alternativas que eventualmente se apresentarem.

a) Delegagdo a entidade de outro ente da Federagdo

A delegacdo a entidade de outro ente da Federacdo pode ser uma alternativa a
uma eventual falta de infraestrutura e recursos humanos da Administracao Publica de
Itapevi para as atividades de regulacdo dos Servicos, em especial tendo em vista que a
criacdo de uma autarquia municipal para essa competéncia pode vir a ser custosa.
Atualmente, no Estado de S3o Paulo, as principais alternativas de entidades de regulacado
para essa delegacdo seriam a ARES-PCJ e a ARSESP.
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A ARES-PCJ é um consdrcio publico com personalidade juridica de direito publico®’.
Embora conte atualmente com 58 municipios associados3?, Itapevi n3o estd entre esses
municipios. Assim, a delegacdo das atividades de regulacdo do Municipio a ARES-PCJ
poderia se dar ou por meio da sua inclusdo entre os consorciados, com a assinatura de um
protocolo de intengbes, ou por meio de um convénio de cooperacdo, instrumento
também bastante usual entre os municipios associados da agéncia reguladora (19 dos
associados sdo conveniados).

J4 no caso da ARSESP (Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de
Sdo Paulo), trata-se de autarquia vinculada ao Governo do Estado de S3ao Paulo, que
poderia se tornar delegatdria da regulacdo dos Servicos por meio da assinatura de um
convénio de cooperacdo com o Municipio.

Embora a delegacdo da regulacdo dos Servicos a uma entidade de outro ente de
regulacdo seja, em tese, o modelo idealmente talvez mais recomendavel, se se considerar
o grau de independéncia®® que a regulac3o teria nesses moldes, deve-se pontuar que, na
pratica, a regulacdo dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos ainda é
incipiente no pais.

Para ficarmos com os exemplos das duas alternativas dadas acima, somente a
ARES-PCJ exerce a funcdo de regulacdo desses servicos atualmente, sendo que, dos 58
municipios associados, em apenas um deles — Piracicaba — ha tal regulacdo. Ja no caso da
ARSESP, embora sua lei de criagdo preveja a regulacdo dos servicos de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos entre as competéncias da agéncia®®, ndo identificamos, até a

37 http://www.arespcj.com.br/arquivos/61376 EstatutoAREs.pdf

38 http://www.arespcj.com.br/conteudo/14/municipios.aspx (acesso em 01/07/2019)

% A independéncia decisdria é um dos principios da regulacio dos servicos de saneamento bésico, nos termos
do artigo 21, I, da Lei de Saneamento Bésico.

40 Lei Complementar 1.025/2007 do Estado de Sé&o Paulo:

“Artigo 6° - (...)

§ 1° - A ARSESP podera, preservadas as competéncias e prerrogativas municipais:

1. exercer total ou parcialmente, observada a viabilidade técnica, as funcdes de regulagdo, controle e
fiscalizacdo que Ihe forem delegadas pelos demais entes da Federacdo, especialmente quanto aos servigos
publicos de saneamento basico de titularidade municipal e a quaisquer servicos e atividades federais de
energia;

2. celebrar convénios, acordos ou instrumentos equivalentes, bem como outros contratos e ajustes com
6rgaos ou entidades dos Municipios ou da Unido, referentes a regulacao, controle e fiscalizagéo de servigos;

()
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conclusdo deste relatério, nenhum caso concreto onde tais atividades sejam exercidas
atualmente, sendo o foco principal da ARSESP, na area de saneamento basico, os servicos
de agua e esgotamento sanitario.

Por fim, convém ressaltar que em qualquer das hipdteses descritas acima —
inclusdo do Municipio entre os consorciados da ARES-PCJ, convénio de cooperacdo com a
ARES-PCJ ou convénio de cooperagdo com a ARSESP — deverd haver a autorizagao
legislativa ao Poder Executivo do Municipio para que haja a devida seguranca juridica na
delegagao.

b) Cria¢do de entidade da administracdo indireta do Municipio

Outra possibilidade seria a criacdo de uma autarquia para atuar como uma agéncia
municipal para regulacdo dos Servicos.

Em se tratando de administragdo indireta, esta alternativa permaneceria aderente
aos principios da regulacdo dos servicos de saneamento basico, em especial a
independéncia decisdria, autonomia administrativa, orcamentdria e financeira da
entidade reguladora (artigo 21, |, da Lei de Saneamento Bdsico), ainda que provavelmente
em menor grau se em comparacdo a delegacdo a entidade de outro ente da Federacao
tratada no tépico anterior.

No entanto, deve ser levado em conta que a criagdao de uma agéncia municipal
especifica para o exercicio dessa regulacdo demandaria recursos e envolveria custos

operacionais significativos do Municipio quando comparados a alternativa da delegacao.

Quanto a necessidade de lei, neste caso também haveria, tendo em vista que
autarquias sao criadas por lei.

c) Delegagéio a érgdo da propria Prefeitura

Artigo 61 - Esta lei complementar aplica-se, no que couber, aos servi¢os de drenagem e manejo de aguas
pluviais urbanas, bem como aos servigos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, respeitada a
autonomia municipal e observada a legislacdo estadual aplicavel, em especial a Lei n°® 12.300, de 16 de
marco de 2006, ficando o Estado autorizado a celebrar convénios de cooperacdo e contratos de programa
com o0s Municipios.”
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Uma terceira hipotese para a regulacdo dos Servicos no Municipio seria a
designacdo a érgdo da prdépria Prefeitura, nos termos do artigo 31, |, do Decreto Federal
n2 7.217/2010. Esta possibilidade, por um lado, traz menos dificuldades em comparacgédo
as duas precedentes, uma vez que a delegacdo a 6rgao da Prefeitura, sendo ela a titular
dos Servicos, prescindiria da via legislativa que se aplica aos outros dois cenarios.

Por outro lado, esta hipdtese pode estar mais sujeita a questionamentos do que os
cenarios precedentes. Isto porque, embora haja a permissdo expressa da possibilidade no
Decreto regulamentador da Lei de Saneamento Basico, conforme visto acima (artigo 31, |,
do Decreto Federal n? 7.217/2010), o artigo 21 da lei, em seu inciso |, prevé como um dos
principios a serem atendidos no exercicio da funcdo de regulacdo a “autonomia
administrativa, orcamentdria e financeira da entidade reguladora”. Sabe-se que tal
autonomia ndo poderia ser exercida por um 6rgao da estrutura interna da Prefeitura, mas
sim por entidade de sua administracdo indireta ou por entidade de outro ente da
Federagdo, que seriam os casos mencionados nos topicos anteriores.

Essa antinomia normativa, para a qual, evidentemente, prevalece a disposicdo da
Lei sobre a do Decreto, é discutida na doutrina, sendo oportuno para o presente caso citar
o entendimento de Augusto Neves Dal Pozzo, Percival José Bariani Junior e Renan
Marcondes Facchinatto em artigo*! sobre o assunto, que, embora criticos do artigo 31, |,
do Decreto Federal n? 7.217/2010, reconhecem a possibilidade do exercicio da regulacdo
por orgdo da Prefeitura nos seguintes termos, in verbis:

“Nesse sentido, merece acolhida a tese segundo a qual ndo molesta a
validade do contrato a delegac¢do provisoria, até a criagdo da agéncia
reguladora, de sua fun¢do tipica a orgdo da Administragdo Direta.

A natural tardanca para criagdo da entidade regulatoria ndo pode ipso
facto comprometer a permanéncia e a regularidade do servico publico.

41 DAL POZZzO, Augusto Neves; BARIANI Jr., Percival José; FACCHINATTO, Renan Marcondes. “As
agéncias reguladoras e a concessdo de servico publico de saneamento basico”. In: DAL POZZO, Augusto
Neves; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; BERTOCCELI, Rodrigo de Pinho (Coord.). Tratado sobre o
marco regulatério de saneamento béasico no direito. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2017, pp. 993-1007.
ISBN. 978-85-69220-36-7
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Donde resta cogente reconhecer a juridicidade dessa alternativa,
garantidora do prdprio regime do servigo publico.

(...)

Assim sendo, verifica-se que ndo hd qualquer violagdo ao direito em
promover-se a delegagdo provisdria da fung¢do regulatéria a um drgdo da
administragdo direta até que seja efetivamente constituida a entidade que
ird desempenhar tais fungées, sendo essa a interpretacdo que deve ser
conferida ao artigo 31, inciso I, do Decreto Federal n. 7.217.”

Compartilhamos da opinido dos autores, que, além de se sustentar em sdlidos
argumentos, é corroborada na pratica, onde se pode notar diversos contratos de
concessao de servicos de residuos solidos cuja regulacdo e fiscalizacdo fica a cargo do
préprio poder concedente por meio de alguma de suas secretarias.

2.3. Estrutura de Garantias das Obrigacoes Pecuniarias do Poder Concedente

2.3.1. Introducdo

Outra questdo de grande relevancia quando se trata da modelagem do
empreendimento refere-se a garantia a ser oferecida pelo poder publico ao parceiro
privado relativamente as obrigacdes pecuniarias em favor deste na parceria publico-
privada.

Contratos de PPP, como se sabe, envolvem valores significativos de investimento
da iniciativa privada, o que alids constitui prépria condicdo da existéncia dessas avencgas
nos termos da Lei 11.079/20042. Se s3o altos os dispéndios por parte da iniciativa privada

2 Art 22(.)
8§ 4° E vedada a celebracao de contrato de parceria publico-privada:
I - cujo valor do contrato seja inferior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais); (Redacéo dada pela Lei n®

13.529, de 2017)
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para a implementacdo de suas obrigacdes nesses contratos, é, por outro lado, da
Administracdo Publica que os potenciais concessionarios dependerdo primordialmente
para terem o retorno desses investimentos. Este contexto seria visto como um cendrio
nao favoravel se se mantivesse a visao que historicamente o empresariado tem acerca da
fama de mal pagadora da Administracdo Publica.

Se esse risco fosse mantido no ambito dos contratos de PPP, provavelmente pouca
ou nenhuma empresa se interessaria em se aventurar nesses empreendimentos. Essa
pouca atratividade reduziria a competicdo e causaria o aumento das propostas nas
licitagdes desses contratos, impactando diretamente nos usudrios dos servicos.

Ademais, o aumento dos valores das propostas nas licitacdes de PPPs na hipdtese
de riscos de inadimplemento do poder publico ndo decorreria somente da reducdo da
competicdo. O proprio risco de inadimplemento em si ja inflacionaria as propostas. Neste
sentido, de acordo com Mauricio Portugal Ribeiro,

“A iniciativa privada trata como um risco a incerteza sobre o recebimento
de pagamento contratualmente estipulado por investimentos realizados e
servicos prestados. Quanto maior a percepgdo de risco da iniciativa privada
em relagdo a capacidade da AdministracGo Publica de cumprir as
obrigagées de pagamento assumidas em contrato de PPP, maior o pre¢o
que o parceiro privado ofertard na licita¢éo do contrato de PPP.”*3

Além da questdo da insercdo nas propostas dos custos relativos aos riscos de
inadimplemento, a robustez das garantias ofertadas pelo poder concedente ao parceiro
privado reduz o preco de uma PPP ainda por outro prisma, que é o que se refere aos
custos do financiamento do empreendimento.

De acordo com José Virgilio Lopes Enei,

4 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Garantias de pagamento publico em contratos de PPP: como estruturar um
sistema ideal?. In: 10 anos da Lei de PPP e 20 anos da Lei de Concessdes: Viabilizando a Implantacdo e
Melhoria de Infraestruturas para o Desenvolvimento Econémico-Social. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/ebook/mauricio-portugal-ribeiro/10-anos-da-lei-de-ppp-20-anos-da-lei-
deconcessoes>
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“diante de um histdrico de calotes publicos ainda recente no Brasil, o
compromisso assumido pelo Poder Publico de pagar a contraprestacdo
publica ou efetuar o aporte de recursos em favor do parceiro privado sé se
mostra apto a facilitar o financiamento ou reduzir a sua necessidade na
medida em que existam garantias sélidas do seu adimplemento, a tempo e
modo contratualmente estipulados.

Dai que as garantias oferecidas pelo Poder Publico ao parceiro privado tém
repercussdo direta na financiabilidade das PPPs.

(...)

Por essa razdo, o exame da solidez financeira e legalidade de fundos e
estatais garantidores, vinculagdo de receitas (...) cessdo de créditos
tributdrios parcelados ou em divida ativa, contas vinculadas e outros
instrumentos de garantia das obrigagcbes assumidas pelo Poder Concedente,
em favor do concessiondrio, e por este repassados ao seu financiador, é

pressuposto bdsico de qualquer processo de concesséo de financiamento.”**

Bruno Aurélio atribui até mesmo o sucesso dos arranjos pretendidos a sua
financiabilidade pelos parceiros privados:

“No contexto da contratagdo, o sucesso seria representado pela reducgdo
madxima do repasse do risco de crédito ao valor contratado e a validagéo do
arranjo de garantias publicas para fins de obtengdo de financiamento sem
utilizagdo de garantias corporativas, ou seja, dos acionistas do parceiro

privado contratado.”*

4 ENEI, José Virgilio Lopes. Financiamento das Parcerias PUblico-Privadas: experiéncias e licdes nos
primeiros dez anos de vigéncia da Lei n°® 11.079/2004. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael;
AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: teoria geral e aplicacdo nos
setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 115-116.

4 AURELIO, Bruno. A garantia pablica no contexto das Parcerias Pablico-Privadas: os 10 primeiros anos da
Lei n® 11.079/2004. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André
Luiz (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 201.
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Tendo em vista que os custos de financiamento aumentam conforme os riscos do
projeto, quanto mais sélidas forem as garantias de adimplemento do poder concedente,
menores serdo esses custos. Tal principio é ainda reforcado quando se trata de
financiamentos realizados por meio do modelo de Project Finance, que tem como garantia
ao financiador a prépria receita do concessiondrio advinda da operacdo do projeto
financiado.

Portanto, vé-se que a questdo da garantia publica nos contratos de parceria
publico-privada é de extrema relevancia. Da mesma forma como ocorre com a
inadequada alocagdo dos riscos do projeto, um sistema de garantias publicas sem solidez
pode acarretar a pouca atratividade do projeto a iniciativa privada, trazendo as
consequéncias que disso advém — especialmente a baixa competicdo e o impacto que este
cenario e os riscos de mora do poder publico causam na precificagcdo das propostas e nos
custos de financiamento.

Sobre como avaliar a qualidade de uma garantia, Mauricio Portugal Ribeiro
esclarece, resumidamente, que se devera levar em conta “a qualidade dos ativos, a
quantidade desses ativos e a facilidade de acesso pelo parceiro privado a esses ativos”?®.
Tais aspectos serdao avaliados levando-se em conta os seguintes itens, ainda de acordo
com o autor:

“a) Liquidez dos ativos no momento de honrar a garantia (...).

b) Variag¢do de valor dos ativos no tempo (volatilidade) (...).

c) Volume de ativos vs. volume de garantia prestada {(...).

d) Baixa correlagdo no valor dos ativos (possibilidade reduzida de eventos
que afetam todos os ativos ao mesmo tempo) (...).

e) Baixa correlagdo no valor dos passivos (possibilidade reduzida de todas as
garantias serem chamadas simultaneamente) {(...).

f) Facilidade no acionamento das garantias (defini¢cGo de eventos claros de
inadimpléncia e de eventuais agentes gestores da garantia) (...).

g) Facilidade de acesso aos ativos (agentes fiducidrios, contas segregadas,
ativos identificados) (...).”

46 |dem, ibidem. p. 297.
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Dentre os aspectos mencionados acima, pode-se dizer que ganham destaque
especificamente no contexto da modelagem juridica de uma PPP principalmente a liquidez
dos ativos (item “a”), facilidade no acionamento das garantias (item “f”) e facilidade de
acesso aos ativos (item “g”). Esses trés aspectos podem ser identificados nas modalidades
de garantia previstas no artigo 82%” da Lei Federal de PPP da seguinte forma:

(i) A facilidade de acionamento e a facilidade de acesso aos ativos sdo
caracteristicas tipicas das garantias de que participa uma terceira entidade de
natureza privada, tais como seguradoras (artigo 89, Ill, da Lei 11.079/2004),
instituicdes financeiras (artigo 89, 1IV) e fundos garantidores ou empresas
estatais (artigo 89, V); e

(ii) A liquidez da garantia pode ser encontrada nessas mesmas modalidades
citadas anteriormente (seguradoras, instituicbes financeiras e fundos
garantidores) e também na vinculacdo de receitas (artigo 892, 1) e nos fundos
especiais previstos em lei (artigo 89, Il).

A fim de dar um maior direcionamento na decisdo quanto a modalidade de
garantia a ser adotada, a seguir teceremos maiores comentarios a duas modalidades mais
usuais que tenham uma ou mais das caracteristicas acima: os fundos garantidores e as
receitas vinculadas.

47 Art. 8° As obrigacdes pecunidrias contraidas pela Administragdo Publica em contrato de parceria plblico-
privada poderdo ser garantidas mediante:

I — vinculagao de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal ;

Il — instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei;

111 — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo sejam controladas pelo Poder
Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢cfes financeiras que néo sejam controladas
pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.
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2.3.1.1. Entidades de natureza privada — Fundos Garantidores ou Empresas
Estatais

E de se ressaltar que os parametros de qualidade das garantias devem ainda ser
conjugados com determinados aspectos relativos ao regime de direito publico a que se
sujeita o poder concedente. Neste sentido, ganham especial relevancia na criacdo dos
mecanismos de garantia ao parceiro privado o regime de precatérios que deve regular a
execucdo de dividas da fazenda publica e as restricdes, via de regra, aplicaveis aos bens
publicos, mormente sua impenhorabilidade.

Os precatérios, como se sabe, sdo titulos expedidos pelo Poder Judicidrio por meio
dos quais se exige das fazendas publicas o pagamento de divida apds condenacdo
transitada em julgado. Expedido o precatério, o respectivo valor passa a ser incluido no
orcamento do ente devedor, e sua execucdo levard em conta ordem cronoldgica de
apresentacao.

E notdrio que o procedimento acima leva diversos anos para ser concluido. Sendo
o propodsito de uma garantia justamente a seguranca do potencial credor de que, em caso
de inadimplemento da outra parte, tal débito sera liquidado de alguma outra forma com
agilidade, a sistematica de precatdrios vai totalmente contra tal finalidade. Mesmo
porque, se fosse simplesmente para se sujeitar a esse regime de execucdo, bastaria que a
prépria divida fosse executada por meio do regime precatorial.

De acordo com estudo realizado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento®®
- BID sobre o tema das garantias publicas a remunerac¢ao do parceiro privado nas PPPs, o
regime de precatdrios é um dos principais obstaculos nas modelagens desses contratos.
Neste contexto, tal estudo faz, a titulo exemplificativo, uma comparacdo entre a utilizacao
de fundos especiais (artigo 82, Il, da Lei de PPP) e de fundos garantidores (artigo 82, V, da
Lei de PPP) na instituicdo de garantias nos contratos, in verbis:

4 DIETERICH BOPP, Frederico. Mitigagao de risco para projetos de parcerias publico-privadas no Brasil:
a estruturacao de garantias publicas. BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO - BID.
Disponivel em: <https://publications.iadb.org/handle/11319/8602>
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“E justamente em virtude de tais peculiaridades que os fundos especiais néo
tém a solidez de um fundo garantidor de PPPs, ja que, por estarem
diretamente vinculados a administracdo direta ou indireta, o seu patriménio
é dotado de natureza publica. Nesse sentido, a eventual execugdo da
garantia constituida por meio da instituicGo ou utilizagdo de fundos
especiais seria, em verdade, uma execucg@o contra a propria administragdo,
sujeitando o credor ao regime precatorial. Por outro lado, a execug¢éio contra
um fundo garantidor de PPPs é feita em face de um ente com natureza
juridica privada e patriménio segregado, afastando o regime de
precatdrios.”

Em vista dessas restricdes, é usual encontrar nas modelagens de PPPs a inclusdo de
entidades privadas vinculadas ao poder concedente oferecendo as garantias, uma vez que
a execugao de dividas dessas entidades nao enfrenta as dificuldades relativas ao regime
de precatérios e a afetacdo de bens. Dentre tais entidades privadas, destacam-se os
fundos garantidores e as empresas estatais*.

Alguns exemplos concretos de PPPs em que entidades privadas figuram como
garantidoras sdo: (i) Rodovia MG 050 do Estado de Minas Gerais, em que as garantias sdo
prestadas pela Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais — CODEMIG;
(i) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos de Piracicaba, em que as garantias sdo
prestadas por fundo garantidor criado pelo Municipio; (iii) Arena das Dunas no Rio Grande
do Norte, em que as garantias sdo prestadas pelo Fundo Garantidor de PPPs do Rio
Grande do Norte; (iv) Linha 6 do Metré de S3o Paulo, em que a Companhia Paulista de
Parcerias, empresa estatal criada pelo Estado de S3ao Paulo, atua como fiadora das
obrigacbes do poder concedente; (v) gestdo do parque de iluminacdo publica de
Caraguatatuba, em que as garantias sdo prestadas por fundo garantidor criado pelo
Municipio; (vi) Centro Administrativo do Distrito Federal, em que foram dados em
garantia imoveis de propriedade da TERRACAP, empresa publica do Distrito Federal, bem
como fez parte do pacote de garantias o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas
do poder concedente.

4% Também entram nesse conceito as seguradoras e as instituicdes financeiras, previstas nos incisos 11 e IV do
artigo 8° da Lei de PPP. No entanto, sdo pouco usuais essas garantias, possivelmente pelos altos custos que
elas envolvem.
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As figuras dos fundos garantidores e das empresas estatais no contexto das
garantias publicas nas PPPs sdo muito similares, sendo que o principal traco que as
diferencia é a natureza gerencial: os fundos garantidores sdo administradores por entes
externos e as empresas estatais o sdo por conselheiros nomeados pelo ente publico que
as constituiu. Neste sentido, as empresas estatais costumam estar mais passiveis de sofrer
ingeréncia politica do que os fundos.

No caso concreto do Municipio de Itapevi, atualmente ndo existe qualquer
previsdo legal de um fundo garantidor de PPPs, tampouco de uma empresa estatal com
essa finalidade nos moldes descritos na Lei 11.079/2004. Portanto, se se optar por essa
modalidade de garantia, deve haver a autorizacdo legal para a criacdo de uma entidade
dessa natureza.

2.3.1.2. Vinculacdo de receitas

Um primeiro ponto que se deve esclarecer sobre esse mecanismo é que, embora
esteja entre as modalidades elencadas no artigo 82 da Lei Federal de PPP, a vinculacdo de
receita ndo se configura a rigor uma garantia no sentido técnico do termo, em que a
garantia é obrigacao acessoria ao pagamento. Trata-se, na realidade, da prépria obrigacao
principal de pagamento, sendo apenas um mecanismo visando a dar mais robustez a essa
obrigacdo. Nesse sentido, Bruno Aurélio pontua que

“a mera vinculagdo de uma dada receita publica ndo pode ser considerada
garantia, mas apenas a indica¢do legal ou contratual de que certas rendas
da AdministracGo contratante serdo destinadas a remuneragdo do
contratado ou reservadas, durante certo periodo, para fins de pagamento

se configurada a hipétese de inadimplemento.”>°

Outra questdo diz respeito ao tipo de receita que pode ser vinculada. O inciso IV do
artigo 167 da Constituicdo Federal veda a vinculacdo de receitas de imposto,

5 AURELIO, Bruno. A garantia publica no contexto das Parcerias Publico-Privadas: os 10 primeiros anos da
Lei n° 11.079/2004. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André
Luiz (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 193.
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interpretando-se, contrario sensu, que receitas de outra natureza podem ser vinculadas. O
tema gera alguma discussdo, havendo vozes dissonantes®! no sentido de que a vinculagdo
de qualquer receita é inconstitucional. No entanto, é uma corrente minoritdria que assim
entende e, em termos gerais, a vinculagao de receitas de outra natureza além do imposto
é uma alternativa juridicamente vidvel>2.

Quanto a como operacionalizar a vinculagdo de receitas para o contrato de
concessao administrativa dos Servicos, o primeiro aspecto que se deve ter em conta é que
isso dependeria de lei do Municipio, a fim de se evitar qualquer fragilidade do mecanismo
perante as leis orcamentdrias que prevaleceriam caso se optasse, por exemplo, pela
instituicdo da vinculacdo por meio de decreto.

O fluxo das receitas vinculadas poderia se apoiar em conta vinculada. A partir da
arrecadacdo, as receitas seriam assim direcionadas diretamente a conta vinculada de
titularidade do poder concedente. O banco onde a conta fosse aberta teria a funcdo de
um agente financeiro, com a obrigacdo contratual perante a concessiondria e o poder
concedente de realizar os pagamentos.

Um possivel ponto de fragilidade da vinculacdo de receita, do ponto de vista do
parceiro privado, refere-se a pratica do que se convencionou chamar de decretos de
contingenciamento. Esses decretos fundamentam-se no artigo 89, caput, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e por meio deles o chefe do Poder Executivo pode ndo executar
determinadas receitas entdo previstas na lei de diretrizes orcamentarias vigente.

Esse risco é mitigado por disposicdo expressa da prépria Lei de Responsabilidade
Fiscal (artigo 99, § 29, da LRF), que prevé que ndo serdo objeto da limitacdo a que se
referem os decretos de contingenciamento “as despesas que constituam obrigacOes

I HARADA, Kiyoshi. Parceria Pablico-Privada — vinculagdo de receitas — instituicdo de fundos especiais —
art. 8% incs. | e I, da Lei n. 11.079/04 — inconstitucionalidade (parecer). BDA: Boletim de Direito
Administrativo. S8o Paulo. v.21. n.3. mar. 2005, p. 310-12.

52 Ressalta-se que o tema ganhou também alguma fragilidade na ADI 553/RJ, onde foi questionada a
constitucionalidade de disposicdo da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro que vinculava parcela do
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) fora das hipoGteses previstas na Constituicdo Federal. O
entendimento do STF de que é vedada a vincula¢do do FPE, com base no artigo 167, 1V, da CF, chamou a
atencdo dos municipios, que contam com receita da mesma natureza (FPM — Fundo de Participagdo dos
Municipios) para vinculagdo a finalidades variadas. Entendia-se que o FPM era receita de imposto da Unido,
mas, ao ingressar nos cofres dos municipios, ja ndo teria mais essa natureza.
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constitucionais e legais do ente”, o que contemplaria, portanto, as receitas legalmente
vinculadas. No entanto, a doutrina aponta que na pratica as limitacdes ocorrem mesmo
nessas hipoteses. Veja-se, a respeito, trecho elucidativo de Mauricio Portugal Ribeiro e
Lucas Navarro Prado:

“Além da possibilidade de ndo-execugdo por incapacidade do drgdo gestor,
[as despesas] poderdo ndo ser executadas em face dos limites impostos pelo
decreto previsto no artigo 82 da LRF, a ser editado em até 30 dias depois da
publicagdo do orcamento, que deverd dispor sobre a programagéo
orcamentdria e financeira e estabelecer o cronograma mensal de
desembolso do Poder Executivo para o exercicio, vulgarmente conhecido
como “decreto de contingenciamento”. Pode surpreender o leitor atento a
afirmagdo que ora se faz, eis que, em face do artigo 99, § 29, da LRF, as
despesas obrigatdrias constitucionais e legais ndo estariam sujeitas a
limitagcdo. Todavia, a prdtica tem sido outra, sobretudo, ao que parece, pelo
esforco na obten¢éo de superdvits primdrios.”>?

Seja como for, embora n3do se possa descartar a possibilidade de que essas
despesas nao sejam executadas pelo poder concedente em decorréncia dos decretos de
contingenciamento, em ultima analise o mecanismo traz efeitos positivos a seguranca
almejada pela iniciativa privada. Primeiro porque a receita legalmente vinculada, ainda
gue sujeita a vulnerabilidades, traz um importante trago, que é a impossibilidade legal de
ser usada para outros fins que ndo aqueles a que se vinculou, o que ja reforca
sobremaneira as chances de recebimento em comparacdo a receitas sem vinculacdo.
Segundo pela prépria disposicao expressa da Lei de Responsabilidade Fiscal que nao
permite que sejam objeto do contingenciamento as receitas legalmente vinculadas (artigo
99, § 29, da LRF) — ou seja, portanto, a rigor, o contingenciamento de receitas dessa
natureza vai contra a lei. E por fim, podem ser criados mecanismos contratuais, no proprio
contrato de concessdo administrativa, que reforcem a vinculacdo da receita e
desestimulem o seu contingenciamento.

58 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a Lei de PPP — Parceria Publico-
Privada — Fundamentos Econdmico-Juridicos. 12 Edicdo, 22 Tiragem. So Paulo: Malheiros, 2010, p. 223.
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Assim, em breve resumo, pode-se listar as seguintes vantagens da vinculagdao de
receitas: reforca a obrigacdo de pagamento ao ndo permitir qualquer outra destinacdo a
receita que ndo o pagamento a concessionaria; alta liquidez do mecanismo, pois os
recursos, a partir do momento de sua arrecadacao, ja seriam destinados a conta vinculada
ao contrato de concessao administrativa.

As desvantagens, por sua vez, sao: o0 mecanismo ndo constitui efetivamente uma
garantia; a execucdo desses recursos sujeitar-se-ia ao regime de precatério; possibilidade
de que, por meio de decretos de contingenciamento, haja limitacGes a essas despesas por
parte do Poder Executivo, embora isso seja contornavel conforme pudemos esclarecer
acima.

2.4, Aprovacdo da revisdo do Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos
Sdlidos

O Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sdélidos atualmente vigente foi
aprovado pela Lei Municipal 2.261/2014. Tendo em vista a aprovagdo por lei desse Plano,
a versdao revisada desse documento, elaborada recentemente, também devera ser
aprovada por lei municipal.

2.5. Conclusdo

Diante do exposto, recomenda-se que as seguintes matérias sejam versadas em lei
gue deve ser editada pelo Municipio: (i) autorizacdo legislativa da delegacao dos Servicos;
(ii) normas de regulacdo; (iii) delegacdo das func¢des de fiscalizacdo dos Servicos a uma
entidade existente ou criacdo de uma autarquia municipal para exercer tais funcdes, se o
Municipio optar por uma dessas alternativas; (iv) autorizacdo para criacdo de fundo
garantidor de PPPs ou empresa estatal garantidora das obrigacdes pecunidrias do
Municipio, ou ainda eventual vinculacdo de receitas, a depender do modelo de garantia
publica a ser adotado pelo Municipio; e (v) aprovac¢do do novo Plano Municipal de Gestao
Integrada de Residuos Sélidos.
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Em vista da confluéncia dos temas, tais matérias podem ser objeto de um unico
projeto de lei, que estaremos a disposicao para elaborar apds as discussdes e definicdes
junto ao Municipio.

3. Outros Aspectos

3.1. O Critério de Julgzamento da Combinacdo entre a Melhor Técnica e Menor
Valor da Contraprestacao

O critério de julgamento da técnica e prego é expressamente autorizado pela Lei
Federal de PPP, nos termos do seu artigo 12, I, alinea “b”. Além disso, sua adocdo é
amplamente aceita pelo Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo, em entendimento
consolidado nessa corte em diversos julgados, inclusive especificos sobre o mesmo tema,
ou seja, concessdo de servicos de limpeza urbana (e.g., TC-002858/009/14, TC-
013841/026/06, TC 30557/026/10, TC 30588/026/10, TC-10176.989.15-0 e TC-
10271.989.15-4).

E verdade que a questdo ja suscitou alguma duvida no passado por conta da
sumula 21 do TCE-SP, segundo a qual “é vedada a utiliza¢do de licitagdo do tipo técnica e
preco para coleta de lixo e implantacdo de aterro sanitdrio”. No entanto, hoje ja ndo resta
mais duvida que tal sumula ndo se aplica as licitacdes de contratos de concessdo de
limpeza publica, em cuja legislagao tal critério é expressamente autorizado. Cita-se, como
exemplo, a resposta dada pela corte de contas do Estado de S3o Paulo em consulta
formulada no ambito do TC-013841/026/06 pela Prefeitura Municipal de Piracicaba:

“Por fim, indaga-se, para fins de concessdo de servi¢os de limpeza urbana,
aplica-se o disposto na Sumula 21 deste e. Tribunal? Resposta: Ndo. A
concessdo administrativa, como forma de parceria publico privada, pode ser
licitada com o emprego do tipo técnica e preco, ante a expressa autoriza¢do
legal consignada no inciso | do artigo 12 da Lei n® 11.079/04. O enunciado
da Sumula n® 21 deste Tribunal aplica-se nas licitagbes com base na Lei
8.666/93”
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A parte a permissdo legal expressa e o entendimento neste mesmo sentido,
especificamente com relacdo a concessGes com o mesmo objeto da presente, ja
consolidado pelo Tribunal de Contas do Estado de S3ao Paulo, no caso em analise é
plenamente justificavel e recomendavel que o critério de técnica seja considerado para a
selecdo da melhor licitante.

Inicialmente, cabe destacar que, diferentemente do que ocorre em licitagdes para
contratos administrativos regidos pela Lei 8.666/1993, em que as obras e servigos a serem
licitados pressupdem a existéncia de projeto bdsico disponibilizado pela Administracao
Publica®*, no caso das PPPs, os estudos que subsidiam o edital devem ter nivel de
detalhamento de anteprojeto apenas, nos termos do 8§42 do artigo 10 da Lei
11.079/2004>.

Ou seja, sdo apresentados em edital estudos com um nivel baixo de detalhamento,
justamente porque caberd a concessionaria implementar o projeto da forma mais
eficiente. Decorre disso que, em regra geral, a comprovacao da boa técnica é essencial nas

PPPs, ja que o licitante é quem fica responsavel pelo projeto do empreendimento.

O Anexo lll do Edital, que estabelece os critérios para julgamento das propostas
técnicas, indica oito planos que devem ser apresentados pela licitante, contendo solucées
para a coleta regular manual e mecanizada de residuos sdlidos; coleta seletiva porta a
porta; implantacdo e operacdao de estacdo de transbordo; implantacdao, operagdo e
manutencdo de unidade de triagem; implantacdo, operacdo e manutencdo de unidade de
compostagem aerdbia; implantacdo, operacdo e manutencdo de unidade de
beneficiamento de residuos da construgdo civil; plano de varricdo manual e mecanizada; e
educacdo ambiental.

S Art. 70 (...)

8§ 2° As obras e o0s servigos somente poder&o ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos interessados em
participar do processo licitatorio;

55§ 40 Os estudos de engenharia para a definicdo do valor do investimento da PPP deverdo ter nivel de
detalhamento de anteprojeto, e o valor dos investimentos para definicdo do preco de referéncia para a
licitacdo sera calculado com base em valores de mercado considerando o custo global de obras semelhantes
no Brasil ou no exterior ou com base em sistemas de custos que utilizem como insumo valores de mercado do
setor especifico do projeto, aferidos, em qualquer caso, mediante orgamento sintético, elaborado por meio de
metodologia expedita ou paramétrica.
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Cada um desses planos deverd apresentar aspectos técnicos que permitam uma
avaliacdo objetiva do conhecimento da licitante e sua capacidade de implementacdo das
solugbes, tais como conhecimento do problema, diagndstico, metodologia,
dimensionamento, especificacdo de frota, memorial descritivo, frequéncia, produtividade,
equipamentos e acessérios necessarios, plantas, itinerdrios, localizacdo de contéineres e
justificativas, projetos conceituais, dimensionamento de recursos necessdrios, entre
outros.

Os elementos descritos nos planos serdao avaliados objetivamente, por meio da
atribuicdo de pontuacdo baseada no nivel de atendimento do plano apresentado — nao
atendimento, atendimento incompleto ou com falhas e atendimento integral. As solucdes
deverdo atender ao exigido no Edital, especialmente no seu Termo de Referéncia, sendo
também balizadas pelas disposi¢cdes das Leis Federais 11.445/2007 e 12.305/2010 e pelo
Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos. Sdo ao todo 25 (vinte e cinco)
itens que serao individualmente avaliados e pontuados com base nos critérios objetiva e
estritamente definidos, de forma clara, no Edital. Segue abaixo a tabela final de
pontuacdo, para mais facil visualizacdo:

PESO PESO [PONTUACAO| PONTUCAO
ITEM SUBITEM
TOTAL PARCIAL| PARCIAL TOTAL
3.1 Plano de Coleta a 0,10
regular manual e b 0,20
mecanizada e 5 C 0,60
transporte de d 0,60
residuos sélidos
e 0,50
urbanos
3.2. Pl de Colet 2 9,20
...ano e Coleta 1 b 0,60
Seletiva Porta a Porta
C 0,20
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PESO PESO |PONTUAGAO| PONTUCAO
ITEM SUBITEM
TOTAL PARCIAL| PARCIAL TOTAL

3.3. Plano para a 0,50
implantacdo e b 0,25
operacdao da Estacdo L
de Transbordo de

, L) c 0,25
residuos sélidos
urbanos
3.4. Plano para a 1,00
implantacao, b 0,25
operagao e
perag ) 15
manutencao da

. . C 0,25
Unidade de Triagem
de residuos sélidos
3.5. Plano para a 0,30
implantacao, b 0,10
operacao e
manutenca d

. ¢do a 0,5
Unidade de

C 0,10

compostagem
aerdébia de residuos
de poda e feiras livres
3.6. Plano para a 0,50
implantacao, b 0,25
operagao e
manutencao da 1
Unidade de 0.25
Beneficiamento de ¢ !
residuos de

construcao civil
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PESO PESO |PONTUAGAO| PONTUCAO
ITEM SUBITEM
TOTAL PARCIAL| PARCIAL TOTAL

3.7. Plano de varrigao a 0,20
manual e mecanizada 5 b 0,40
de vias e logradouros C 0,70
publicos d 0,70
3.8. ) Plano. de L . 100
Educag¢ao Ambiental

TOTAL 10 - 10,00

Vé-se, portanto, que a avaliacdo técnica de cada licitante ocorrerd de forma
criteriosa, transparente e objetiva.

A complexidade dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos é
inegavel, especialmente numa PPP, em que a licitante devera apresentar as solucdes,
projetos e metodologias que permitam cumprir as metas previstas no Edital. Além disso,
ressalta-se que se trata de atividades que devem contar com constante inovacdo e para as
quais ha inumeras metodologias e possibilidades de solugdo — o que justifica o
estabelecimento de critérios objetivos que permitam a avaliacdo de cada uma delas.

Os objetivos para a implantacdo e operagao do sistema de gestdao de residuos
sélidos ja ilustram a relevancia da técnica a ser adotada pelo licitante, tendo em vista os
inUmeros aspectos que devem ser levados em conta para a prestacdo dos servicos. O
anexo do Edital contendo as diretrizes e critérios de avaliagdo das propostas técnicas
define tais objetivos, que vdo desde as diversas diretrizes da Lei 11.445/2007 e da Lei
12.305/2010; aplicacdo de uma visdo sistémica na operacdo que considere variaveis
ambientais, sociais, culturais, econémicas, tecnoldgicas e de saude publica; definicdo de
métodos que visem, nesta ordem, a ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem e
tratamento dos residuos, além de disposicdo final ambientalmente adequada;
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implantacdo de modelos inovadores, que atendam a critérios tecnoldgicos, locacionais,
ambientais e sociais estabelecidos.

Com base nesses objetivos, o licitante deve apresentar metodologias com relagao
aos seus diversos planos, que poderdo variar conforme os aspectos e objetivos indicados
acima e na legislagao em vigor.

De acordo com a Lei 8.666/1993, é cabivel a adocdo da melhor técnica nas
licitacbes “em que o objeto pretendido admitir solu¢bes alternativas e variagdes de
execugdo, com repercussoes significativas sobre sua qualidade, produtividade, rendimento
e durabilidade concretamente mensurdveis, e estas puderem ser adotadas a livre escolha
dos licitantes, na conformidade dos critérios objetivamente fixados no ato convocatorio”
(artigo 46, § 32 - grifo nosso).

Com base em tal previsdo legal, Benedicto Porto Neto afirma que “um dos
objetivos das PPPs é aproveitar a eficiéncia da iniciativa privada na definicdo do modelo
contratual, com possibilidade de ela propor meios para que sejam alcancados os fins
definidos pela Administracdo”. Com isso em vista, o autor prossegue, firmando seu
posicionamento favoravel a utilizagao da melhor técnica nessas situagdes:

“Ndo teria sentido admitir a apresentagdo, pelas licitantes, de diferentes
solu¢bes para o objeto pretendido para, depois, escolher a proposta
vencedora com base exclusivamente em aspectos econémicos. Nesse
quadro, as diferencas [técnicas] propostas restariam simplesmente
desprezadas.”>®

Assim, o critério de técnica e preco é essencial em PPPs de coleta e destinacdo final
de residuos e é a praxe nas contratacdes dessa modalidade.

3.2. Indices Contabeis Adotados

Foram adotados os seguintes indices contabeis a serem exigidos dos licitantes:

% PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para Contratacdo de Parcerias Publico-Privadas. In: Parcerias
Publico-Privadas, Carlos Ari Sundfeld, coordenador — 2. Ed. — Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 149.
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indice de Liquidez Corrente
ILC = Ativo Circulante / Passivo Circulante > ou = 1,00
indice de Liquidez Geral

ILG = (Ativo Circulante + Realizavel a Longo Prazo) / (Passivo Circulante + Exigivel a Longo
Prazo) >ou =1,00

indice de Endividamento
IE = (Passivo Circulante + Exigivel a Longo Prazo) / Ativo Total = ou < 1,00

Os indices adotados sdo usuais e amplamente aceitos pelas nossas cortes de
contas. De fato, em muitos casos similares é comum encontrar indices até mais rigorosos,
e também aceitos pelos tribunais, tendo em vista que também refletiriam a situacdo das
empresas deste ramo, que devem estar aptas a realizar grandes investimentos e tomar
altos empréstimos para esta finalidade. No entanto, foi feita na presente modelagem uma
opc¢ao conservadora, com a adocdo de indices mais flexiveis, no intuito de se mitigar ao
maximo questionamentos e, consequentemente, contratempos no processo. Por outro
lado, é importante ressaltar que esta opcao foi feita sem se deixar de lado a seguranca da
execuc¢ao do contrato.

Os servicos de saneamento bdsico sdo considerados essenciais devido a sua
natureza e devem ser prestados com seguranca, qualidade e regularidade, conforme
estabelecido na Lei Federal n° 11.445 de 05 de janeiro de 2007. Nesse sentido, o Edital
prevé requisitos minimos de qualidade para a prestacdo dos servicos de limpeza urbana e
manejo de residuos solidos que deverdo ser atendidos pela licitante vencedora, incluindo
sua regularidade e continuidade, ao longo da concessao administrativa.

Assim, a adocdo de um determinado indice visa a prevenir que empresas que nao
tenham respaldo financeiro possam participar e vencer o certame ou que a licitante
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vencedora ndo cumpra com suas obrigacdes contratuais, causando prejuizos para a
Administracdo Publica e para os usudrios dos servicos.

Os indices de liquidez geral e corrente devem evidenciar a capacidade da empresa
de cumprir suas obrigacdes a medida que vencem ou a curto prazo. No caso concreto,
devido aos altos custos operacionais dos servicos licitados e a sua essencialidade, é
imprescindivel que as empresas se mostrem aptas a cumprir tempestivamente suas
obrigacdes do dia-a-dia, por isso a importancia de indices aceitdveis de liquidez. A falta
deste cumprimento pode por em risco a regularidade e continuidade dos servicos.

Se por um lado o ILG e o ILC devem garantir a liquidez da empresa, por outro, ndo
devem ser desarrazoadamente seletivos a ponto de restringir indevidamente a ampla
competicdo entre os licitantes. Mas quanto a este ponto, conforme ja esclarecido, é
amplamente aceita a adocdo dos indices de liquidez nos parametros exigidos no Edital,
especialmente considerando o porte do contrato licitado — como se podera verad na
jurisprudéncia abaixo.

J4 o indice de endividamento evidencia o grau de endividamento total da empresa,
expressando a proporcao de recursos de terceiros que financiam o ativo. Indicadores
muito elevados de endividamento por um longo periodo tendem a conduzir a empresa a
maiores probabilidades de problemas financeiros. Qualquer oscilagdo na conjuntura
econdmica ou no setor de atuacao da empresa que reduza seu nivel de atividade pode
fazer com que ela ndo tenha condi¢Oes de curto prazo de cobrir os custos financeiros do
endividamento.

Além disso, o indice de endividamento (IE) do parceiro privado sera levado em
conta na concessdo do financiamento do empreendimento pelas instituicoes
financiadoras, agentes imprescindiveis na estruturacdao de uma PPP apds a assinatura do
contrato. Um IE acima dos padrbes certamente aumentara o custo de capital da empresa,
gue por sua vez o embutird em seu preco a ser ofertado na licitacdo. Ou seja, quem sera
onerado é a prépria Administracdo Publica, ou em ultima andlise a coletividade.

Alguns exemplos da jurisprudéncia seguem abaixo:
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“Enquanto que o normal seria um indice de liquidez corrente de 1,2 a 1,5, a
licitagdo exigia 2,0 (...)” (TCU n2 326/2010)

“Porém, no tocante aos indices de liquidez geral - LG e liquidez corrente LC,
o normal é a exigéncia entre 1,0 a 1,5.” (TCU 282/2018)

“utilizagdo de indices econémico-financeiros acima da mediana no edital n.
002/2003, comprometendo a isonomia entre os participantes — o edital fez
a exigéncia de que a liquidez geral, grau de endividamento e liquidez
corrente tivessem os indices de 3,90; 0,20 e 3,90, respectivamente. De
acordo com levantamento efetuado pela CGU, tais indices seriam
desarrazoados, pois a média de mercado para os referidos indices seria de
2,80; N/D e 3,51, respectivamente. A mediana dos indices de liquidez geral
seria de 3,11, na forma apresentada pelas 34 maiores empresas do ramo
de construcdo civil publicado pela revista Exame ao final do ano anterior a
data da publica¢do do referido edital (pega 9, p. 21 a 29)” (com nosso grifo)
(TCU 2193/2017)

“com relagdo a exigéncia de indice de liquidez corrente no percentual
minimo de 3,5%, ressalta-se desde ja que a jurisprudéncia desta Corte jad se
posicionou, conforme se verifica nos Acdrddos 779/2005-Plendrio e
170/2007-Plendrio, que indices de liquidez acima de 2,0 sdo considerados
excessivos, e, caso necessdrios, devem estar devidamente justificados no
processo administrativo que tenha dado inicio ao procedimento licitatorio,
sob pena de restricdo a competitividade do certame, em oposi¢do ao que
dispée 0 § 52 do art. 31 da Lei n.? 8.666/1993.” (TCU 1640/2016)

“quanto a eventual restrigdo ao cardter concorrencial da licitagéo por conta
de exigéncia de indice de endividamento igual ou inferior a 0,30, como
requisito de qualificagdo econémico-financeira (subitem 5.4.6.1 do Edital), a
CPL de Barra de Sdo Miguel (PB) agiu sem prejuizo a competitividade, uma
vez que das oito participantes, apenas uma empresa foi inabilitada por tal
item, tendo a prépria Coenco atendido a exigéncia.” (TCU 637/2017)
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“por haver habilitado a empresa Construtora Rodovidria Ltda., em que pese
ter apresentado para o mesmo indice (grau de endividamento - GE), valor
acima do permitido (0,49 frente aos 0,30 impostos), em desacordo com o
principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio (art. 32, caput, da Lei
8.666/93)” (TCU 3298/2016)
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