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Figueiredo e Guzzo: L ocacéo de ativos pela Administracao

Muitos municipios brasileiros vém encontrando enormes dificuldades para resolver os desafios que as
competéncias congtitucionais e legais lhes impdem. A desigualdade em relacdo a distribuicdo das
receitas entre os entes federativos € algo que jafoi objeto de muitos artigos e de eventos, em especial de
entidades que congregam municipios, cujos prefeitos acabam recebendo a pressdo direta de cidaddos por
Servicos publicos que repercutem nas suas vidas. Ocorre gque, para alguns servicos, ndo raras Vezes, a
solucéo ndo passa por dinheiro, ja que as fontes de recursos estédo muitas vezes na sua mao, sgja porgue o
gadica Uni&o ou dos Estados, seja porque o servico tem o seu

OPINIAO

Nesse cenéario, a simplicidade da solucéo juridica pode ser

elemento fundamental para que se consigarealizar os instrumentos que viabilizem arealizacéo do
servico publico de forma mais eficiente, rapida e segura, j que muitas vezes 0s mecanismos mais
complexos exigem projetos e assisténcia juridica mais custosos que pdem 0s municipios em uma
situacdo de possivel captura por auséncia de possibilidade de criagdo de estruturas de controle e de
agéncias regulatorias que viabilizem a adequada prestacéo dos servicos.

Neste artigo, valer-se-a de dois exempl os que demonstram o tamanho do desafio regulatério para os
gestores municipais. iluminacéo publica e saneamento. Trata-se de dois servicos que exigem grande
expertise técnica e demandam significativa capacidade regulatoria. Ocorre que, ainda que desejassem,
poucos municipios brasileiros conseguiriam criar e manter duas agéncias regulatérias especializadas
Nesses Servigos, por mais que pudessem distribuir o custo da regulagdo entre os cidaddos. Uma das
dificuldades é a baixa atratividade da remuneracdo que pode o0 municipio pagar para membros, diretores
e técnicos de uma agéncia, quer pelo teto remuneratério do prefeito, que em pequenos municipios tem
remuneracao baixa para ndo inviabilizar orcamentéria e financeiramente a comuna, quer pelas limitacdes
de gastos com pessoal estabelecidos naLei de Responsabilidade Fiscal. A criagdo de uma agéncia
meramente formal traz o risco de captura em detrimento da eficiente realizac8o do servigo publico.
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Se para municipios de grande porte ou para municipios que conseguiram se organizar com acriacdo de
consorcios publicos ou que foram organizados pelo respectivo estado em regiGes metropolitanas,
aglomeragdes urbanas ou microrregides, ex vi do artigo 25, 83°, da CRFB, em que ficamais viavel a
organizacdo de uma estrutura regul atoria para a execucao dos servigos de interesse comum, o ideal éa
utilizacdo de instrumentos juridicos mais complexos e de longo prazo, como o das parcerias publico-
privadas (PPPs). Nesse Ultimo caso, hd uma atuagdo conjunta entre particulares e o poder publico que
gera como consequéncia a desburocratizacdo, diminuicdo de custos da Administracdo, promogéo da
eficientizacdo dos servicos publicos prestados, uso de tecnologias e implementacdo de investimentos
pelo particular que muitas vezes ndo poderiam ser arcados pelo poder publico.

O mesmo ndo se diga para pequenos e médios municipios que ndo tiveram a possibilidade de inser¢éo
em uma estrutura de maior porte. Para estes, 0 uso da locagdo de ativos se apresenta como uma solugéo
&gil, prética e segura para aimplementacdo de melhorias na prestacéo de servigos, tais como o de
iluminac&o publica e de saneamento bési co.

A locacdo de ativos €, presentemente, admitida de forma expressana Lei n° 12.462, de 04 de agosto de
2011, a partir daintroducéo do artigo 47-A pelaLe n°13.190, de 19 de novembro de 2015 [1]

. Deve-seressaltar que aLei n° 13.190, de 19 de novembro de 2015, decorre de conversao da Medida
Provisorian® 678/2015, e o referido dispositivo ndo estava contemplado no texto origina e foi inserido
através de emenda. Conforme justificativa apresentada na emenda, alocagéo de ativos € uma
"modelagem que vem sendo cada vez mais usual na prética das Administracfes’, sendo "juridicamente
viavel a formalizagcdo de estruturas contratuais desse tipo pelas Administracfes’ [2]. Assim, admitiu-se
ainsercdo desse importante dispositivo que, como sera visto adiante, se trata de forma de contratacéo
relevante e que muitas vezes pode ser mais vantgjosa para a Administracdo Publica.

A partir dainsercéo desse dispositivo, inspirado no model o de contrato buit to suit [3], passou a locacdo
de ativos a ser contrato tipico com a Administracdo Publica, rompendo o ranco resistente de formalistas
extremos que entendiam que o fato de ser até ent&o contrato atipico impediria a suarealizacdo pela
Administracéo Publica. A presenca daregratrouxe conforto aos gestores e aos 6rgaos de controle na
andlise de questdes que envolvam esse tipo de contratacao.

Uma outra criticajafeita em relacdo a utilizacdo desse contrato, e que jafoi objeto de diversos estudos
[4], € ade que alocagdo de ativos seria uma disfargada forma de financiamento do poder publico e que,
como tal, deveria obedecer aos limites, requisitos e restricbes da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF),
nos diversos dispositivos em que faz referéncia expressa ao tema. Ocorre que, em especial nos casos de
saneamento e de iluminacdo publica, como se verd, ndo se trata de qualquer contrato de financiamento.
A remuneragao do contratado ou vem datarifa do servico ou da contribui¢éo paga pelo cidadao pela
iluminac&o publica.

No caso do saneamento, alocacdo de ativos € modalidade comumente utilizada e admitida, inclusive,
encontrando fontes especiais de financiamento. Esse financiamento ndo € pago pelo poder publico, ja
gue o custo € integralmente pago pelatarifa ou por parte datarifa, sem que o poder publico tenha que
fazer qualquer desembolso. Alias, aforma de pagamento por tarifaéaindicadanalLei n° 11.445, de
2007, que trata do saneamento basico no Brasil.
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Exemplifica-se nesse caso 0 programa Saneamento para Todos, da Caixa Econdmica Federal, cujo
objetivo € promover o investimento em saneamento atraveés da disponibilizacdo de financiamento ao
setor publico e privado por meio de recursos do FGTS e contrapartida do interessado. No setor privado,
existe a possibilidade das empresas se utilizarem do model o de locag&o de ativos através de sociedades
de proposito especifico (SPEs). Conforme manual de fomento do FGTS (" Saneamento para Todos") [5]

, as SPEs podem viabilizar investimentos em saneamento para "locar empreendimentos de saneamento a
prestador de servicos de saneamento basico do municipio ou do Distrito Federal ou, a entidade publica
e privada regularmente contratada por qualquer destes Entes da Federacao para a prestacao dos
Servigos, 0s quais atuam como patrocinadores’.

Destaca-se também como exemplo prético a utilizacdo dessa modalidade pela Companhiade
Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo (Sabesp) nos municipios de Campo Limpo Paulistae Varzea
Paulista (Contrato CP Intern. CSS 31.041/07), Franca (Contratos CPI CSS 1.057/11 e CP Intern. CSS
21.074/08) e Campos do Jordéo (Contrato CP Intern. CSS 11.948/09), entre outros. Nesses casos, 0
parceiro deveria constituir uma SPE para executar as obras de implantacdo de estacGes elevatdrias de
esgotos, interligagdes das redes existentes aos coletores troncos, ligagdes domiciliares de esgotos, entre
outros, e quando do término e recebimento provisorio das obras, deverialoca-las a Sabesp por um
determinado prazo.

Relativamente ailuminagdo publica, é necessario ressaltar preliminarmente que esse setor possui uma
conjuntura constitucional ligada a prestacdo pel os municipios de servicos publicos de interesse local,
conforme artigo 30, V, da Constituicdo Federal, e uma conjuntura histérica ligada as distribuidoras
exercendo a manutencao e operacao de ativos de iluminacdo publica, bem como contabilizando-os em
seus balancos patrimoniais como ativo imobilizado em servigo (AlS). Apés a alteracdo feitapela
Resolucdo Normativa da Aneel n° 479/2012 na Resolugdo Normativa Aneel n® 414/2010, que trata sobre
o fornecimento de energia el étrica, foi dado um prazo para as distribuidoras transferirem os ativos de
iluminacdo publica aos municipios. Assim, esses entes federativos passaram ater que custear as
despesas hecessérias para conservacdo e manutencdo da rede de iluminac&o publica, ou entdo buscar
alternativas de gest&o desses ativos, como com a criacdo de consorcios publicos, realizacéo de PPPs, ou
entdo alocagéo de ativos.

Nesse setor, ainexisténcia de qualquer contrato de financiamento do municipio ao contratado é patente.
Os contratos de locacéo de ativos serdo remunerados com base ha contribui¢cao paga pelo usuario da
energia elétrica, que tem na sua conta incluida o pagamento relacionado ailuminagdo publica, conforme
admite o artigo 149-A da Constitui¢éo [6]. Muitos desses contratos tém sua remunerago relacionada

a parte dessa contribuico, cuja cobranca pode ser feita pelas concessionérias de energia el étrica, outros,
em face da eficiéncia energética tém a remuneracdo lastreada na diminuic¢éo no custo de energia que 0s
Novos equipamentos trazem. Trata-se de contrato baseado na performance de eficiéncia energética do
contratado. O municipio ndo tem custo adiciona qualquer. Recebe ao final novos equipamentos e tem a
possibilidade de melhorar e ampliar a malha de iluminacdo publica. N&o sdo raros os casos de
municipios limitrofes em que o grau de eficiéncia dessa contratacdo € tdo significativo que se sabe onde
esta o limite municipal pelailuminacéo do que a adotou contrastando com a escuriddo do municipio
vizinho.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 09/03/2021



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Como exemplo pratico recente, destaca-se 0 Pregéo Eletrénico n° 22/2020, promovido pela Prefeitura
Municipal de Ubatuba, que teve por objeto a contratagdo de empresa para a prestacéo de servico de
reordenacdo luminotécnica do sistema de iluminagdo publica do municipio, com alocagdo de
equipamentos pelo periodo de 60 meses. Durante o certame, foram apresentadas representacdes perante
o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (Processos n° 6387.989.20, 16429.989.20, 16451.989.20 e
16848.989.20) por supostas irregularidades do edital. Em resposta ao questionamento formulado por
licitante acerca da "licitacdo no modelo de locacéo de ativos com desequilibrio entre cronograma fisico
e financeiro", o conselheiro relator Antdnio Rogue Citadini reconheceu a validade dessa modalidade, e
gue alocacdo de ativos € um model o adotado por muitos 6rgdos da Administracdo Pablica, devendo
estar amparado na "demonstracao da viabilidade econdmico-financeira e de sua vantajosidade frente as
demais modalidades’ [7]. ApOs suspensdo do certame entre junho e novembro de 2020, alicitagdo se
deu de formaefetiva, e foi firmado o Contrato n° 96/2020 com a SPE L uzbatuba lluminacéo SPE Ltda

Como se V€, alocacdo de ativos € um contrato do tipo "ganha-ganha’, que tem na simplicidade a sua
grande virtude. Facilita com isso o controle e aregulacdo do servigo e diminui custos aos municipios e
diminui o espago para a corrupgao. Mentes saneadas e iluminadas compreenderéo.

[1] "Art. 47-A. A administraggo publica poderafirmar contratos de locacdo de bens moveis e imoveis,
nos quais o locador realiza prévia aquisi¢ao, construcdo ou reforma substancial, com ou sem
aparelhamento de bens, por s mesmo ou por terceiros, do bem especificado pela administracao.
(Incluido pelaLei n°13.190, de 2015)

1° A contratacéo referida no caput sujeita-se a mesma disciplina de dispensa e inexigibilidade de
licitacdo aplicavel as locagbes comuns. (Incluido pelalLel n° 13.190, de 2015)

2° A contratacdo referida no caput podera prever areversdo dos bens a administracéo publica ao final da
locacdo, desde que estabel ecida no contrato. (Incluido pelaLel n° 13.190, de 2015)

3° O valor dalocacdo a que se refere o caput ndo poderd exceder, ao més, 1% (um por cento) do valor do
bem locado. (Incluido pelaLe n°13.190, de 2015)".

[2] Conforme Emenda n® 00059, apresentada pelo Deputado Federal Alfredo Kaefer durante a
tramitacdo da MPV 678/2015. Disponivel em: https.//bit.ly/3k04vem . Acesso em 18 fev. 2021.

[3] Sobreisto, leia-se FERRAZ, Luciano, in Nova regra do RDC consagra contratos built to suit
. CONJUR, 2015. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2015-nov-26/interesse-publico-regra-rdc-
consagra-contratos-built-to-suit.

[4] Destaca-se o PPJC 330/2013, do Ministério Publico de Contas do Estado do Espirito Santo, dalavra
do Procurador Especia de Contas Heron Carlos Gomes de Oliveira, que foi referéncia para diversos
outros Pareceres e informes técnicos em muitos Tribunais de Contas de nossa Federacéo.
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[5] Disponivel em: https://bit.ly/3s6uamM. Acesso em 18 fev 2021.

[6] Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribui¢do, naformadas
respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica, observado o disposto no art. 150, | e
I11. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 39, de 2002)

Parégrafo Unico. E facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o caput, na fatura de consumo de
energiaelétrica. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 39, de 2002)

[7] Disponivel em: https://bit.ly/2NySGhk. Acesso em 18 fev. 2021.
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