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RESUMO

Em agosto de 2014, encerra-se 0 prazo para adaptacdo dos municipios a exigéncia de
disposicdo ambientalmente correta de residuos solidos, conforme art. 54 da Lei Federal
n° 12.305/2010, que dispde sobre a politica nacional de residuos sélidos.
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Isso significa que lixdes e aterros controlados terdo que ser fechados. Além disso,
investimentos relevantes foram realizados (ou deveriam ter sido ja realizados) nos
aterros sanitarios existentes para implantar capacidade de tratamento dos residuos antes
da sua disposicéo.

Alguns municipios celebraram nos ultimos anos contratos de PPP ou concessdo de
disposicdo de residuos sdlidos e, nesses casos, muitas Vvezes 0S respectivos
concessionarios, pela necessidade de cumprimento da lei para manutencdo do vinculo
de longo prazo com o municipio, realizaram o0s investimentos necessarios a adequacao
dos seus aterros sanitdrios as novas regras e estardo em condicbes de perfeita
regularidade em agosto de 2014.

Esse artigo propde desenho institucional e contratual, por meio de Convénios de
Cooperacéo e Contratos de Programa entre municipios, para viabilizar a utilizacdo —
por municipios lindeiros ou pr6ximos ao que contratou a concessdo ou PPP para a
disposicdo dos residuos solidos — dos aterros sanitarios que foram regularizados para
disposicdo ambientalmente correta de residuos.

O desenho institucional e contratual proposto maximiza 0 uso dos aterros sanitarios
ambientalmente adequados, com ganhos de escala em alguns casos relevantes, e
viabiliza a disposicdo ambientalmente correta dos residuos de Municipios que, por
qualquer razdo, ndo conseguiram se preparar adequadamente para isso.
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

1. Residuos sélidos e o desafio atual dos gestores municipais: possibilidade de
aproveitamento de contratos ja existentes

Os municipios brasileiros e 0s seus gestores tém hoje, diante de si, um dificil desafio:
implantar, no curtissimo prazo, a disposicdao final, ambientalmente adequada, de
residuos solidos. De acordo com o art. 54 da Lei Federal n° 12.305/2010, que dispde
sobre a politica nacional de residuos sélidos, o prazo para o cumprimento dessa
tarefa encerra-se emagosto de 2014. Assim, tem-se verificado, em todo o Brasil, uma
corrida pela busca de alternativas aptas a viabilizar a infraestrutura e os servicos de
tratamento e disposicdo de residuos, com o afastamento do risco de questionamentos e
de responsabilizacdo dos gestores envolvidos junto aos 6rgdos competentes de controle.

Destaque-se que alguns (poucos, infelizmente) municipios adotaram recentemente
medidas para dar tratamento e destinacdo final adequada aos seus residuos solidos,
particularmente mediante a licitacdo e contratacdo, em regime de concessdo, da
construcdo e operacdo de aterros sanitarios, bem como da implantacdo e operacéo de
usinas capazes de produzir energia a partir desses residuos (usualmente energia elétrica,
apartir de tecnologias que aproveitam os gases gerados por processos de decomposicdo
dos materiais).

Esse contexto abre espaco para se pensar em aproveitar contratos de concessdo ja
existentes, firmados entre determinados municipios e seus respectivos concessionarios,
para tratamento e disposicdo final de residuos sélidos oriundos de municipios vizinhos.

Essa proposta traz consigo algumas questdes juridicas relevantes que serdo tratadas ao
longo do presente estudo. A primeira versa sobre a possibilidade de diversos municipios
se reunirem a fim de implantar uma solugdo conjunta para os residuos sélidos de cada
um deles. Trata-se, nesse ponto, de compreender 0s instrumentos juridicos disponiveis
para se proceder a essa cooperacdo entre municipios. Uma segunda questdo € saber em
que medida poderia ser aproveitado um contrato de concessdo ja existente e firmado
por um desses municipios, para que 0 Mmesmo concessionario pudesse passar a receber,
tratar e dar a destinacdo final adequadas aos residuos oriundos dos municipios vizinhos.

A primeira questdo é mais facilmente respondida em abstrato, dado que existem
instrumentos legais claramente previstos na legislagdo em vigor para instrumentalizar
a cooperacdo entre municipios. J& a segunda questdo envolvera, necessariamente,
analise de casos concretos. Para efeito deste artigo, discutem-se parametros de analise
gue auxiliardo o gestor publico a responder essa segunda questdo em cada caso
concreto. N4o se trata aqui, no entanto, de afirmar que a solucdo seréd cabivel em todo
e qualquer caso, devendo-se, sempre, analisar as peculiaridades envolvidas.

De fato, a possibilidade de aproveitamento de contratos de concessao ja execugdo (cujo
escopo seria ampliado para permitir o tratamento e disposicdo final de residuos solidos
oriundos de municipios vizinhos ao Poder Concedente) implica discutir, em cada caso
concreto, o0s limites para alteracdo dos respectivos contratos administrativos.



Particularmente, preocupa o limite desenvolvido a partir do principio constitucional da
obrigatoriedade da licitacdo. Cabe arguir, por exemplo, se, caso essa agregacdo de
municipios fosse prevista por época da licitacdo, haveria modificacdo relevante nédo
apenas do conjunto de licitantes, mas também dos valores das propostas.

Em face do principio da eficiéncia, conforme se discutira em detalhes no Capitulo 3
deste artigo, o entendimento em torno da exigéncia de prévia licitacdo deve ser
flexibilizado na situacdo em que a realizacdo de aditivo contratual claramente tenha por
efeito a obtencdo de uma melhor relacdo qualidade/custo para a Administracdo Publica.

2. Solucdo analisada neste artigo: somar esforcos via convénio de cooperacdo e
contratos de programa e aproveitar contratos de concessdo e infraestrutura ja
existentes

Sem duvida, os largos investimentos exigidos, a complexidade dos processos e, ainda,
os altissimos custos de transacdo compreendidos na hipdtese de contratacdo de
empresas especializadas intensificam adificuldade de se atender aexigéncia contida na
Lei n® 12.305/2010, por cada municipalidade. Alguns instrumentos juridicos, no
entanto, por permitirem a conjugacdo dos esforcos dos diversos entes enquadrados na
mesma situacdo, podem servir de importantes facilitadores para o cumprimento da
tarefa.

A possibilidade de gestdo associada de servi¢os publicos entre Unido, Estados ou
Municipios vem contemplada na propria Constituicdo Federal, em seu art. 241. Essa
previsdo € regulamentada pela Lei Federal n° 11.107/2005, que cuidou de criar 0s
consorcios publicos, 0s convénios de cooperacgdo e 0s contratos de programa, como
figuras Uteis a colaboracdo mitua dos entes federados para a consecugdo de objetivos
comuns.

Dentre as alternativas trazidas na legislacdo, a celebracéo de contratos de programas,
no ambito de convénio de cooperacdo formalizado entre municipios mostra-se
juridicamente adequada, operacionalmente eficaz e, quanto a estruturacdo, mais
simples que a constituicdo de um consércio publico (o qual exige a criacdo de uma nova
entidade a eles distinta). Esse, portanto, é 0 modelo proposto neste estudo.

Usualmente, os contratos de programa tém sido utilizados no Setor de Agua e Esgoto
para viabilizar a contratacdo sem licitacdo de empresas estatais (as companhias
estaduais de saneamento basico).

No Setor de Residuos Soélidos, no entanto, é possivel pensar em outra vantagem para a
utilizacdo dos contratos de programa. A ideia seria utiliza-los para instrumentalizar, em
carater obrigacional, inclusive com previsdo de sangdo em caso de descumprimento, a
delegacdo dos servicos de tratamento e disposicdo final de residuos solidos entre os
municipios envolvidos.

Aproveitar-se-ia, assim, a potencialidade de um municipio-chave, assim considerado
por ja dispor da infraestrutura com possibilidade clara de expansdo, no &mbito de
contrato de concessdo ja em execucdo para tratamento e disposicdo final de residuos
solidos.



3. A conjugacao de esforcos para os residuos soélidos

Tratando-se, entdo, da busca por solucdes para a questdo dos residuos solidos, imagina-
se a consolidacdo de um modelo em que a articulagdo dos municipios envolvidos viria
amparada em dois instrumentos juridicos distintos, 0s quais cumpririam as seguintes
fungbes complementares:

a) Convénio de cooperacdo: instrumento criado para afirmar a conjugacédo
genérica de esforcos entre os participes, prevendo, especificamente, a
colaboracédo federativa para a organizacdo, regulacdo, fiscalizagdo e
viabilizacdo de servicos de tratamento e disposicdo final de residuos solidos
gerados pelos municipios convenentes. Seriam estipulacbes-chave do
convénio, dentre outras:

e adesignacdo de um “municipio-lider” ou “delegatario”, assim indicado
em face da capacidade que detiver de mais facilmente viabilizar a
prestacdo material das atividades wveiculadas no convénio (quer por ja
dispor da infraestrutura necessaria a realizacdo dos servicos, quer por ja
deter contrato em andamento com terceiro para a consecucdo desse
objeto, quer por apresentar outra facilidade relacionada);

e a previsdo de se celebrar, entre os “municipios delegantes” e o
“municipio-lider”, 0 contrato de programa que contemplaria,
detalhadamente, as caracteristicas atinentes ao servico esperado no
ambito do convénio, bem como as obrigacdes financeiras subjacentes;

e a delegacdo, ao “municipio-lider, das competéncias relacionadas a
gestdo dos servicos que serdo viabilizados no contrato de programa,
autorizando-o, inclusive, a se articular com terceiros ja contratados ou a
serem contratados, nos termos da legislacéo;

e ¢ possivel contemplar-se a interveniéncia de 6rgdos como o Ministério
Publico no convénio de cooperagdo, a fim de se garantir menores riscos
de questionamento a solucdo adotada.®

b) Contrato de programa: é o instrumento juridico criado para disciplinar as
obriga¢des, inclusive de ordem financeira, dos municipios comprometidos com
a conjugacdo de esforcos prevista no convénio de cooperacdo. Tendo recebido
a atribuicdo de viabilizar os servicos atinentes ao tratamento e disposicdo de
residuos, o municipio-lider figuraria como contratado no &mbito desse
instrumento e assumiria, assim, obrigacdes de resultado para com os demais. A
ideia é garantir transparéncia na gestdo operacional, econdmica e financeira do
objeto da cooperacdo entre os contratantes, fixando-se, ainda, consequéncias
para o caso de inadimplemento das obrigacbes pactuadas por quaisquer dos
envolvidos. Seriam estipula¢Ges-chave do contrato, dentre outras:

5 Essa solucdo foi contemplada em Minas Gerais em convénio de cooperacdo formalizado pelo
Estado e outros 49 municipios, também para a viabilizacdo de servigos de saneamento vinculados
aresiduos sélidos.



e adefinicdo do objeto do ajuste, englobando (dentre outras que possam
ser previstas, como o transporte e o transbordo de dejetos) as atividades
de tratamento e disposicéo de residuos sélidos;

e a definicho das obrigagdes do municipio-lider, relativamente a
disponibilizacdo dos servicos de disposicdo e tratamento de residuos
produzidos nos municipios delegantes, com base em parametros
qualitativos e guantitativos devidamente definidos;

e aautorizacdo para que o municipio-lider, na condicdo de delegatario das
competéncias envolvidas no convénio de cooperagdo firmado, possa,
nos termos da legislagdo pertinente, formalizar contratos ou se utilizar
de contratos que ja tenha celebrado com terceiros para a consecucdo das
atividades objeto do contrato de programa;

e na hipGtese em que os servicos objeto da cooperagdo entre 0s municipios
sejam viabilizados por meio de contratos, como de concesséo,
celebrados pelo municipio-lider, a previsdo de que as clausulas desse
contrato deverdo, tanto quanto possivel, vir replicadas na cooperagéo,
incluindo-se aquelas atinentes aos prazos, niveis de servico, ao calculo
das tarifas ou precos publicos (que impactardo nos valores do repasse
dos municipios delegantes) e aregulacdo das atividades (conforme o art.
13, da Lei Federal n° 11.107/2005);

e aobrigacdo de os municipios delegantes repassarem ao municipio-lider,
em periodos e em condicdes definidas (sempre com base nos padrbes
havidos em contrato de concessdo eventualmente ja celebrado por esse
ultimo), os valores necessarios a manutencdo dos servicos objeto da
cooperacao;

e acriacdo de uma conta vinculada, mantida por instituicdo financeira de
primeira linha, para receber e auxiliar a movimentacdo dos recursos
veiculados no contrato de programa;

e afixacdo de sancGes para o caso de descumprimento de obrigagdes por
quaisquer dos municipios delegantes e pelo municipio- lider.

4. Vantagens do modelo proposto

A convergéncia de esforcos obtida com o modelo proposto traduz uma alternativa
eficaz para se contornar o desafio de, no brevissimo espacgo de tempo, equacionar-se 0
problema da disposicdo ambientalmente adequada de rejeitos. Todos 0s municipios
envolvidos, na verdade, tém condicGes de se beneficiar da solucdo, quer pelo
aproveitamento eficiente de infraestrutura ja existente; quer pela reducdo dos custos de
transagdo envolvidos em uma iniciativa isolada; quer pela reducdo dos custos logisticos
e econbmicos suportados por cada municipio solitariamente; quer pelos ganhos de
escala obtidos com a prestacdo centralizadas dos servicos almejados.



A estimativa, ainda, é a de assegurar, a cada participe, a reducdo do preco da tonelada
produzida e processada sob o modelo da gestdo cooperativa, que, além de ser mais
eficiente, reflete uma opc¢do economicamente justificavel e sustentavel.

De outro lado, o contrato de programa celebrado no ambito do convénio de cooperacao
traz, em si, outras vantagens. Destaca-se, nesse sentido: a definicdo clara das obrigac6es
atribuidas a cada municipio participante, com a geracdo de expectativas sélidas quanto
aos servicos a serem acessados pelos delegantes, no longo prazo; a disciplina do fluxo
de recursos a que o municipio- lider fard jus, nesse tempo, para suportar a viabilizagao
dos servicos. A maior estabilizagdo do vinculo criado para as partes, através do contrato
de programa, é ilustrada pelo art. 13, 8 4°, da Lei Federal n° 11.107/2005, segundo 0
gual o contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o convénio de
cooperacgao que autorizou a gestdo associada de servicos correlatos.

5. Amparo legal para o0 modelo de cooperacdo proposto

Jé foi visto que a cooperacgdo entre os entes federativos — Unido, Estados e Municipios
— para a consecucdo de objetivos comuns esta prevista na propria Constituicdo Federal,
em seu art. 241.°

Paralelamente, a Lei Federal n° 11.445/20077 (a qual inclui o manejo de residuos
solidos como integrante do nucleo de servicos que compde o conceito de saneamento
bésico) prevé expressamente, em seu art. 8°, a possibilidade de os titulares dos servigos
publicos de saneamento delegarem a organizacdo, a regulacdo, a fiscalizacdo e a
prestacdo desses servicos, valendo-se dos instrumentos contidos na Lei Federal n°
11.107/2005 — como 0s convénios de cooperacdo e 0s contratos de programa.

Ainda, a Lei Federal n° 12.305/2010, em seu art. 6°, inciso VI, prevé, como principio
da Politica Nacional de Residuos Sélidos, a cooperagdo entre as diferentes esferas do
poder publico, o setor empresarial e demais segmentos da sociedade, para a viabilizagao
dos servigcos de que trata.

Por tudo quanto se extrai da legislacdo brasileira, ndo é dificil compreender que, alem
de uma possibilidade, a atuacdo conjugada entre os entes da federacdo como a que
aqui se propGe (em especial por se tratar da atividade de saneamento, a qual, embora
de titularidade municipal, traz repercussdes de ambito regional) constitui, na verdade,
uma solucéo fomentada pelo legislador.

6. Representacdo grafica do modelo de cooperacdo proposto

6 “Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.”

7 Também conhecida como “Lei do Saneamento Basico”.
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CAPITULO Il - ANALISE DE VIABILIDADE JURIDICA DO MODELO
PROPOSTO PARA COOPERACAO ENTRE OS MUNICIPIOS

1. O conceito de convénio de cooperagao

A Constituicdo da Republica de 1988, em seu art. 241 (conforme redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 19, de 1998), estabeleceu que: “[a] Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos
e 0s convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servigos publicos, bem como atransferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.

A Lei Federal n° 11.107/05 disciplinou a figura dos “consorcios publicos” em detalhes,
mas pouco tratou dos ‘“convénios de cooperagdo”. A expressao ‘convénio de
cooperagao” aparece apenas nas seguintes referéncias:

a) art. 13, 849, que determina a permanéncia da vigéncia do contrato de programa
mesmo quando extinto o consércio publico ou o convénio de cooperacdo que
autorizou a gestdo associada de servicos publicos;

b) art. 13, 88 5° e 6°, que, respectivamente, autorizam a celebracdo de contrato de
programa com entidade da Administracdo Indireta (empresas estatais, por
exemplo) mediante previsio em contrato de consércio publico ou convénio de
cooperacdo, e determinam a extingdo desse contrato caso a entidade contratada
deixe de pertencer a Administracdo Publica ;

c) no dispositivo (art. 17) que altera a Lei Federal n° 8.666/93, para acrescentar
uma hipotese de dispensa de licitagdo (celebracdo de contrato de programa), que
pressupde a celebracdo de consércio ou de convénio de cooperagdo; e

d) na ressalva quanto ao &mbito de aplicacdo da lei (art. 19), para esclarecer que a
Lei Federal n° 11.107/05 ndo se aplica aos convénios de cooperacdo, contratos
de programa ou instrumentos congéneres, celebrados anteriormente a vigéncia
dessa lei.

Por conta dessa omissdo de tratamento legal em relacao a figura do “convénio de
cooperacao”, existem divergéncias doutrinarias relevantes a seu respeito.

Isso ndo impediu, no entanto, que o instrumento de “convénio de cooperagdo” se
tornasse muito mais difindido que a figura do “contrato de consércio publico”. Alids,
possivelmente o fato de que o mstrumento de “convénio de cooperacao” € pouco
regulado contribuiu fortemente para sua disseminagdo em detrimento do “contrato de
consorcio publico”.

No setor de abastecimento de agua tratada e esgotamento sanitario, por exemplo, as
companhias estaduais tém sido frequentemente contratadas (contam-se as centenas 0S
casos concretos) pelos municipios por meio de contratos de programa precedidos de
“convénios de cooperacdo”, e ndo de “contratos de consércios publicos”.



1.1. Semelhangas e diferengas entre o “contrato de consércio publico” e o
“convénio de cooperagio”

Os juristas tendem a assemelhar o “contrato de consorcio publico” e o “convénio de
cooperagdo” na medida em que ambos sdo previstos como instrumentos habeis para
formalizar a “gestdo associada de servicos publicos”, mas ndo deixam de apontar
diferengas marcantes.

Uma diferenca tem se tornado consenso: o contrato de consércio puablico leva a
constituicdo de uma pessoa juridica (associacdo de natureza publica ou pessoa juridica
de direito privado®, a critério dos consorciados); ja o convénio de cooperacdo ndo cria
nem tem a intencdo de criar pessoa juridica nova.

Outra diferenca, esta mais polémica entre os doutrinadores, versa sobre a necessidade
de ratificacdo por lei do protocolo de intencBes que precede a celebragdo do contrato
de consorcio (bem como ratificacdo também por lei de alteracdo ou extingdo do contrato
de consércio publico), enquanto alguns juristas argumentam que ndo seria necessaria
ratificacdo por lei nem autorizagdo legislativa para celebragdo de “convénios de
cooperagdo™10,

Essa Ultima suposta diferenca é rechacada pelo Decreto n® 6.017/07, que regulamenta
a Lei Federal n° 11.107/05 e estabelece o conceito de “convénio de cooperagdo” como
o0 “pacto firmado exclusivamente por entes da Federacdo, com o objetivo de autorizar
a gestdo associada de servicos publicos, desde que ratificado ou previamente

8 A adog¢do do modelo de associagdo publica faz com que a nova pessoa juridica funcione em
regime equivalente ao das tradicionais autarquias.

9 A previsdo de “pessoa juridica de direito privado”, em principio, permitiria vislumbrar a
instrumentalizacdo de consoércios publicos por meio da constituicio de empresas, fundagdes ou
associacdes multifederativas. Todavia, afasta-se a possibilidade de constituicdo de empresa estatal
porque o art. 49, inc. IV, exige a auséncia de “fins econdmicos”; e, também fica implicitamente
afastada a utilizagcdo da forma de “fundagdo”, pois o art. 15 estabelece que “no que ndo contrariar
esta Lei, a organizacdo e funcionamento dos consdércios publicos serdo disciplinados pela
legislacio que rege as associacdes civis”. Nesse contexto, parece-nos que a pessoa juridica
constituida devera adotar sempre a forma de associagdo, de natureza publica ou privada. Cabe
criticar essas restrigdes, particularmente quanto a possibilidade de que a cooperacdo fosse
instrumentalizada por meio de uma empresa estatal multifederativa, a qual poderia, em principio,
ser instrumento eficiente para promover a gestdo associada de servigos publicos. Uma possivel
estratégia para contornar essarestricdo legal - injustificada, diga-se de passagem - € a utilizacdo
do convénio de cooperagdo. Isso porque as regras do art. 42, inc. IV, e do art. 15 foram previstas
especificamente para os “contratos de consorcios publicos”.

10 A doutrina que advoga a favor da tese da desnecessidade de autorizacdo legislativa apoia-se no
entendimento de que tal autorizagdo sé se aplicaria aos Consorcios, visto que motivada pela
exigéncia do art. 37, XIX, da Constituicdo Federal, o que ndo se passaria no caso de assinatura de
Convénios. Neste sentido, os autores Florivaldo Dutra de Aratdjo e Gustavo Alexandre Magalhdes
resumem: “Em sintese, embora semelhantes, os convénios e os consércios ndo se confundem,
distinguindo-se essencialmente em trés aspectos: b.1) os consércios sdo celebrados apenas entre
entes publicos, ao passo que convénios podem ser celebrados entre o Estado e instituicdes
privadas; b.2) a celebracdo de consoércios publicos acarreta a constituicio de uma nova pessoa
juridica, com personalidade distinta dos entes consorciados, ao passo que convénio nio acarreta a
criagdo de um novo ente; b.3) a celebracdo de consdrcios depende de autorizagdo legislativa nos
termos doart. 37, XIX da Constituicdo; ja acelebracdo de convénio ndo depende de lei autorizativa”.
(Florivaldo Dutra de Aratjo e Gustavo Alexandre Magalhdes, em Consoércios Publicos -
Instrumento do Federalismo Cooperativo. Coordenadoras Maria Coeli Simdes Pires e Maria Elisa
Braz Barbosa, Belo Horizonte, Férum, 2008, p. 136).
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disciplinado por lei editada por cada um deles” (grifo acrescentado). Também ha
doutrina relevante nesse sentido!!, e até mesmo posicionamento de tribunal de contas
estadual*?.

Para evitar maiores questionamentos, osentes federativos convenentes costumam obter
autorizacdes legislativas, particularmente no ambito das cAmaras de vereadores. Em
alguns casos, verificam-se autorizacbes genéricas para celebracdo de convénios de
cooperacdo. E o caso, por exemplo, do Estado de S&o Paulo, que recebeu autorizagio
genérica por meio do art. 45 da Lei Complementar Estadual n° 1.025/0513,

Fundamentalmente, no entanto, a diferenca mais importante entre o “convénio de
cooperacdo” e o “contrato de consorcio publico” ¢ que o Ultimo se encontra
detalhadamente regrado na Lei Federal n°® 11.107/05, e o primeiro tem limites muito
gerais definidos nessa lei. Em tese, o regramento detalhado da figura do “contrato de
consorcio” deveria significar um incentivo para os entes federativos se utilizarem desse
instrumento, por conferir maior seguranca juridica. Todavia, foram tantas as amarras
estabelecidas legalmente para a utilizagdo desse instrumento, que, paradoxalmente, a
Lei Federal n° 11.107/05 acabou incentivando os entes federativos a se utilizarem do
instrumento de convénio de cooperacdo, dada sua maior flexibilidade.

1.2. Porque o modelo proposto sugere a utilizacdo de “convénio de cooperagio”
em detrimento de “contrato de consorcio publico”

Sdo especialmente trés as razOes que sugerem a utilizagdo de “convénio de cooperagdo”
em detrimento do “contrato de consorcio publico™:

11 Em defesa da necessidade de autorizagdo legislativa para a celebracdo de convénios de
cooperacdo, o autor José dos Santos Carvalho Filho leciona: “O Decreto n® 6.017, de 17.01.2007,
que regulamenta a Lei n? 11.107/2005, incluiu no elenco de conceituagdes, a definicdo do que
denominou convénio de cooperagdo entre entes federados, deixando assentado o seguinte: “pacto
firmado exclusivamente por entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a gestdo associada de
servicos publicos, desde que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada um
deles.” Destaque-se o mesmo autor afirma que os convénios que ndo tenham por objeto a “gestdo
associada de servicos publicos” podem ser celebrados independentemente de autorizagio
legislativa: “A ratificagdo do convénio por lei ou a disciplina normativa sobre convénios, instituida
pelos pactuantes, condi¢des exigidas no dispositivo regulamentar, sé se aplicam se o objeto do
ajuste for a gestdo associada de servigos publicos na acep¢do ja mencionada. Caso dois entes
federativos, por exemplo, resolvam ajustar a execucdo de alguma atividade especifica de interesse
comum, que ndo demande planejamento e regulacdo, podem celebrar convénio administrativo
sem qualquer problema, e isso porque se trata de atividade eminentemente administrativa, cujo
desenvolvimento depende apenas da decisdo de 6rgdos da Administracdo”. (CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Consodrcios Publicos - Lei n? 11.107, de 06.04.2005 e Decreto n® 6.017, de
17.01.2007- Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2009, p.10).

12 0 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, em resposta a Consulta n2 751.717, publicada
na Revista do TCE de Minas Gerais, v.70 - n. 1 - ano XXVII, entendeu ser necessaria a promulga¢ido
de lei de iniciativa de cada ente publico local para adesdo ao convénio de cooperagdo, mas que a
celebracdo do contrato de programa prescinde de lei autorizativa.

13 Artigo 45 - Fica o Poder Executivo do Estado de Sdo Paulo, diretamente ou por intermédio da
ARSESP, autorizado a celebrar, com Municipios de seu territdrio, convénios de cooperagido, na
forma do artigo 241 da Constituicio Federal, visando a gestdo associada de servigos de
saneamento bdasico, pelos quais poderdo ser delegadas ao Estado, conjunta ou separadamente, as
competéncias de titularidade municipal de regulacdo, fiscaliza¢do e prestacdo desses servicos.
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a) A ‘“gestdo associada de servicos publicos” pode ser igualmente
instrumentalizada por meio de ambos os instrumentos, nos termos do art. 241
da Constituicdo da RepuUblica. N&o se pode questionar, nesse contexto, a
validade do instrumento do convénio de cooperacdo que, embora ndo regrado
em detalhes pela Lei Federal n° 11.107/05, é expressamente reconhecido por
esse diploma legal. Ha, pois, seguranca juridica na utilizacdo do instrumento
“convénio de cooperagdo’.

b) O modelo proposto ndo demanda a constituicdo de uma pessoa juridica nova,
especialmente criada com a finalidade de promover a cooperacdo arquitetada
entre os entes federativos. Dessa perspectiva, a principal vantagem do consorcio
publico — justamente a possibilidade de constituicio de pessoa juridica
especifica — ndo tem relevancia no modelo proposto.

C) A opgdo pelo “contrato de consorcio publico” levaria a uma rigidez elevada do
modelo. Dada a dindmica de um negocio de longo prazo, tal qual o tratamento
e a destinacdo final de residuos solidos, essa rigidez poderia prejudicar a
eficiéncia da cooperagdo e até mesmo da prestacdo de servigos. A titulo
exemplificativo, a opcdo por consércio publico implicaria:

I.  necessidade de ratificacdo por lei do “protocolo de intengdes”, o que,
dado o nivel de detalhamento exigido pela Lei para esse documento 4,

140 protocolo de inteng¢des, nos termos da Lei Federal n® 11.107/05, deve ser um documento
bastante detalhado. In verbis:
“Art. 42 S3o clausulas necessarias do protocolo de intengdes as que estabelecam:

[ - a denominacdo, a finalidade, o prazo de duragido e a sede do consércio;

Il - aidentificacdo dos entes da Federagdo consorciados;

IIl - aindicacdo da area de atuacdo do consorcio;

IV - a previsdo de que o consorcio publico é associacdo publica ou pessoa juridica de direito
privado sem fins econdmicos;

V - os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consércio publico a
representar osentes da Federacdo consorciados perante outras esferas de governo;

VI - as normas de convocagdo e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a
elaboragdo, aprovacdo e modificacdo dos estatutos do consorcio publico;

VII - a previsdo de que a assembléia geral é a instincia maxima do consoércio publico e o
numero de votos para as suas deliberagdes;

VIII - a forma de elei¢do e a duracdo do mandato do representante legal do consdrcio publico
que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federagdo consorciado;

IX - o nimero, as formas de provimento e a remuneracdo dos empregados publicos, bem como
os casos de contratacdio por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico;

X -as condi¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo ou termo de parceria;

XI - a autorizagdo para a gestdo associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consoércio publico;

b) os servicos publicos objeto da gestdo associada e a drea em que serdo prestados;

c) a autorizagdo para licitar ou outorgar concessao, permissdo ou autorizagdo da prestacdo dos
Servigos;

d) as condi¢des a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo associada
envolver também a prestacdo de servigos por 6rgio ou entidade de um dos entes da Federacdo
consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros pregos publicos, bem como
para seu reajuste ourevisdo; e

XII - o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacdes, de exigir
o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico”.
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tende a levantar debates legislativos e exigéncias parlamentares muito
mais significativos do que seria esperado para a emissdo de uma
autorizacdo legislativa genérica para celebracdo de convénio de
cooperacao;

ii. arepresentacdo legal do consorcio publico, obrigatoriamente, por Chefe
do Poder Executivo de ente da Federagdo consorciado (art. 4°, inc. VIII);

iii. a necessidade de ratificacdo mediante lei por todos os entes
consorciados de qualquer alteracdo do contrato de consorcio publico
(art. 12).

Destaque-se ser possivel encontrar entendimento entre os juristas segundo o qual o
convénio de cooperacdo ndo precisaria de lei especifica autorizativa, conforme acima
ja apontado. Ndo advogamos essa tese, porque o Decreto n° 6.017/07, conforme acima
ja esclarecido, estabelece o conceito de “convénio de cooperacdo” como o “pacto
firmado exclusivamente por entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a gestdo
associada de servicos publicos, desde que ratificado ou previamente disciplinado
por lei editada por cada um deles”. Nao nos parece razoavel que o modelo proposto
corra o risco desse questionamento. Dai a sugestdo de que se obtenham as respectivas
autorizagdes legislativas, mesmo diante de convénio de cooperagao.

2. O conceito de contrato de programa

A Lei Federal n° 11.107/05 define o contrato de programa como o instrumento habil
para constituir e regular, “como condi¢do de sua validade, as obrigagdes que um ente
da Federacdo constituir para com outro ente da Federacdo ou para com consorcio
publico no @mbito de gestdo associada em que haja a prestacdo de servicos publicos ou
a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a
contnuidade dos servigos transferidos™.

Por sua vez, o Decreto 6.017/07 define contrato de programa como o “instrumento pelo
qual devem ser constituidas e reguladas as obrigacbes que um ente da Federacéo,
inclusive sua administracdo indireta, tenha para com outro ente da Federagdo, ou para
com consorcio publico, no &mbito da prestacdo de servicos publicos por meio de
cooperagao federativa™.

Dada a redacdo da Lei Federal n® 11.107/05 e de seu regulamento, ndo deve haver
duvidas quanto a possibilidade de que um ente da federacdo firme com outro o
instrumento de contrato de programa. Essa conclusdo, alids, é corroborada pela
doutrinal®.

15 José dos Santos de Carvalho Filho,em sua obra sobre a Lei 11.107/05, destaca: “De acordo com
o art. 13 da mesma lei, duas sdo as possibilidades de vinculacdo contratual para os fins de contrato
de programa: a primeira é a que se estabelece entre dois entes federativos, e a segunda, entre um
ente federativo e um consdrcio publico.” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios Publicos
(Lei n? 11.107, de 06.04.2005 e Decreto n2 6.017, de 17.01.2007). Rio de Janeiro: Lumem Juris,
2009). A Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro ao discorrer também sobre o art. 13 da lei em
questdo aponta: “o instrumento utilizado deverda indicar, ‘como condicdo de validade, as
obrigacdes que um ente da Federacdo constituir para com outro ente da Federacdo ou para com o
consorcio publico quando haja a prestagdo de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial
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2.1. Conveniéncia de ter o contrato de programa associado a um convénio de
cooperacao

Existe entendimento doutrindrio no sentido de que o contrato de programa pode se
constituir em instrumento autbnomo de cooperacdo, em paralelo e independentemente
da celebracéo de “contrato de consorcio publico” e “convénio de cooperagdo’16.

Esse entendimento parece-nos fazer sentido, particularmente, naqueles casos em que o
objeto do contrato de programa seja o regramento da cooperagdo e ndo propriamente
da prestacdo dos servigos publicos?’.

Apesar disso, sob a perspectiva de mitigacdo de riscos do modelo proposto, parece-nos
mais adequada a associacdo de um ou mais contratos de programa a um convénio de
cooperacdo. O ultimo funcionaria como um acordo “guarda-chuva” a que os contratos
de programa estariam submetidos.

S&o duas as razoes, em linhas gerais, para essa recomendacéo:

a) A experiéncia em torno dos contratos de programa — particularmente no setor
de abastecimento de &gua tratada e esgotamento sanitdrio, no qual esse
instrumento vem se difundindo por forca das empresas estaduais que ainda
mantém a maior parcela do mercado — tem apontado para sua utilizagdo
principalmente como instrumento de regramento da prestacdo de servicos

de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servicos transferidos”
(DI PIETRO, Maria Sylvia. O consdrcio publico. In CARDOZO0, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo
Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (org.). Curso de direito administrativo
econdmico. Vol I. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 785) Dessa forma, parece nio restar davidas sobre
a possibilidade de realizacdo de contrato de programa entre dois entes federados.

16 Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o contrato de programa pode ser realizado
independentemente de vinculacdo a convénio de cooperagdo ou a contrato de programa. De fato,
a Professora o considera como uma possibilidade para a gestdo associada de servicos publicos que:
“pode estar vinculado a um consoércio publico ou a um convénio de cooperagdo, ou pode ser
independente de qualquer ou tipo de ajuste, podendo, inclusive, ser celebrado diretamente entre
um ente federativo com entidade da Administracdo Indireta de outro ente federativo”. DI PIETRO,
Maria Sylvia. O consoércio publico. In CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo
Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (org.). Curso de direito administrativo econémico.
Vol . Sdo Paulo: Malheiros, 2006. pp. 773-74). José dos Santos de Carvalho Filho afirma que para a
celebracdo de contrato de programa ndo ha necessidade de se estar no ambito de um consércio
publico: “A despeito da ementa da Lei 11.107/2005, que alude a normas gerais de contratagdo de
consodrcios publicos, nem toda a disciplina nela contida demanda a participacdo de consércios.
Existem certos mandamentos que se relacionam a gestdo associada, mas nido necessariamente a
vinculagdo com os consércios. E o caso do contrato de programa”. (CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Consorcios Pablicos (Lei n® 11.107, de 06.04.2005 e Decreto n2 6.017, de 17.01.2007). Rio
de Janeiro: Lumem Juris, 2009, p. 132).

17 Quanto o objeto do contrato de programa for a prestacdo de servigos publicos pela entidade
contratada, o instrumento passa a ser equivalente a um contrato de concessdo celebrado com
dispensa de licitacdo. Nesse caso, a Lei exigiu, para caracterizar a dispensa de licitacdo, que “a
prestacdo de servicos publicos de forma associada” seja autorizada “em contrato de consdrcio
publico ou em convénio de cooperagdo” (art. 24, XXVI, da Lei Federal n? 8.666/93, conforme
redacdo dada pela Lei Federal n? 11.107/05). Logo, quando o objeto do contrato de programa for
a prestagcdo de servicos publicos, parece-nos inviavel concebé-lo como instrumento auténomo.
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publicos, e ndo propriamente da cooperacdo entre entes federativos. Esta tem
sido usualmente estabelecida mediante o convénio de cooperagéo.

a.1l) No modelo proposto, o objeto do contrato de programa ndo é
propriamente regrar a prestacdo de servigos publicos. Esse instrumento
deve se limitar a oferecer diretrizes gerais e/ou especificas para quem vier a
ser, efetivamente, o prestador de servicos, ie., um contratado do
“municipio-lider”.

a.2) No contexto dessa novidade, em que o objeto do contrato de programa
ndo € aquilo a que usualmente as pessoas 0 associariam, parece-nos que a
auséncia do ‘“convénio de cooperacdo” poderia ampliar eventuais
questionamentos.

a.3) Recomenda-se, pois, a utilizacdo do convénio de cooperagdo, como
instrumento precedente ao contrato de programa, como forma de mitigar
eventuais criticas a respeito, até porque o art. 241 da Constituicdo refere-se
apenas a “consdrcios publicos” e ‘“convénios de cooperagdo” como
instrumentos para a gestdo associada de servicos publicos.

b) A dissociagdo entre “convénio de cooperacdo” e “contrato de programa”
permite ter um instrumento celebrado entre todos os municipios envolvidos (o

convénio) e outros instrumentos celebrados entre cada municipio e o municipio -
lider.

b.1) Nesse contexto, as obrigacBes de cada municipio em face do municipio-
lider podem ser individualizadas, até mesmo diferenciadas em relagcdo aos
demais municipios envolvidos, particularmente quanto aos precos
envolvidos por conta da prestagdo dos servicos que vier a ser feita pelo
contratado do municipio lider.

b.2) Ganha-se, portanto, em flexibilidade para ajustar peculiaridades no
pacto entre cada municipio envolvido e o municipio-lider.

2.2. Insuficiéncia do convénio de cooperagdo para dar estabilidade de longo
prazo nos compromissos assumidos pelos municipios

Discute-se a alternativa em que o convénio de cooperacao fosse instrumento Unico, por
meio do qual os municipios pactuariam as obrigacdes entre si, relativas a cooperacéo,
inclusive de repasse de recurso.

Duas criticas podem ser levantadas a essa possibilidade, em especial:
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a) A tradicdo em torno dos convénios, que costuma assegurar a possibilidade de
denincia a qualquer tempo, sem imposicdo de sancdes!®, embora exista
entendimento jurisprudencial em sentido diverso®.

b) A expressa redacao do art. 13 da Lei Federal n° 11.107/05 que estabelece, como
condicdo de validade de obrigacbes assumidas entre os entes federativos, sua
constituicdo mediante contrato de programa.

Destaque-se que a Lei Federal n° 11.107/05 pressup6s a possibilidade de os entes
federativos denunciarem o convénio de cooperacéo, a qualquer tempo, mas estabeleceu
que, nessa hipdtese, o contrato de programa permanecerd vigente (art. 13, § 4°). O
Decreto Presidencial 6.017/07, por sua vez, agregou a isso aregra de que “[a] extingdo
do contrato de programa ndo prejudicara as obrigacdes ja constituidas e dependera do
prévio pagamento das indenizacGes eventualmente devidas” (art. 35).

Nesse contexto, parece-nos que o contrato de programa oferece mais estabilidade
juridica e abertura para que se pactuem obrigacbes (e sangdes em caso de
descumprimento) nas relagcdes entre os entes federativos.

Por derradeiro, cabe notar a existéncia de risco de caracterizacdo de improbidade
administrativa em se pactuar a prestacao de servicos publicos, no &mbito de cooperacao

18 No ambito da Unido, por exemplo, o Decreto n? 6.170/07, estabelece-se o seguinte: “Art. 12. O
convénio podera ser denunciado a qualquer tempo, ficando os participes responsaveis
somente pelas obrigacdes e auferindo as vantagens do tempo em que participaram
voluntariamente do acordo, ndo sendo admissivel clausula obrigatéria de permanéncia ou
sancionadora dos denunciantes”. Destaque-se, ademais, que para dar maior estabilidade aos
compromissos de transferéncias de recursos, no ambito do PAC - Programa de Aceleracdo de
Crescimento, por exemplo, tem sido utilizada a figura do “contrato de repasse” ao invés do
instrumento de convénio. Vale notar que o mesmo Decreto n® 6.170/07 também trata dos
contratos de repasse, mas aregra do art. 12 estd prevista apenas para os convénios.

19 Nesse sentido, ja manifestou o Superior Tribunal de Justica: “ADMINISTRATIVO. CONVENIO.
DISTINCAO. CONTRATOS. DENUNCIA UNILATERAL. POSSIBILIDADE. AMPLA DEFESA E
CONTRADITORIO. PRESCINDIBILIDADE. PREJUIZOS MATERIAIS. POSSIBILIDADE DE APLICAGCAO
DE SANCOES ESTABELECIDAS NO INSTRUMENTO DE COLABORACAO. RECURSO NAO PROVIDO.
1. A acdo mandamental foi impetrada contra ato do Prefeito do Municipio de Sdo Paulo e do
Secretario Municipal do Trabalho que rescindiram unilateralmente a participacdo do Municipio de
Sdo Paulo na qualidade de interveniente, em convénio firmado com o impetrante para a
capacitacdo de jovens em situacdo de risco social e a inser¢do desses no mercado de trabalho. 2.
Os convénios administrativos sdo ajustes firmados entre pessoas administrativas, ou entre essas e
particulares, cujo objetivo é a obtencdo de determinados interesses em comum. Diferem dos
contratos administrativos, basicamente, pela auséncia de interesses contrapostos, ja que o
elemento principal da unido entre os convenentes é a cooperacdo e nio o lucro geralmente visado
nos contratos. 3. O vinculo juridico existente nos convénios ndo possui a mesma rigidez inerente
as relagdes contratuais, dai porque o art. 116, caput, da Lei 8.666/93 estabelece que suas normas
se aplicam aos convénios apenas "no que couber". Diante disso,_tem-se como regra a
possibilidade de cada pactuante denunciar livremente o convénio, retirando-se do pacto.
Entretanto, se essa atitude causar prejuizos materiais aos outros convenentes, é cabivel a
aplicacdo de sancdes, a serem estabelecidas, via de regra, no proprio instrumento de
colaboracdo. 4. No caso, a despeito da possibilidade de dentncia unilateral, deu-se efetiva
oportunidade para a impetrante manifestar-se no processo administrativo e comprovar o
cumprimento das prestagdes contempladas no pacto firmado. No entanto, da andlise dos
documentos anexados aos autos, ndo se demonstrou a impertinéncia das constatacdes realizadas
pelo ente publico. 5. Recurso ordindrio em mandado de seguran¢a ndo provido.”. (RECURSO EM
MANDADO DE SEGURANCA N2 30.634 - SP - 2009/0194709-0).
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federativa, sem a celebracdo de contato de programa. Isso decorre do disposto no
Decreto Presidencial 6.017/07, em seu art. 30, § 2°: “[c]onstitui ato de improbidade
administrativa, a partir de 7 de abril de 2005, celebrar contrato ou outro instrumento
que tenha por objeto a prestacéo de servicos publicos por meio de cooperagéo federativa
sem a celebracdo de contrato de programa, ou sem que sejam observadas outras
formalidades previstas em lei, nos termos do disposto no art. 10, inciso XIV, da Lei no
8.429, de 1992”,

3. O objeto e as clausulas necessarias de contrato de programa a ser celebrado
entre entes da federacéo

Como ja alinhavado acima, o modelo proposto versa sobre um contrato de programa
cujo objeto é o regramento da cooperagdo entre 0s entes federativos, e nao
propriamente da prestacdo dos servicos publicos, que se dara, efetivamente, por um
contratado do municipio- lider.

Isso levanta alguns conflitos aparentes em face de determinados dispositivos da Lei
Federal n° 11.107/05 e de seu regulamento, estabelecido pelo Decreto Presidencial n°
6.017/07, que claramente tém em perspectiva aqueles casos em que o objeto do contrato
de programa seria a prestacdo de servigcos publicos propriamente dita, por meio de
entidade da administracdo indireta (usualmente, uma empresa estatal).

A doutrina tem se manifestado sobre esse ponto, deixando clara sua perplexidade,
particularmente quanto a redacdo do art. 13, 8 1°, inc. I, da Lei Federal n° 11.107/05,
que, claramente, apenas faz sentido quando o contrato de programa tiver por objeto a
prestacédo de servigos publicos?°.

O referido dispositivo afirma que o contrato de programa devera atender a legislacao
de concessdes e permissdes de servicos publicos e, especialmente no que se refere ao

20 José dos Santos de Carvalho Filho é um dos doutrinadores que aponta essa questio. Ao se referir
ao requisito legal do art. 13, § 12, I, de atendimento a legislacdo de concessdes e permissdes de
servicos publicos, afirma: “sé é possivel compreendé-lo diante da hipdtese em que o contrato de
programa é celebrado entre pessoa federativa, de um lado, e consércio ou pessoa da administracdo
indireta vinculada a diverso ente federativo, de outro. Se o ajuste é firmado entre dois entes
federativos, ndo ha como considerar qualquer um deles como concessiondrio ou outro; sendo
titulares dos servicos, sua posicdo é sempre a de concedente”. (CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Consdrcios Publicos (Lei n? 11.107, de 06.04.2005 e Decreto n2 6.017, de 17.01.2007). Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2009, p. 134). Maria Sylvia Zanella de Pietro é ainda mais incisiva quanto a
questdo: “E dificil imaginar que um ente Federativo assuma a posi¢io de concessionario em relagio
a outro ente Federativo. Quando muito, pode ocorrer que a entidade da Administracdo Indireta
vinculada a um ente Federativo (uma sociedade de economia mista ou empresa publica, por
exemplo) assuma, como concessionaria, a prestacio de servico publico de que é titular
determinado ente federativo. Isto ja ocorre. E o caso da SABESP, comumente contratada por
municipios para a prestagio de servicos publicos de saneamento. E ocorreu, com grande
frequéncia, antes das privatizacdes de empresas estatais, nas areas de telecomunicagdes e energia
elétrica, quando a Unido, titular do servigo, os delegava por concessdo, a empresa estatal de outra
esfera de governo, como a Telesp, a Eletropaulo, e Cesp etc.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O
consorcio publico na Lei n? 11.107, de 06.04.2005. Biblioteca Digital Férum de Contratacdo e
Gestdo Publica - FCGP, Belo Horizonte, ano 4, n. 46, out. 2005).
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célculo de tarifas e de outros precos publicos, a de regulacdo dos servigos a serem
prestados.

Obviamente, quando ndo se tratar de contrato de programa cujo objeto seja prestacao
de servicos publicos, ter-se-a que interpretar sistematicamente o dispositivo, como um
comando ndo direcionado ao instrumento que rege a relacdo entre os entes federativos,
mas direcionado, isto sim, ao instrumento que rege a relacdo com o prestador dos
servicos. Isso porque ndo € concebivel, na nossa tradicdo, que um ente federativo se
torne diretamente o prestador de servigos de outro ente federativo. Usualmente, quem
prestaria 0 Servico, nesses casos, seria alguma entidade da Administragdo Indireta, uma
autarquia ou uma empresa publica.

Caso, excepcionalmente, oente federativo seja efetivamente o prestador de servicos —
0 que apenas se concebe para efeito de argumentacdo, ai entdo realmente o contrato de
programa teria que atender estritamente a legislacdo sobre concessOes e permissdes de
servicos publicos.

Nessa mesma linha, o Decreto Presidencial n° 6.017/07, em seu art. 33, ao estabelecer
as clausulas necessarias do contrato de programa, ignorou que esse instrumento pode
ter por objeto (i) tdo somente a cooperacgao entre os entes federativos ou (i) a prestacéo
de servigos publicos propriamente dita.

De fato, diversos dos incisos do art. 33 sdo clausulas tipicas dos contratos de prestacdo
de servicos publicos, tais como: (a) os critérios, indicadores, formulas e pardmetros
definidores da qualidade dos servicos; (b) os direitos e deveres dos usuarios para
obtencdo e utilizacdo dos servigos; (c) as penalidades contratuais e administrativas a
que se sujeita o prestador dos servicos e sua forma de aplicacdo; (d) os critérios para o
calculo e a forma de pagamento das indenizagdes devidas ao prestador dos servicos,
especialmente do valor dos bens reversiveis que ndo foram amortizados por tarifas e
outras receitas emergentes da prestacdo dos servicos etc.

Assim como se passa em relagdo ao comando do art. 13, 8 1°, inc. I, da Lei Federal n°
11.107/05, também o comando do art. 33 do Decreto Presidencial n® 6.017/07 deve ser
interpretado  sistematicamente, isto é, como um comando ndo direcionado ao
instrumento que rege a relagdo entre os entes federativos, mas direcionado ao
instrumento que rege a relacdo com o prestador dos servicos.

A fim de mitigar eventuais questionamentos, no entanto, recomenda-se que o contrato
de programa verse sobre os assuntos indicados no art. 33 do referido Decreto, mas sob
uma perspectiva metalinguistica. Ouseja, para efeito do modelo ora proposto, a redagédo
do contrato de programa deve ensejar ao municipio-lider a obrigacdo de replicar, no
contrato com o efetivo prestador dos servicos, as normas pactuadas no contrato de
programa por conta do indigitado art. 33.

Porém, ndo se deve chegar ao ponto de caracterizar o municipio-lider como o prestador
de servicos perante 0s demais municipios. Primeiro, porque isso nao representaria, de
fato, a intencdo dos municipios. Segundo, porque tal configuracdo poderia implicar
reflexos tributarios negativos, particularmente a caracterizacdo como receita tributavel
dos recursos repassados ao municipio-lider. Obviamente, estaria afastada a incidéncia
dos impostos, por conta do principio constitucional de imunidade entre os entes
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federativos?!, mas restaria eventual incidéncia das contribuicdes. No contexto atual, por
exemplo, haveria, em tese, incidéncia da contribuicdo ao PI1S?2 pela aliquota de 1%
incidente sobre a ‘receita” arrecadada. Em principio, ndo haveria incidéncia da
COFINS, por falta de previsdo legal?3.

4. A experiéncia de Minas Gerais

Destaque-se que 0 modelo ora proposto ndo € inteiramente novo no contexto brasileiro.
De fato, o Estado de Minas Gerais e 0s Municipios da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte conceberam modelo muito semelhante.

Inicialmente, celebrou-se convénio de cooperacdo entre o Estado de Minas Gerais e 0s
Municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, cuja versdo assinada se
encontra disponivel inclusive na internet?*. Atualmente, encontra-se em fase de
consulta plblica a minuta do contrato de programa2®.

O objeto do contrato de programa é a delegacdo dos Municipios para o Estado da
prestacdo dos servicos publicos municipais de transbordo, tratamento e disposicao final

21 Q principio da imunidade tributdria reciproca vale apenas para os impostos: “Art. 150. Sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: (...) VI - instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou
servigos, uns dos outros; (...)".

22 Conforme a Lei Federal n2 9.715/98, em seu art. 22: “A contribuicdo para o PIS/PASEP sera
apurada mensalmente: (...) pelas pessoas juridicas de direito publico interno, com base no valor
mensal das receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital recebidas”.
Aliquota é de 1% sobre a base de calculo. Nesse sentido, também vale notar reiterados
entendimentos da Receita Federal no Brasil. Por todos, cite-se o seguinte: “72 REGIAO FISCAL.
SOLUCAO DE CONSULTA N¢ 334, DE 18 DE JUNHO DE 2012. ASSUNTO: Contribui¢do para o
PIS/Pasep. EMENTA: PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO INTERNO. AUTARQUIA.
INCIDENCIA. BASE DE CALCULO. Sujeitam-se a contribuicio para o PIS/Pasep as pessoas
juridicas de direito publico interno, entre as quais se incluem as autarquias, com base no
valor mensal das receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital
recebidas. DISPOSITIVOS LEGAIS: art. 22 da Lein? 9.715, de 1998; art. 11 da Lein? 4.320, de 1964.
JOSE CARLOS SABINO ALVES Chefe”.

23 Nesse sentido, vale citar entendimentos recentes da Receita Federal do Brasil, mas que
pressupdem a nio exploracdo de atividade econdmica: “MINISTERIO DA FAZENDA. SECRETARIA
DA RECEITA FEDERAL. SOLUCAO DE CONSULTA N¢ 9 de 05 de Julho de 2011. ASSUNTO:
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social - Cofins. EMENTA: AUTARQUIA.
RECEITAS. NAO-INCIDENCIA. Estio livres de incidéncia da Cofins as receitas auferidas por
autarquia, pessoa juridica de direito publico, na prestacdo de servigos publicos préprios e tipicos
do Estado, fun¢des essas diversas da exploracdo de atividade econdémica a que, necessariamente,
se aplica o regime de direito privado”. E, “MINISTERIO DA FAZENDA. SECRETARIA DA RECEITA
FEDERAL. SOLUCAO DE CONSULTA N@ 4 de 10 de Junho de 2011. ASSUNTO: Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social - Cofins. EMENTA: AUTARQUIA. RECEITAS. INCIDENCIA. A
Cofins ndo incide sobre as receitas auferidas por autarquia, pessoa juridica de direito publico,
criada para executar atividades administrativas proprias e tipicas de Estado.”
24_http://www.ppp.mg.gov.br/projetos-ppp/projetos-em-elaboracao /residuos-solidos/arquivo-
para-download/Convenio%20de%20 Cooperacao%20-%20Assinado.pdf

25 http://www.ppp.mg.gov.br/projetos-ppp/projetos-em-elaboracao /residuos-solidos/arquivo-
para-download/arquivos-de-consulta-e-audiencia-publica-residuos-

solidos /MINUTA%20D0%20CONTRATO0%20DE%20PROGRAM A.pdf
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de residuos sdlidos urbanos gerados nos Municipios convenentes da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte e Colar Metropolitano.

A partir dessa delegacdo, o Estado de Minas Gerais pretende contratar, mediante
licitacdo, concessdo administrativa para exploragdo dos servicos de transbordo,
tratamento e disposicdo final de residuos solidos urbanos nos municipios convenentes
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e Colar Metropolitano. O respectivo edital
e seu anexos ja foram submetidos a consulta e audiéncia publicas.
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CAPITULO Il - DISCUSSAO SOBRE A POSSIBILIDADE DE AI_,TERAQAO
DOS CONTRATOS EM VIGOR PARA AGREGAR RESIDUQOS SOLIDOS DE
MUNICIPIOS VIZINHOS

A grande questdo que se levanta neste capitulo é se os contratos atualmente detidos por
suas respectivas concessionarias (responsaveis pelo tratamento e disposicdo final de
residuos solidos) poderiam ser aproveitados pelos municipios-lideres em cada regido
de sua influéncia, a fim de prover os servicos de tratamento e disposicdo final de
residuos solidos. Isso porque, antes de proceder a eventuais alteragdes nos contratos
atuais para permitir o recebimento de residuos de outros municipios, deverd ser
comparada essa alternativa a possibilidade de realizacdo de nova licitacdo, para
contratar o operador dos servicos que atuaria em favor de todos os municipios
cooperados.

O presente capitulo pretende avaliar os riscos de se promover ao aditamento de
contratos de concessdo em vigor, para atender também a demanda de municipios
vizinhos aos, assim chamados no corrente texto, “municipios-lideres”.

Destaque-se que, no caso citado da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, sera
contratado um operador mediante licitacdo. N&o se cogitou, nessa hipdtese, de
aproveitamento de contratos de concessdao que eventualmente estejam em vigor.

Desde logo, vale registrar que sdo menores as chances de contestacdo, por terceiros
elou orgdos de fiscalizacdo, nos casos em que ja se tenha previsto, por época da
licitacdo, a possibilidade de tratamento e disposicdo final de residuos de outros
municipios. 1sso porque, nesses casos, todos os licitantes ja saberiam, de antemdo, que
poderiam vir a tratar e dar a disposicdo final adequada a residuos sélidos oriundos de
outros municipios. Como se verd adiante, essa previsdo permite afastar criticas ao
principio da igualdade (isonomia).

Todavia, mesmo na auséncia dessa expressdo disposicao editalicia (para tratamento de
residuos oriundos de municipios vizinhos), parece-nos possivel a alteracdo contratual
para permitir o tratamento e disposicdo final de residuos de outros municipios. A
justificativa para a alteracdo contratual passaria pela demonstragdo dos ganhos de
eficiéncia em favor dos municipios envolvidos — particularmente reducdo de custos
por tonelada de residuo a serem arcados por tais municipios — que justifiquem
prescindir de nova licitagdo para escolha do prestador de servicos. Cumpre demonstrar
que a op¢ao de “aproveitamento” do contrato j& existente seria mais eficiente, em
termos econdmico-financeiros, que a opcéo de licitacéo.

1. A possibilidade de alteracdo contratual e ampliacdo de seuescopo como opcao
discricionaria do Poder Publico

O contrato de concessdo pode ter previsto uma opcdo para o Poder Pablico, a ser
exercida a qualquer momento ou em ocasido pré-fixada, de ampliagdo do escopo do
contrato, para abarcar residuos sélidos de outros municipios. Pode, ainda, ter tratado
essa hipotese como fonte de “receitas alternativas, complementares, acessorias ou de
projetos associados”, que, nos termos do art. 11 da Lei Federal n° 8.987/95 devem
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favorecer a modicidade tarifaria. Ou, até mesmo, pode ndo ter tratado do assunto,
sequer superficialmente.

No primeiro caso — em que o contrato original j& prevé a op¢do do Poder Publico de
ampliar o escopo da prestacdo de servicos, agregando residuos solidos de outros
municipios — o aditivo contratual se destina a pactuar o preco pelos servicos
adicionais. Se o preco ja tiver sido pré-definido contratualmente, o préprio aditivo seria
desnecessario, bastando a aplicacdo da clausula contratual.

No segundo caso — em que se da tratamento de receita acessdria — € preciso checar
se as clausulas contratuais sdo suficientemente completas, a ponto de permitir, de forma
clara e objetiva, o compartilhamento das receitas entre a concessionaria e o poder
concedente (para aplicacdo, neste Ultimo caso, na modicidade tarifaria ou da
contraprestacdo publica). Se as clausulas forem suficientemente claras e completas, ndo
sera preciso aditivo contratual, ao menos ndo por conta dessa questao.

No terceiro caso — em que o0 contrato original ndo tratou da hipdtese de recepcédo de
residuos sdlidos de outros municipios — o Poder Concedente também pode, em
principio, agregar residuos solidos produzidos em outros municipios, utilizando-se da
faculdade de modificacdo dos contratos administrativos, com as limitagbes que serdo
discutidas abaixo, e com um maior risco de questionamento, conforme se vera mais
adiante.

A discussdo converge, nesse ponto, para saber os limites de mutacdo, de alteragdo dos
contratos administrativos, em especial, quando provocada discricionariamente pelo
Poder Publico, para saber se esse tipo de alteracdo seria considerado possivel diante de
nosso ordenamento juridico e da jurisprudéncia dominante.

2. O marco legal, a jurisprudéncia e a teoria juridica sobre a mutabilidade dos
contratos de PPPs26

A teoria juridica trata o tema da mutabilidade dos contratos administrativos de forma
genérica e reconhece, em regra, pouquissimas peculiaridades sobre o tema para 0s
contratos de concessdo ou PPP.

Por essa razdo, nas linhas a seguir, aborda-se genericamente o tema da mutabilidade
dos contratos administrativos, sem preocupacdo, pelo menos nesse momento, de focar
nos contratos de PPP e concess&o.

2.1. A mutabilidade dos contratos para atendimento do interesse publico

A mutabilidade dos contratos administrativos para atendimento do interesse publico é
um dos pilares do Direito Administrativo contratual.

26 As reflexdes tedricas a seguir apresentadas ja foram publicadas, em grande parte, no artigo em
co-autoria de Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, intitulado “Alteracdo de contratos
de concessdao e PPP por interesse da administragdo publica: problemas econdémicos, limites
tedricos e dificuldades reais”, publicado em: http://www.slideshare.net/portugalribeiro /alterao -
de-contratos-de-concesso-e-ppp-por-interesse-da-administrao -pblica-problemas-economicos-
limites-tericos-e-dificuldades-reais.
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Geralmente essa mutabilidade é expressa pelo principio de que todo contrato
administrativo pode ser alterado para atendimento do interesse publico, desde que
respeitado o seu equilibrio econdmico-financeiro. Na Lei Geral de Licitacdes e
Contratos Administrativos (Lei 8.666/93), essa permanente possibilidade de alterar os
contratos administrativos esta expressa no art. 58, inciso 127, que estabelece o seguinte:

“Art. 58. O regime juridico doscontratos administrativos instituido por esta
Lei confere a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;”

Essa flexibilidade dos contratos administrativos para atender ao interesse publico tem
por objetivo conciliar (i) a supremacia do interesse publico como pauta da acao
administrativa com (ii) a utilizacdo pela Administracdo Publica, para realizacdo das
suas finalidades, das competéncias da iniciativa privada por meio dos contratos.28

A conciliagdo ¢é realizada por meio da atribuicdo de prevaléncia ao atendimento ao
interesse publico em face da obrigatoriedade de cumprimento do contrato nos termos
em que foi assinado.?®

2.1.1. O que significa a conformidade da alteracdo com o interesse publico

Uma pergunta importante, nesse contexto, € saber quais Sa0 0S requisitos que devem
ser cumpridos para que uma alteracdo contratual seja reputada como “de interesse
publico”. Particularmente, seria importante saber se existe um teste que permita
distinguir as alteracGes de contratos administrativos que estariam de acordo, daquelas
que estariam em desacordo com o interesse publico.

Na verdade, a exigéncia de que as alteracfes contratuais sejam sempre para
atendimento de interesse publico tem, geralmente, efeitos meramente retéricos. Na
pratica, essa exigéncia termina se resolvendo pela mera afirmacdo pelo orgdo
competente de que é interesse publico a realizacdo da contratacdo, com justificativa —
na grande maioria das vezes sumaria, apenas para cumprir a exigéncia genérica de
fundamentacdo dos atos administrativos — emitida por agente responsavel pela
celebracdo, acompanhamento e fiscalizagdo do contrato.

Todavia, em algumas entidades governamentais, como, por exemplo, no ambito da
Unido, a fiscalizacdo detida dos 6rgdos de controle sobre esse tema causa preocupacao

27 Q art. 57, 8§19, apesar de tratar também das altera¢des de contrato para atendimento do interesse
publico, foca-se estabelecer as condi¢des em que é permitida a alteracdo dos prazos e etapas de
execucdo do contrato. Por isso, deixamos esse dispositivo fora da nossa analise.

28 Vide abaixo trecho no qual Margal Justen Filho percebe o conflito entre essas duas pautas:

VIIl. 7.5.3) A problemdtica da vinculagdo da outorga a licitagdo

()

Evidencia-se situagdo em que dois principios concorrem entre si, produzindo efeitos contrapostos.
A supremacia e indisponibilidade do interesse publico exige a alteracdo das clausulas originais. A
obrigatoriedade da licitagdo impde a vinculagdo da contratagio as condi¢des originais
contempladas na licitagdo. JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servicos
Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, p. 444.

29 O principio da obrigatoriedade do cumprimento de contratos é um principio basilar do Direito
Contratual, muitas vezes referido pela expressdo latina pacta sunt servanda.
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nos agentes publicos com a elaboracéo de fundamentagdes que possam materialme nte
justificar a alteracdo contratual, em vista dos principios da economicidade e da
eficiéncia daacdo administrativa. S&o essas elaboracdes que tém permitido um controle
material, ainda que limitado, da pertinéncia dos atos ao interesse publico.

N&o se ignora, contudo, que em um Estado de Direito democratico, a decisdo
administrativa, estando subordinada em Gltima analise a um agente politico eleito, ainda
quando estribada diretamente em corpo de normas de natureza burocratica, tem sua
legitimidade atrelada, em Ultima analise, a legitimidade democratica da decisdo do
agente politico que é chefe do Poder Executivo naquela instancia governamental.

Por outro lado, as regras do Estado de Direito requerem que esse poder, que advém da
legitimidade democrética, seja exercido dentro dos limites, parametros, procedimentos
e regras estipulados na Constituicdo e nos atos normativos que nela se fundamentam e
dai a necessidade de fundamentacdo do ato administrativo e de cumprimento das
exigéncias constitucionais e legais para a sua validade e eficacia.

Entre os limites a essa mutabilidade dos contratos administrativos, devem ser
consideradas as dificuldades praticas de operacionalizacdo e os custos envolvidos,
particularmente em comparagdo com a opg¢éo de nova licitacao.

Em outras palavras, deve ser comparada, quando possivel, (i) a opc¢do de alterar o
contrato com (i) a possibilidade de relicitacdo do contrato (com 0s respectivos custos
e riscos dessa opgdo), e, quando se tratar de adicdo de novo escopo, € preciso considerar
se faz sentido comparar a sua contratacdo separada com a inclusdéo no contrato em
Curso.

2.2. Os limites da mutabilidade do contrato administrativo
Os principais limites a alteracdo de contratos administrativos sao:

@ a exigéncia da manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato;

(b) a exigéncia de prévia licitacgdo para a realizacdo de contratos
administrativos, conjugada com o principio de vinculagdo ao instrumento
convocatorio;

(©) os limites quantitativos e qualitativos para alteracdo de escopo contratual
que decorrem da Lei 8.666/93 e da cultura que se desenvolveu em torno
dela.

Como se vera a seguir, esses limites a alteracdo dos contratos administrativos foram
constituidos por Lei, pela teoria juridica®® e pela pratica administrativa e judicial de

30 Como exemplo da generalidade prdépria dessas elaboragdes, cf.: GUIMARAES, Fernando
Vernalha. Uma releitura do poder de modificagdo unilateral dos contratos administrativos (jus
variandi) no ambito das concessdes de servigos publicos. Revista de Direito Administrativo, v.
219, 2000, pp. 107-125, no qual o autor enuncia o seguinte a respeito dos limites das alteragdes a
contratos administrativos: “Quanto ao conteido do ato modificador, a investida deve observar a
inalterabilidade do objeto contratual; a exequibilidade fatica da prestacdo (assegurando
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forma tdo genérica que — mesmo com andlise detida da casuistica administrativa e
jurisprudencial — é dificil ter critérios claros para tracar com exatiddo a linha entre as
alteracBes permitidas e as ndo permitidas do contrato.3!

2.2.1. A obrigatoriedade de manutencdo do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato ou atribuicdo a Administracdo Publica do risco
da mutabilidade dos contratos administrativos

A mutabilidade dos contratos administrativos para atendimento do interesse publico é
compensada pela garantia ao contratado do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Sempre que a Administracdo Publica resolver alterar um contrato
administrativo para atendimento ao interesse publico, ela devera compensar 0

condig¢des exeqiiiveis de prazo, por exemplo) e a manutencdo da equagdo econdmico-financeiro do
contrato.” (grifo nosso), p.111.

Depois, em nota de rodapé, o mesmo autor, citando doutrina estrangeira, diz que a modificacdo do
contrato ndo pode implicar “perda da substancia do préprio contrato”, que, claramente, é uma
noc¢do extremamente vaga:

“Nota de rodapé n? 14: A modificagdo ndo pode implicar a perda da substancia prépria do
contrato (VEDEL DELVOLVE. Droit Administratif, t.1., Paris: Presses Universitaires de France, 62
Ed., 1992, p. 420). Trata-se de restricdo imposta sobretudo em respeito a principios licitatdrios.”
(p-111) (grifo nosso)

31 Veja-se, por exemplo, abaixo, como Margal Justen Filho usa a no¢do de “transmutacdo do objeto
da concessdo” como limite a realizacdo das alteragdes. Essa no¢do, contudo, é por demais vaga e
deixa uma enorme zona cinzenta, que dificulta saber-se, em muitos casos, se houve ou nio
alteragdo ilicitado objeto contratual.

“VIIL. 7.5.4) A manutencdo da identidade do objeto da concessdo

O que nao se admite é a transmutacao do objeto da concessio. Alteracdes significativas ndo
equivalem a alteragio de condi¢des essenciais, que delimitaram o universo dos licitantes e
refletiram a escolha por uma certa concepc¢io inconfundivel dentre varias possiveis para a
implantacio do servico publico.” (grifo nosso) JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das
Concessdes de Servigos Publicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003, p. 445.

No mesmo diapasio, veja-se abaixo a decisdo do Tribunal Regional Federal, da 32 regido, que alude
aimpossibilidade de se acrescentarem novos escopos ao contrato que ndo guardam relagdo com o
escopo origindrio. A grande questdo nesse caso é o que significa “guardar relagdo com o escopo
originario”:

Ementa: CONTRATO DE LOCACAO ENTRE EMPRESA PUBLICA FEDERAL E EMPRESA PRIVADA.
TERMINAL PESQUEIRO. RESCISAO DO CONTRATO. ANULACAO DOS ADITIVOS.
DESCUMPRIMENTO DE OBRIGACOES. INTERESSE PUBLICO. CORRESPONDENCIA ENTRE OBJETO
DA LICITACAO E CONTRATO. DANOS AO PATRIMONIO PUBLICO DEMONSTRADOS. NAO
SUJEICAO PLENA DAS ESTATAIS AO DIREITO PRIVADO.

()

3. E nulo aditivo contratual que altera substancialmente as obrigacées assumidas no
contrato de locagio, por ferir o principio da correspondéncia entre o objeto dalicitacdo e o
contrato administrativo , desvirtuando a "pré-estipulacido” contratual, consubstanciada no
que fora estipulado no procedimento licitatério. Impossibilidade de se acrescentarem ao
objeto de um contrato escopos que nio guardam rela¢io com o objeto contratado.

4. E nulo aditivo contratual no qual a empresa publica federal - locadora do bem imével - abriu
mao de clausulas contratuais que sdo indisponiveis por serem expressdo do interesse publico, tais
como a que possibilita que a locataria rescinda antecipadamente o ajuste, em caso de
inadimplemento de quaisquer das clausulas contratuais e de alienagdo do imével.

5. E nulo aditivo contratual que concede ao locatario direito de preferéncia, na hipétese do imével
ser alienado, por garantir-lhe um privilégio injustificivel, em afronta a isonomia e a moralidade
administrativa.

6. Os bens das empresas estatais submetem-se em alguma medida, total ou parcialmente, a um
regime derrogatério do direito privado. 7. Apelagdes ndo providas. (TRF 3 - AC - 375469, Relator
Des. Fed. José Lunardelli, Primeira Turma, Data da Publicacio/Fonte: 04/03/2011)
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contratado, de forma a garantir a manutencdo dos resultados econdmicos e financeiros
do contrato para o contratado.

Na Lei 8.666/93, ha disposicbes claras no sentido da protecao do equilibrio econémico -
financeiro do contrato em caso de alteracdo para atendimento de interesse publico.
Veja-se, como exemplo, em primeiro lugar o proprio trecho final do artigo 58, inc. 1, ja
citado acima, que, ao permitir a alteracdo dos contratos administrativos para
atendimento do interesse publico, menciona, por outro lado, que devem ser “respeitados
os direitos do contratado”.

Além disso, os paragrafos 1° e 2°, desse mesmo artigo dispdem o seguinte:

8 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

8 2° Na hipotese do inciso | (que € a hipotese que permite a alteracdo dos
contratos administrativos) deste artigo, as clausulas econémico-financeiras
do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio
contratual.

Ainda no mesmo sentido dos dispositivos legais acima citados, mas com foco nas
alteracBes do contrato realizadas por iniciativa da Administracdo Publica, o 8 6°, do art.
65, da Lei 8.666/93, dispbe que:

8 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente 0s encargos
do contratado, a Administragdo devera restabelecer, por aditamento, o
equilibrio econbmico-financeiro inicial.

Como essas disposicdes legais nada dizem sobre a metodologia para a recomposicao
do equilibrio econémico-financeiro, na pratica, elas tém por efeito apenas a
atribuicdo a Administracdo Publica do risco de mutabilidade do contrato.

Isso quer dizer que, se a Administracdo Publica resolver alterar o contrato para adequa-
lo ao interesse publico, ela tera que, de alguma forma, compensar o contratado de modo
a manter para ele o beneficio econdmico e financeiro decorrente do contrato.

O que exatamente significa essa manutencdo das condicbes econdmicas e financeiras
do contrato e qual é a metodologia que deve ser empregada para tanto constitui tema
que nem a legislacdo, nem ateoria juridica®?, trataram até aqui.

Por isso, 0s parametros e a metodologia para a compensacdo ao contratado por
mudancas no contrato administrativo para atendimento ao interesse publico devem
sempre ser estabelecidos no contrato.

Na hipotese de auséncia ou insuficiéncia de tratamento contratual sobre a metodologia
aplicavel a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro, a consequéncia acaba
sendo a renegociacdo do préprio contrato, malgrado toda aversdo da doutrina

32 Na teoria juridica, nada é dito de relevante sobre a metodologia para a recomposi¢cdo do
equilibrio econdmico-financeiro. Parece que os juristas consideram esse tema extrajuridico e, por
isso, 0 pdem fora do alcance das suas discussoes.
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tradicional do Direito Administrativo em admitir isso (por conta de uma visdo mitica
do principio da legalidade e do principio da indisponibilidade do interesse publico)33.

2.2.2. A obrigatoriedade da licitacdo para contratos administrativos e de
vinculagdo ao instrumento convocatdrio enquanto limites a
mutabilidade desses contratos

Além da exigéncia de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos, a outra principal limitacdo ao principio da sua mutabilidade é a
exigéncia de prévia licitacdo para celebracdo desses contratos, que tem duplo objetivo.
De um lado, busca, por meio da competicdo, assegurar a obtencdo da melhor relacéo
gualidade/custo para a Administracdo Publica. Por outro lado, ela tem objetivo de
assegurar 0 tratamento igualitario entre potenciais contratantes da Administra¢ao
Publica. Sob essa ultima perspectiva, também se acopla, aexigéncia de prévia licitagc&o,
0 principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

O risco relacionado a inclusdo de novos escopos ou a expansdo de escopo contratual é
que se venha a entender tais praticas como (i) descumprimento da obrigacdo de realizar
processo competitivo para a contratacdo de ente para dar cabo de tais escopos, ou (ii)
como alteracdo indevida das condi¢bes previstas no instrumento convocatorio.

Além disso, a inclusdo, supressdo ou modificacdo de atribuicdes em um contrato pode
implicar em frustracdo dos efeitos da propria licitacdo realizada para a sua celebracéo.

Se essas modificacBes, inclusbes e/ou supressdes de escopos fossem realizadas
anteriormente a licitacdo, elas poderiam, em tese, alterar de maneira relevante nédo
apenas a identidade do conjunto de participantes da licitagdo, mas também os valores
das propostas. 34

Por essa razdo, a doutrina juridica e a jurisprudéncia percebem na exigéncia de prévia
licitacdo (da qual se pode derivar também o principio de vinculagdo ao edital da
licitacdo) um limite a possibilidade de alteragdo de contratos administrativos.

Note-se que a forca da exigéncia de prévia licitagdo como instrumento para
conformacdo dos limites da mutabilidade dos contratos varia conforme a énfase dada a
um dos seus dois principais fundamentos.

Se enfatizarmos a busca da melhor relacdo qualidade/custo para a Administragéo
Publica, a exigéncia de prévia licitagdo deve ser flexibilizada na situacdo em que a
realizacdo de aditivo contratual claramente tenha por efeito a obtencdo de uma melhor
relacdo qualidade/custo para a Administragdo Publica, o que nos levaria a uma

33 Na auséncia de agéncias reguladoras ou departamentos especializados nos municipios, estima-
se que ndo havera parametros, metodologias e critérios de reequilibrio que tenham se consolidado
na pratica administrativa desses entes federativos.

34 Veja-se a Simula n? 177 do TCU, que diz o seguinte: “A defini¢do precisa e suficiente do objeto
licitado constitui regra indispensavel da competi¢do, até mesmo como pressuposto do postulado
de igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, que envolve o
conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢des basicas da licitagdo, constituindo, na
hipoétese particular da licitagdo para compra, a quantidade demandada em uma das especificagdes
minimas e essenciais a defini¢do do objeto do pregio.”
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investigacdo mais detida da relagdo entre ganhos decorrentes da competicdo e custos
de transacdo da realizacdo de certame licitatério, conforme analisado abaixo.

Se, contudo, enfatizarmos o principio do tratamento igualitario entre potenciais
contratados da Administracdo Publica, entdo a exigéncia de prévia licitacdo se torna
mais rigida, pois ela continuaria exigivel mesmo em situacdes em que a alteracao
contratual produza melhor relagdo custo/beneficio para a Administracdo Publica que a
realizacdo de nova licitacao.

Nos casos em questdo, seria preciso enfatizar o critério de qualidade/custo,
particularmente porque, na redacdo original dos editais e contratos, ndo era possivel
supor a agregacao de novos municipios de forma geral e irrestrita.

2.2.21. Custos de transacdo versus ganhos decorrentes da
competicdo

De uma perspectiva econdmica, considerando que a exigéncia de prévia licitacdo para
a celebracdo de contratos administrativos tem, como seu principal objetivo, a obtencdo
da melhor relacdo custo/beneficio para a Administracdo Publica, para verificar se é
cabivel que a exigéncia de prévia licitacdo figure como limitadora da possibilidade de
alteracdo do contrato administrativo, dever-se-ia comparar em cada caso o resultado
esperado de um aditivo para alteracdo do contrato com os ganhos de eficiéncia que,
estima-se, resultariam da licitagdo, subtraindo-se 0s custos de transacdo que decorrem
do esforco necessario para a realizacdo da propria licitagéo.

Essa comparacdo nem sempre é simples de ser realizada. Particularmente, é dificil
estimar os ganhos que podem resultar da competicao.

A teoria juridica, contudo, desinformada em regra da racionalidade econdmica,
raramente aborda esse aspecto. Contudo, esse tipo de raciocinio ndo € estranho a
atividade fiscalizatoria dos tribunais de contas e suas preocupacGes com a, assim
chamada, economicidade das decisdes da administragdo publica. Por isso, € importante
utilizar como um dos balizadores da decisdo de expansdo de escopo de contrato de
concessao a avaliacdo econdmica do que resultaria de eventual realizacdo de licitagédo
para contratacdo, em processo separado, daquele mesmo escopo.

2.2.3. Os limites qualitativos e quantitativos de alteracdo do contrato
A par de permitir alteragbes nos contratos administrativos, a Lei 8.666/93, nos

pardgrafos 1° e 2° do art. 65, realiza distingdo entre modificacbes quantitativas e
qualitativas no escopo do contrato3® e estabelece limites particularmente para os

“,

35 Essa distingdo é realizada pelo artigo 65, da Lei 8.666/93, que no seu inciso I, “a”, menciona as
alteracdes qualitativas, e na alinea “b” menciona as modificagdes quantitativas, nos seguintes
termos:
Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:
I - unilateralmente pela Administracdo:
a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor adequagdo
técnica aos seus objetivos;
b) quando necessdria a modificagcdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;
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aumentos quantitativos de escopo que devem ser obrigatoriamente aceitos pelo
contratado nas mesmas condicdes do contrato:

81° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes
contratuais, 0S acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos
ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do
contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até
o limite de 50% (cinqUenta por cento) para 0S Seus acrescimos.

8 2° Nenhum acréscimo ou supressdo poderd exceder os limites
estabelecidos no paragrafo anterior, salvo: (Redacdo dada pela Lei n° 9.648,
de 1998)

I - (VETADO)

Il - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.

A sua interpretacdo padrdo € que os contratos administrativos de obras, servicos ou
compras ndo podem ser acrescidos em mais de 25% do seu valor inicial atualizado, e,
no caso de reforma de edificio ou equipamento, até 50% do seu valor inicial atualizado.
E que a supressdo de escopo até esses limites é decisdo unilateral da Administra¢ao
Publica, mas a supressdo para além desses limites sé pode ser realizada com a
concordancia do contratado.

Alguns doutrinadores entendem que esses limites ndo se aplicam a contratos de
concessao. Justificam isso dizendo que tais limites sdo consequéncia da preocupacao
da Lei 8.666/93 com as condi¢cOes fiscais dos entes governamentais. E, como 0s
contratos de concessdo comum ndo implicam em compromissos financeiros para a
Administracdo Publica, esses limites ndo deveriam a eles se aplicar. 36-37

36 Margal Justen Filho pronuncia-se pela inaplicabilidade as concessdes de servigo publico, dos
limites quantitativos previstos na Lei 8.666/93, para alteragdo dos contratos:

“VIIL. 7.5) Os limites para a alteragdo da concessdo

()

VIIl. 7.5.2) Inaplicabilidade do art. 65, §§ 12 e 22 da Lei @ 8.666

A tematica da modificacio das condi¢cdes originais da concessio nao pode ser
enfocada a luz dos limites contemplados no art. 65, §§ 12 e 22, da Lei n? 8.666. Esses
dispositivos externam principios compativeis com contratos de natureza distinta da concessao.
Sdo hipdteses em que osrecursos pertinentes a contratagdo sio de responsabilidade do Estado. A
fixacdo dos limites previstos nos aludidos dispositivos reflete uma grande preocupagdo com o
controle dos dispéndios estatais. Isso fica evidente quando se determina a impossibilidade de
modificagdo além de certos limites nem mesmo diante da concordancia do particular - o que
comprova que a tutela legal ndo se orienta, nesse passo, aproteger o interesse do contratado. (grifo
nosso)

Ora, esse tipo de preocupacdo ndo existe no ambito da concessdo, eis que ndo ha
transferéncia de recursos publicos para o concessionario. Ndo ha necessidade de estabelecer
alguma forma de limitacdo ao desembolso estatal derivado de alteracdes contratuais. JUSTEN
FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servigos Piblicos. Dialética: Sdo Paulo, 2003,
pp. 443-444.

37 Maria Silvia Zanella di Pietro também posiciona-se pela inaplicabilidade as concessdes de
servico publico dos limites quantitativos de alteragcdo dos contratos administrativos constantes da
Lei 8.666/93:

“Na 32 edi¢do deste livro, afirmamos que a Lei n? 8.987 nio estabelece limites para as
alteracdes unilaterais, podendo ser aplicada subsidiariamente a regra do art. 65 da Lei n? 8.666,
que prevé alteracdes qualitativas (‘quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes,
para melhor adequagdo técnica aos seus objetivos’) e quantitativas (‘quando necessaria a
modificagdo do valor contratual em decorréncia do acréscimo ou diminuicdo quantitativa do seu
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Esses doutrinadores, ao tratar desse tema, no entanto, ndo analisam especificamente 0s
contratos de PPP, e tampouco aqueles contratos de “concessdo comum”, celebrados
especialmente ainda antes da vigéncia da Lei Federal de PPP, que preveem pagamentos
do Poder Concedente em face do concessionario, ao invés de remuneracdo por tarifa
cobrada diretamente dos usuarios. Porém, aargumentacdo desses doutrinadores levaria
aaplicabilidade dos limites quantitativos mencionados as PPPs e as concessdes comuns
nas quais a remuneracdo do concessionario advenha, essencialmente, de pagamentos
publicos.

No caso ora em questdo, ha uma complexidade adicional. O eventual aumento do
escopo contratual, para abarcar também residuos sélidos produzidos em outros
municipios, ndo oneraria mais o Poder Concedente. Ao contrario, teria o potencial de
reduzir o 6nus do Poder Concedente, dada a expectativa de reducdo do custo por
tonelada de residuo.

Dessa perspectiva, 0 entendimento dos doutrinadores citados favoreceria a ndo
aplicacdo dos limites quantitativos no caso concreto.

Pensamos que h& outras razdes mais relevantes a justificar a ndo aplicagdo dos limites
quantitativos, em particular, por conta da l6gica econbmica que perpassa 0s contratos
de concessdo e PPPs.

objeto). No segundo caso, seriam aplicados os limites previstos no §12 do mesmo dispositivo; nas
alteragdes qualitativas, esses limites sdo inaplicaveis, conforme entendimento da doutrina mais
autorizada (ver Vera Machado D’Avila, 2000:281-283, Antonio Roque Citadini, 1999:428, Margal
Justen Filho, 1998:514).

A partir da quarta edi¢do, permitimo-nos acrescentar algumas observacdes. Quando o
contrato é de concessao de servigo publico, nao envolvendo a execucdo de obra, fica dificil
aplicar o limite previsto no art. 65, §12, da Lei n2 8.666, porque o dispositivo somente
abrange os acréscimos ou as supressdes de obras, servicos ou compras. Nio inclui a
prestacio de servicos publicos, que constitui objeto do contrato de concessao. (...) (grifo
nosso)

Com efeito, na concessao de servico publico, é o objeto que ha de ser respeitado em
sua esséncia, em sua natureza; nem mesmo se cogita de valor do contrato, até porque ndo € a
Administragdo Publica que vai remunerar a concessionaria, e sim os usudrios do servico
concedido. Isso ndo significa, contudo, nem a impossibilidade de alteracdo do contrato, nem a
inexisténcia de limites a essa alteracdo. Conforme dito anteriormente, a mutabilidade é inerente
ao contrato de concessdo, como a todos os contratos administrativos. Mas a alteragdo deve
respeitar determinadas limitacdes, como a natureza do objeto, o interesse publico, o direito do
concessionario a manutengcdo do equilibrio econdmico-financeiro. Seria muito dificil, sendo
impossivel, impor limites quantitativos ao contrato de concessdo de servigos publicos.
Fundamentalmente, a alteracdo nio pode significar burla ao principio da licitagdo. (grifo nosso)

Diferente é a situacdo quando se trata de contrato de concessdo de servico publico
precedido de obra publica. (...)

O contrato de concessdo de servigo publico precedido de obra publica, tem duplo objeto, sendo um
deles precisamente a execu¢do de uma obra publica essencial a prestacdo do servico. Nesse caso,
é perfeitamente aplicavel o limite imposto pelo referido dispositivo da Lei n? 8.666.

Sendo o poder de alteragio do regime juridico uma decorréncia do principio da
supremacia do interesse publico, o concessiondrio ndo pode negar-se a aceitar as alteragdes, sob
pena de sujeitar-se a sangdes e até a rescisdo do contrato.” In DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria
publico-privada e outras formas. 72 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, pp. 80-81.
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A logica econdmica dos contratos de concessao e PPP difere da dos contratos de mera
prestacdo de servicos, de obra ou de aquisicdo de equipamentos. Essa diferenca torna
de dificil justificativa a aplicabilidade, aos contratos de PPP e concessdo, dos limites
quantitativos e qualitativos para alteracdo de contratos administrativos previstos na Lei
8.666/93.

Considere-se, por exemplo, os contratos de mera prestacdo de servicos. Por ndo
envolverem investimentos relevantes do contratado, faz sentido, de uma perspectiva
econbmica, como regra geral, que esses contratos sejam submetidos frequentemente a
licitacdo para adequacdo das suas condicdes (definicdo do servico e do prego) aos
padrdes de mercado.

N&o é por acaso que a Lei 8.666/93 limita o prazo maximo de vigéncia desses contratos
em 5 anos, de maneira a garantir a ocorréncia de uma nova licitacdo ap0s esse prazo.

Nesse contexto, faz sentido preocupacdo marcada em limitar as possibilidades de
alteracdo do escopo do contrato, particularmente para que tais alteracdes ndo levem a
perpasse da obrigacdo de submissdo do objeto a licitacdo frequentemente.

Ademais, como h4, nos contratos de mera prestacdo de servico, pela sua propria logica
econbmica, facilidade de extincdo do vinculo (como derivagdo necessaria da exigéncia
de submissdo do seu escopo periodicamente a nova licitacdo), faz sentido considerar,
guando do surgimento da necessidade de supressao ou expansdo do seu escopo, se Ndo
€ 0 caso de promover a extincdo do contrato e submeter a nova licitacdo 0 escopo
expandido ou reduzido.

No caso, contudo, dos contratos de concessio e PPP, a situagdo é muito diversa. E que
esses contratos exigem geralmente a realizacdo de investimentos relevantes pelo
contratado em uma infraestrutura para a prestacdo dos servigos, investimento esse que
é amortizado e remunerado por meio da operacao do proprio servico pelo contratado.

E a necessidade de amortizagdo e remuneracdo do aludido investimento que explica as
protecBes a estabilidade do vinculo contratual e os prazos longos dos contratos de
concessdo (hd concessdes no Brasil de até 90 anos3®) e de PPPs, que por lei, podem
chegar a, no maximo, 35 anos de prazo.

Nesse contexto, ndo faz qualquer sentido aplicar, aos contratos de concessdo e de PPP,
os limites de alteracdo de escopo contratual previstos na Lei 8.666/93 para contratos
que sdo necessariamente realizados por prazos curtos — seja para garantir a submissao
frequente & licitacdo (no caso dos contratos de mera prestacdo de servigos), seja em
vista da pontualidade da prestacdo para seu cumprimento (contrato de aquisicdo de
materiais e equipamentos), seja em vista da pontualidade da entrega do produto final
da prestacdo (contrato de obra).

A necessidade de preservacdo do vinculo entre Administracdo Publica e concessionario
ou parceiro privado por prazos longos no caso de contratos de PPPs e concessfes ha
que ter como contrapartida a possibilidade de adequacdo desse vinculo as vicissitudes
que naturalmente decorrem da passagem do tempo.

38 Cf.: o Contrato de Concessdo da Ferronorte, que é por 90 anos, renovaveis por mais 90 anos.
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Entendimento contrario levaria (i) ao engessamento do contrato concessao ou PPP, que
se tornaria ultrapassado e por isso contrario ao interesse publico, ou (ii) a necessidade
de relictacdo do seu objeto, o que também seria um transtorno relevante,
particularmente em vista da necessidade da Administracdo Publica indenizar o
CoNcessionario.

Especialmente em relacdo as PPPs, é razoavel defender, inclusive, que ndo incide o
aludido art. 65, na medida em que a Lei de PPP tratou de indicar, expressamente, 0S
dispositivos da Lei Federal n° 8.666/93 que se aplicam aos contratos de PPP, quais
sejam: (i) regras sobre limites para exigéncia de garantias dos licitantes/parceiros
privados 39, e (i) regras sobre procedimento para contratacdo, i.e., regras de
procedimento licitatério®®. Como o art. 65 ndo estabelece regra procedimental, mas
regra sobre o regime juridico do contrato, parece-nos claro que ndo deveria se aplicar
aos contratos de PPP.

E preciso reconhecer, entretanto, que em face da jurisprudéncia dos tribunais e dos
Orgdos de controle a respeito dos contratos regidos pela Lei 8.666/93, € possivel que
esses 6rgdos venham a entender que o 81°, do art. 65, da Lei 8.666/93 constitui limite
quantitativo tambeém para a alteracdo de contratos de PPP, especialmente, as concessdes
administrativas, e para contratos de concessdo comum em que a remuneragcdo do
concessionario advenha essencialmente do Poder Concedente.

3. Conclusdes sobre a possibilidade de alteracdo de contratos em vigor sem
necessidade de nova licitacdo
Tendo em vista o alinhavado neste Capitulo 3, concluimos que:

a) sera necessario averiguar, em cada caso concreto, a dimensdo da alteracdo
dos respectivos contratos administrativos vigentes, que envolveriam quatro
pontos em especial:

a. atendimento ao interesse publico: a exigéncia de que as alteracbes
contratuais sejam sempre para atendimento de interesse publico tem,
geralmente, efeitos meramente retdricos. Na pratica, essa exigéncia

39 Conforme art. 52, inc. VIII, da Lei de PPP, as clausulas dos contratos de PPP devem prever “a
prestacgdo, pelo parceiro privado, de garantias de execucdo suficientes e compativeis com os 6nus
e riscos envolvidos, observados os limites dos §§ 3° e 52 do art. 56 da Lei no 8.666, de 21 de junho
de 1993, e, no que se refere as concessoes patrocinadas, o disposto no inciso XV do art. 18 da Lei
no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995”. Além disso, o art. 11, inc. I, também da Lei de PPP, prevé que
o edital podera prever: “exigéncia de garantia de proposta do licitante, observado o limite do inciso
III do art. 31 da Lei no 8.666 , de 21 de junho de 1993”.

40 0 art. 12 da Lei de PPP prevé que “o certame para a contratacdo de parcerias publico-privadas
obedecera ao procedimento previsto na legislacdo vigente sobre licitagbes e contratos
administrativos”. Lembre-se que a Lei Federal n? 8.666/93, que constitui a norma geral sobre
licitacdo e contratos administrativo, contém normas especificas sobre o procedimento de sele¢io
(normas de licitagdo) e sobre o regime juridico aplicavel aos contratos administrativos. A regra do
art. 12 da Lei de PPP, como se vé, previu a aplicacdo aos contratos de PPP apenas da parte da Lei
8.666/93 que trata do procedimento licitatério. A norma do art. 65 da Lei 8.666/93, por sua vez,
claramente regula o regime juridico aplicavel aos contratos administrativos, e ndo o procedimento
licitatério. Por isso, a referéncia genérica do art. 12 da Lei de PPPs ndo atrairia a aplicagdo do art.
65 da Lei Federal n? 8.666/93 para as PPPs, sejam elas concessdes administrativas ou
patrocinadas.
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termina se resolvendo pela mera afirmacdo pelo 6rgdo competente
de que é interesse publico a realizacdo da alteracdo contratual, com
justificativa. Todavia, recomenda-se, a fim de evitar eventuais
questionamentos pelos tribunais de contas ou outros drgdos de
fiscalizacdo, que seja demonstrada a vantagem econdmica que 0S
municipios teriam com esse modelo de cooperacdo, particularmente,
a reducdo no custo por tonelada de residuo;

b. manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro: dada a ampliagao
de custos operacionais e de investimentos, bem como a ampliacéo
das receitas mediante o ingresso de recursos provenientes de outros
municipios, € preciso assegurar a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo. Deverdo ser analisados em
cada caso concreto 0s parametros contratuais para proceder ao
ajustamento da equacédo financeira;

c. principio constitucional da obrigatoriedade da licitacdo: a eventual
alegacdo de que seria preciso licitar, por respeito ao principio da
isonomia, dado que a licitacdo original ndo previra a possibilidade
de agregacdo de residuos solidos de outros municipios e essa
circunstancia, em tese, poderia modificar ndo apenas 0 conjunto de
licitantes interessados, mas também os valores das propostas.
Parece-nos que 0 contra-argumento principal estd justamente no
outro objetivo fundamental da licitagdo: selecionar a melhor
proposta, amais eficiente, para o Poder Publico. Diante do principio
constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo da
Republica de 1988), a exigéncia de prévia licitagdo deve ser
flexibilizada na situacdo em que a realizacdo de aditivo contratual
claramente tenha por efeito a obtencdo de uma melhor relacdo
qualidade/custo para a Administracdo Publica;

d. limites quantitativos: eventual aplicacdo do limite de 25% de
acréscimos no valor do contrato, por conta do art. 65, § 1°, da Lei
Federal n° 8.666/93. Parece-nos que esse limite ndo se aplica a
concessdes e PPPs, sobretudo, pela diferentes l6gicas econdémicas
que regem esses contratos. Ademais, 0 acréscimo de valor do
contrato ndo significa acréscimo das despesas do Poder Concedente,
visto que 0s recursos correspondentes advirdo dos demais
municipios envolvidos. Ao contrario, 0 Poder Concedente
possivelmente reduzirA o montante total gasto, dada a esperada
reducdo do custo por tonelada de residuo. E preciso ressalvar, no
entanto, a possibilidade de entendimento diferente por parte dos
orgdos de controle.

b) Nesse sentido, para fins das questdes veiculadas neste Capitulo 3, parece-
nos que o principal desafio para justificar a alteracdo dos contratos de
concessao ora vigentes, afim de contemplar a possibilidade de recebimento
de residuos solidos provenientes de outros municipios associados, esta,
mesmo, em se demonstrarem as vantagens econémicas que 0s cooperados
teram em virtude dessa operagdo, comparativamente a opc¢do de
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promoverem nova licitagio e nova contratagdo com objeto idéntico,
considerando-se, inclusive, o prazo exiguo disponivel para tanto.

CAPITULO IV - CONCLUSOES

Até agosto de 2014, ndo devem mais existir “lixdes” nem aterros sanitarios em
condicbes ambientalmente inadequadas, conforme art. 54, da Lei Federal n° 12.305/10.
Estima-se, no entanto, que esse prazo ndo sera cumprido por um grande namero de
municipios brasileiros.

Alguns (poucos, infelizmente) municipios adotaram recentemente medidas para dar
tratamento e destinacdo final adequada aos seus residuos sélidos, particularmente
mediante a licitacdo e contratacdo, em regime de concessdo, da construcdo e operagdo
de aterros sanitarios, bem como da implantacdo e operacdo de usinas capazes de
produzir energia a partir dos residuos sélidos (usualmente energia elétrica, a partir de
tecnologias que aproveitam 0s gases gerados por processos de decomposicdo dos
residuos).

Dado o reduzido prazo restante para que se alcance uma solugdo ambientalmente
sustentavel (agosto de 2014), bem como diante do fato de que a geracdo de energia a
partir de residuos solidos usualmente demanda escala superior aquela disponivel na
maioria dos municipios brasileiros, discute-se a possibilidade de que diversos
municipios possam direcionar os residuos solidos coletados em seus territorios para um
unico prestador de servicos, ja contratado isoladamente porum desses municipios. 1sso
talvez viabilize, no caso concreto, a escala minima para justificar os investimentos no
aterro sanitario e sua respectiva usina de tratamento, bem como o atendimento do prazo
de 2014.

A ideia seria, portanto, aproveitar contratos de concessao ja existentes, firmados entre
determinados municipios e seus respectivos concessionarios, para tratamento e
disposicdo final de residuos solidos oriundos de municipios vizinhos.

O aumento de escala se daria pelo envio de residuos oriundos de diversos municipios
para um Unico aterro sanitirio de carater regional, e, portanto, com capacidade para
atender ndo apenas o municipio contratante da concessdo (tecnicamente, o Poder
Concedente), bem como para receber os residuos dos municipios vizinhos. 1sso
implicaria novos investimentos relevantes e ampliagdo do escopo contratual original.
O atendimento do prazo de 2014, por sua vez, seria favorecido pela desnecessidade de
nova licitagdo para ampliagédo do escopo contratual original.

Surgem, nesse contexto, algumas questdes juridicas relevantes. A primeira versa sobre
a possibilidade de diversos municipios se reunirem a fim de implantar uma solugdo
conjunta para os residuos solidos de cada um deles. Trata-se, nesse ponto, de
compreender os instrumentos juridicos disponiveis para se proceder a essa cooperacao
entre municipios. Uma segunda questdo é saber em que medida poderia ser aproveitado
um contrato de concessdo ja existente e firmado por um desses municipios, para que o
mesmo concessiondrio pudesse passar a receber, tratar e dar a destinacdo final
adequadas aos residuos oriundos dos municipios vizinhos.

34



A solucdo pensada passa pela estruturacdo de gestdo associada de servicos publicos
entre os municipios vizinhos, conforme autorizado na prépria Constituicdo Federal, em
seu art. 241. Essa previsdo é regulamentada pela Lei Federal n° 11.107/2005, que
cuidou de criar os consércios publicos, os convénios de cooperagdo e 0s contratos de
programa, como figuras Uteis a colaboracdo matua dos entes federados para a
consecucdo de objetivos comuns.

Dentre as alternativas trazidas na legislacdo, a celebracéo de contratos de programas,
no ambito de convénio de cooperacdo formalizado entre municipios, mostra-se
juridicamente adequada, operacionalmente eficaz e, quanto a estruturacdo, mais
simples que a constituicdo de um consorcio publico.

Estima-se que esse modelo proporcionaria vantagens relevantes para 0s municipios
envolvidos, particularmente:

I.  no brevissimo espaco de tempo, equacionamento do problema da disposicao
ambientalmente adequada de rejeitos. Todos os municipios envolvidos, na
verdade, teriam condigdes de se beneficiar da solucdo, quer pelo aproveitamento
eficiente de infraestrutura ja existente; quer pela reducdo dos custos de
transacdo envolvidos em uma iniciativa isolada; quer pela reducdo dos custos
logisticos e econbmicos suportados por cada municipio solitariamente; quer
pelos ganhos de escala obtidos com a prestagdo centralizada dos servicos
almejados;

ii.  reducdo do preco da tonelada produzida e processada sob o modelo da gestdo
cooperativa, que, por alkm de ser mais eficiente, reflete uma opgéo
economicamente justificavel e sustentavel.

A seguir apresentamos ilustracdo grafica do modelo sugerido:

Municipios
delegantes

> Convénio de cooperacdo afirmando a opgdo
pela gestdo compartilhada de servigos

» Contratos de Programa com obrigacdes
reciprocas entre os municipios envolvidos

Municipio lider

-

) Contrato de Concessao entre municipio
tem amparo no art. 241 da lider e empresa privada contemplando os
Constituicdo da Republica de servicos ajustados no ambito do contrato
1988 e na Lei Federal no ¢ Programa
Empresa 11.107/2005, que preveem e tratam da gestdo associada de
concessionaria servicos publicos. Destaque-se projeto semelhante em Minas
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Gerais — ainda em fase de discussdo, mas que j& passou por consulta publica —, o qual
prevé modelo muito préximo ao apresentado a seguir, com a diferenca de que, nesse
caso de Minas Gerais, ndo ha aproveitamento de contrato de concessao ja existente.

Discussdo importante, que devera ser oportunamente tratada junto aos “municipios-
lideres”, ¢ sobre a possibilidade de aditamento contratual para agregar os residuos
solidos produzidos nos municipios vizinhos. Frequentemente, ndo ha nos contratos de
concessdao firmados qualquer disposicdo que expressamente permita agregar 0S
residuos solidos produzidos pelos municipios vizinhos aos, assim chamados,
municipios- lideres.

Isso implica discutir, em cada caso concreto, os limites para alteracdo dos respectivos
contratos administrativos. Particularmente, preocupa o limite desenvolvido a partir do
principio constitucional da obrigatoriedade da licitagdo. Cabe arguir, entdo, se, caso
essa agregacao de municipios fosse prevista por época da licitacdo, haveria modificagao
relevante ndo apenas do conjunto de licitantes, mas também dos valores das propostas.

Em face do principio da eficiéncia, entende-se que a exigéncia de prévia licitacdo deve
ser flexibilizada na situacdo em que a realizacdo de aditivo contratual claramente tenha
por efeito a obtencdo de uma melhor relagdo qualidade/custo para a Administragédo
Publica.

Brasilia, 29 de setembro de 2013.
Lucas Navarro Prado

Marco Aurélio Barcelos
Mauricio Portugal Ribeiro
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