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Referéncia: Parecer Juridico (Contrato n.2 7202820) — Task 3: Final Report.
Versao Final do Estudo de viabilidade juridica para estruturagao de

Projeto de Gestao Associada de lluminagao Publica (IP)

Prezados Senhores,

Fazemos referéncia ao Parecer solicitado por Vossas Senhorias objetivando a
analise, do ponto de vista juridico, da viabilidade de se estruturar um modelo de
contratacdo de PPPs de prestacdo do servico de ilumina¢do publica, via Consdrcio
Plblico, composto por um conglomerado de Municipios com diferentes capacidades

contributivas, tendo, como objeto de avalia¢do, os seguintes topicos:

(i) Eventual tratamento desigual entre consumidores a partir do uso da COSIP
para fins de financiar pagamentos no ambito de um Consdrcio Publico
contratante de uma PPP de prestacdo do servigo de iluminagdo publica;
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(ii)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)

proposto.
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Confirmacgdao da existéncia de impedimentos legais para que parte da
arrecadacdo da COSIP de um Municipio sirva para subsidiar despesas de
iluminagao publica em outros Municipios, sob a forma de subsidio cruzado,

admitido para pregos publicos;

Avaliacao da natureza juridica especifica da COSIP, incluindo-se a analise de
obstaculo a reparticdo pretendida (em caso afirmativo, fornecimento de
recomendag¢des sobre como a PPP deve ser estruturada para tratar,

adequadamente, desta questado);

Quaisquer outras questoes juridicas, além das acima descritas, que venham

a ser levantadas durante o processo de estruturacao do Consércio Publico;

Avaliacdo dos possiveis cendrios que podem surgir de um Consércio Publico
em iluminagdo publica (por exemplo, subsidios cruzados, diferencas nas

tarifas, beneficios per capita etc.); e

Inclusdo de insumos sobre o que deve ser observado, ao longo da
estruturacdao do Projeto, visando o desenvolvimento de uma PPP de
prestacdo do servico de iluminacdo publica, utilizando-se, para tanto, a figura
do Consércio Publico (mesmo que a andlise acima acabe concluindo que a
COSIP ndo pode ser utilizada para financiar outros Municipios além daquele

em que foi coletada).

Apds ouvir os comentarios de Vossas Senhorias, comprometemo-nos a avaliar,
sob o ponto de vista juridico, os arranjos possiveis para o aproveitamento de recursos
provenientes da arrecadacdo da COSIP por meio de formalizacdo de Consércios Publicos,

indicando os riscos e as mitigacdes correspondentes para fins de viabilizar o modelo ora
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Insta esclarecer, por oportuno, que o presente Parecer nao tem por finalidade
abordar e dar solucdes especificas, sendo certo que as particularidades relacionadas a

cada Municipio serdo tratadas, futuramente, no ambito das respectivas modelagens.

Sendo o que cabia expor para o momento, aproveitamos a oportunidade para

reiterar nossos votos de elevada estima e consideracao.

Atenciosamente,

Mauricio Boudakian Moysés

OAB/SP 221.705

Marina Fochesato Cintra

OAB/SP 195.413

Patricia Ferrari

OAB/SP 377.730

Rafaella Lombardi Borelli

OAB/SP 374.347
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PARECER JURIDICO

VERSAO FINAL DO ESTUDO DE VIABILIDADE JURIDICA PARA ESTRUTURACAO DE
PROJETO DE GESTAO ASSOCIADA, POR MEIO DE CONTRATACAO DE PPP, POR MEIO
DE CONSORCIO PUBLICO, TENDO POR OBJETO A PRESTACAO DO SERVICO DE
ILUMINACAO PUBLICA POR UM UNICO PRESTADOR DE SERVICO.

FEVEREIRO DE 2022.
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1. CONSIDERAGOES INICIAIS

1.1. Contexto

O presente Parecer (Task 3) tem por finalidade apresentar, de forma objetiva, a
conclusdo e complementacdo do Parecer anteriormente apresentado (Task 2), acerca
de todos os aspectos relacionados a analise da viabilidade juridica da estruturagao de
um futuro Consdrcio Publico que tenha por objetivo, por meio de um modelo de Parceria
Publico Privada (“PPP”), realizar a modernizacao, eficientizacdo, expansdo, operacao e

manutencdo da rede de iluminacdo publica dos Municipios consorciados.

A estruturacdo de um Consércio Publico tendo, como objetivo, a reunido de
diversos Municipios interessados na delegacdo dos servicos publico de iluminacgdo
publica a iniciativa privada visa possibilitar a unido de recursos financeiros entre entes
federativos de portes distintos que, isoladamente, ndo teriam condi¢cbes econémico-

financeiras de viabilizar um Projeto de PPP préprio.

1.2. Escopo do Relatério

O Parecer abordara, dentre outros aspectos, o tributo municipal denominado
Contribuicdo para Custeio de lluminacdo Publica (“COSIP”) utilizado para custear a
energia, 0s servicos e a expansao da rede de iluminacdo publica dos Municipios

brasileiros, como sera melhor explicado adiante.

Para tanto, em ateng¢do ao Term of Reference (“TOR"), serdo analisados:

(i) Eventual tratamento desigual entre consumidores, a partir do uso da COSIP,
para fins de financiar pagamentos no ambito de um Consdrcio Publico

contratante de uma PPP de prestacao do servico de iluminagdo publica;
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Confirmacdo da existéncia de impedimentos legais para que parte da
arrecadacdao da COSIP de um Municipio sirva para subsidiar despesas de
iluminagao publica em outros Municipios, sob a forma de subsidio cruzado,

admitido para pregos publicos;

Avaliagao da natureza juridica especifica da COSIP, incluindo-se a analise de
obstaculo a reparticdo pretendida (em caso afirmativo, fornecimento de
recomendacdes sobre como a PPP deve ser estruturada para tratar,

adequadamente, desta questdo);

Quaisquer outras questdes juridicas, além das acima descritas, que venham

a ser levantadas durante o processo de estruturacdo do Consodrcio Publico;

Avaliacdo dos possiveis cendrios que podem surgir de um Consércio Publico
em iluminacdo publica (por exemplo, subsidios cruzados, diferencas nas

tarifas, beneficios per capita etc.); e

Inclusdo de insumos sobre o que deve ser observado, ao longo da
estruturacdo do Projeto, visando o desenvolvimento de uma PPP de
prestacao do servico de iluminagdo publica, utilizando-se, para tanto, a figura
do Consércio Publico (mesmo que a andlise acima acabe concluindo que a
COSIP nao pode ser utilizada para financiar outros Municipios além daquele

em que foi coletada).

10
Rua Joaquim Floriano, n.? 413, 12.° andar, Itaim Bibi, CEP.: 045534-011, Sdo Paulo/SP, Brasil
Tel/Fax.: +55 11 3079 7926
www.moysespires.com.br


http://www.moysespires.com.br/

MP
Moysés & Pires

Sociedade de advogados

2. MARCO REGULATORIO

Marco Regulatério

Dispositivos

Constituicao Federal

Art. 30. Compete aos Municipios:

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

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestacdo de servicos publicos.

Art. 149. A Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir
contribuicdo, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de
iluminacao publica, observado o disposto no art. 150, | e Ill.

Paragrafo Unico. E facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o
caput, na fatura de consumo de energia elétrica.

Lei Federal n.2 | DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
5.172/1966 direito tributdrio aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.
. DispOe sobre o regime de concessao e permissao da prestacdo de servigcos
Lei Federal ng . . N .
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
8.987/1995 A
providéncias.
Dispd I i | N
lei Complementar ispGe sobre o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de

n.2 116/2003

competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, e da outras
providéncias.

Lei Federal n.2 | Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-
11.079/ 2004 privada no ambito da administracdo publica.

Lei Federal n.2 | DispOe sobre normas gerais de contratacdo de consércios publicos e da
11.107/2005 outras providéncias.

Resolugao

Normativa da ANEEL
n.2 414/2010

Estabelece as Condi¢Oes Gerais de Fornecimento de Energia (Revogada).

Resolugao
Normativa da ANEEL
n.2 888/2020

Aprimora as disposicoes relacionadas ao fornecimento de energia elétrica
para o servico publico de iluminagdo publica.

Resolugao
Normativa da ANEEL
n.2 1.000/2021

Estabelece as Regras de Prestacdo do Servigo Publico de Distribuicdo de
Energia Elétrica; revoga as ResolucGes Normativas ANEEL n.2 414, de 9 de
setembro de 2010; n.2 470, de 13 de dezembro de 2011; n.2 901, de 8 de
dezembro de 2020 e da outras providéncias.
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3. ATIVIDADE DE ILUMINAGAO PUBLICA

3.1. Competéncia, natureza juridica e conceituacdo dos servigos de iluminagao

publica

A Constituicdo Federal, em seu art. 30, inciso V, prevé, como competéncia dos
Municipios, a organizacao e a presta¢ao, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, dos servicos publicos de interesse local, dentre os quais o servico de

iluminacao de logradouros publicos.

Em que pese a competéncia municipal para a prestacdo dos servicos de
iluminagdao publica tenha sido estabelecida na atual Constituicdo Federal,
tradicionalmente, com base em legislacdo da década de 40%, os Municipios contratavam
o fornecimento de energia elétrica para iluminacdo publica e transferiam a prestacdo de
servicos de iluminacdo publica, bem como os ativos a ele afetos, para as empresas

distribuidoras de energia.

Apds o advento do novo regramento introduzido na Resolucdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (“ANEEL”) n.2 414/2010 (“Resolu¢do da ANEEL n.2
414/2010”, revogada pela Resolugdo da ANEEL n.2 1.000, de 20 de dezembro de 2021 -
“Resolu¢do da ANEEL n.2 1.000/2021”), contudo, os servicos de iluminagdo publica,
assim entendidos como a elaboracao de projeto, a implantagdo, expansao, operagao e
manutencdo das instala¢cdes de iluminacdo publica, passaram a ser expressamente
previstos como de responsabilidade do ente municipal ou de quem tenha recebido deste
ultimo a delegacdo para prestar tais servicos (art. 451, da Resolucdo da ANEEL n.2

1.000/2021).

1 Conforme artigo 82, do Decreto-Lei 3.763/41: “O estabelecimento de redes de distribuicdo e o comércio de energia elétrica
dependem exclusivamente de concessdo ou autorizagdo federal. Paragrafo unico. Os fornecimentos de energia elétrica para servigos
de iluminagdo publica, ou para quaisquer servigos publicos de carater local explorados pelas municipalidades, serdo regulados por
contratos de fornecimentos entre estas e os concessionarios ou contratantes, observado o disposto nos respectivos contratos de
concessdo ou de exploragdo, celebrados com o Governo Federal, para distribuigdo de energia elétrica na zona em que se encontrar
0 municipio interessado.”
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Assim, os servicos de iluminagdo publica sdo de responsabilidade do Poder
Publico Municipal ou Distrital, ou ainda daquele que receba essa delegacdo, sendo de
competéncia do responsavel zelar pelo fornecimento de ilumina¢do de “vias publicas
destinadas ao trénsito de pessoas ou veiculos, tais como ruas, avenidas, logradouros,
caminhos, passagens, passarelas, tuneis, estradas e rodovias”, bem como pela
iluminagao de “bens publicos destinados ao uso comum do povo, tais como abrigos de
usudrios de transportes coletivos, pragas, parques e jardins, ainda que o uso esteja
sujeito a condigbes estabelecidas pela administragdo, inclusive o cercamento, a restrigdo
de hordrios e a cobran¢a”, nos termos dos incisos | e Il, do Artigo 189, da Resolucdo da

ANEEL n.2 1.000/2021.

De acordo com o § 1.9, do artigo supracitado, ndo sao classificados, como
servicos de iluminacdo publica, o fornecimento de energia elétrica que tenha por
objetivo qualquer forma de propaganda ou publicidade, a realizacdo de atividades que
visem a interesses econdmicos, a iluminagao das vias internas de condominios e o

atendimento a semaforos, radares e cameras de monitoramento de transito.

4. CONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO DO SERVICO DE ILUMINACAO PUBLICA
(COSIP)

4.1. Historico

Os servicos de iluminagdo publica, tradicionalmente prestados pelas
distribuidoras de energia elétrica, eram custeados pela taxa de iluminacdo publica,
criada por alguns Municipios na década de oitenta, com base no art. 145, Il, da

Constituicdo Federal e no art. 77, do Cédigo Tributario Nacional (“CTN”).
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Entretanto, o Supremo Tribunal Federal (“STF”)? decidiu, apds a cria¢do da
aludida taxa por alguns Municipios, que “o servigco de iluminagéo publica nGo pode ser
remunerado mediante taxa”, jd que esta espécie de tributo somente pode ser criada
para tributar fato gerador relacionado ao exercicio regular do poder de policia ou para
utilizacao de servigo publico especifico e divisivel, ao passo que o servico de iluminagao

publica é utilizado por toda a sociedade, de forma indivisivel.

Nesse sentido, a Simula n.2 670, do STF, posteriormente convertida na Simula
Vinculante n.2 41, estabelece que “o servico de iluminagdo publica ndo pode ser

remunerado mediante taxa.”

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n.2 39/2002, a Constituigdo
Federal foi acrescida do art. 149-A, segundo o qual os Municipios e o Distrito Federal
poderiam instituir contribuicdo, na forma das respectivas leis, para custeio do servico de
iluminagao publica, facultando a sua cobranga nas contas de consumo de energia

elétrica:

Constituicao Federal. “Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir
contribuigcdo, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de iluminagdo
publica, observado o disposto no art. 150, | e lll.

Pardgrafo unico. E facultada a cobranga da contribuicdo a que se refere o caput, na
fatura de consumo de energia elétrica.”

A partir desta nova previsao constitucional, os Municipios ficaram autorizados a
instituir, por meio de lei, a contribuicdo para custeio do servico de iluminagdo publica,

chamada de COSIP (ou CIP, a depender da sigla atribuida ao tributo por cada Municipio).

2RE 231.764 - |G - Pleno - 10/03/99 - DJU de 21/05/99; RE 233.332 - IG - Pleno - 10/03/99 - DJU de 14/05/99 AG (AgRg) 231.132 - CV;
e-22T.-25/05/99 - DJU de 06/08/99.
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4.2. O carater sui generis da COSIP

A COSIP tem por finalidade, conforme disposto no art. 149-A, da Constituicao
Federal, o custeio do servigo de iluminagdo publica de cada Municipio em que restar
constituida, ndo se tratando de um tributo comum, mas sim de um tributo com carater

sui generis que se diferencia de qualquer outro tributo federal, estadual ou municipal.

Como supramencionado, a COSIP surgiu com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n.2 39/2002, que acrescentou o art. 149-A a Constituicdo Federal. Como

serd abordado adiante, o STF entendeu que a COSIP é um tributo com carater sui

generis e a ela se aplicam os principios que regem as taxas e as contribuicdes, no que

couber. Conforme se verifica no CTN, a COSIP sequer entra no rol dos tributos elencados

no art. 5.2, a saber: impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.

O art. 16, do CTN, define imposto como “o tributo cuja obriga¢do tem por fato

gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa

ao contribuinte” (énfase acrescentada). Como se sabe, a COSIP tem como objetivo
custear os servicos de iluminagao publica, portanto, pressupde uma atividade estatal

especifica, ndo se confundindo, assim, com um tributo.

Ja as taxas, de acordo com o art. 77, do CTN, sdo “cobradas pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito de suas respectivas

atribuicbes, tém como fato gerador o exercicio reqular do poder de policia, ou a

utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao

contribuinte ou posto a sua disposicdo” (Enfase acrescentada). Como se sabe, os servigos
de iluminacdo publica ndo sdo especificos e divisiveis, ndo exigindo a contraprestacao

individualizada a um contribuinte especifico.

Difere-se a COSIP, também, das contribuicdes de melhoria, posto que estas, nos

termos do art. 81, do CTN, sdo instituidas para “fazer face ao custo de obras publicas de
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que decorra valoriza¢do imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como
limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imdvel
beneficiado”. A COSIP n3o possui relagdo com valorizacdo imobilidria, tampouco pode-
se aferir que acréscimo de valor gerado pela implementac¢ao dos servigos de iluminagao
publica dao origem a cobranca da COSIP, ndao se confundindo, assim, com as

contribuicées de melhoria.

Por fim, a COSIP ndo consiste em uma tarifa, nem mesmo em um preco publico,
posto que estes sequer sdao considerados como tributos. Conforme Acérdao proferido
pelo Ministro Teori Zavascki do STF, nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n.2 800, preco publico/tarifa se diferenciam de tributo, haja vista que ndo podem ser
exigidos indiscriminadamente, além de ndo serem compulsérios, conforme a seguir

exposto:

“O Ministro llmar Galvdo, em seu voto, entendeu que o peddgio é espécie de prego
publico por ndo ser cobrado compulsoriamente de quem ndo utilizar a rodovia; ou
seja, é uma retribuigdo facultativa paga apenas mediante o uso voluntdrio do servigo.
Em suas palavras:

Por isso mesmo que de tributo ndo se trata, mas sim de tarifa, ndo pode ser exigido,
indiscriminadamente, pela utilizacdo de todas as estradas, mas tdo somente em
relacdo a estradas que apresentam ‘condicdes especiais de trdfeqo (via expressa de
alta velocidade e seguranca) seja bloqueada e ofereca possibilidade de alternativa
para o usudrio (outra estrada que o conduza livremente ao mesmo destino), embora
em condi¢Bes menos vantajosas de trdfego’ (ainda HELY MEIRELLES, ob. cit. pdg. 19),
que apods observar ‘estes requisitos sdo hoje considerados indispensdveis pela
doutrina rodovidria estrangeira e nacional’,

(...)

O critério distintivo da compulsoriedade/voluntariedade foi mantido pelo STF,
quando definiu a contraprestag¢do paga pelo fornecimento de energia elétrica como
um prego publico: “TRIBUTARIO. ENERGIA ELETRICA. ENCARGOS CRIADOS PELA LEI
10.438/02. NATUREZA JURIDICA CORRESPONDENTE A PRECO PUBLICO OU TARIFA.
INAPLICABILIDADE DO REGIME TRIBUTARIO. AUSENCIA DE COMPULSORIEDADE NA
FRUICAO DOS SERVICOS. RECEITA ORIGINARIA E PRIVADA DESTINADA A
REMUNERAR CONCESSIONARIAS, PERMISSIONARIAS E AUTORIZADAS INTEGRANTES
DO SISTEMA INTERLIGADO NACIONAL. RE IMPROVIDO. | - Os encargos de capacidade
emergencial e de aquisicdo de energia elétrica emergencial, instituidos pela Lei
10.438/02, ndo possuem natureza tributdria. 11 Documento assinado digitalmente
conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura. Il -
Encargos destituidos de compulsoriedade, razédo pela qual correspondem a tarifas ou
precos publicos. Il - Verbas que constituem receita origindria e privada, destinada a
remunerar concessiondrias, permissiondrias e autorizadas pelos custos do servigo,
incluindo sua manutengdo, melhora e expansdo, e medidas para prevenir momentos
de escassez. IV - O art. 175, Ill, da CF autoriza a subordinagdo dos referidos encargos
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a politica tarifaria governamental. V - Inocorréncia de afronta aos principios da
legalidade, da ndo-afeta¢do, da moralidade, da isonomia, da proporcionalidade e da
razoabilidade. VI - Recurso extraordindrio conhecido, ao qual se nega provimento”
(RE 576189/RS, Pleno, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 22/04/2009, DJe de
26/06/2009). (Enfase acrescentada).

Assim, o preco publico e a tarifa sdo facultados ao contribuinte que sé os recolhe
quando usufrui do servigo prestado, diversamente do que ocorre com a COSIP, haja vista
gue, quando instituida pelos Municipios, salvo nos casos de isencdo expressamente

previstos em lei, o contribuinte é obrigado a pagar referido tributo.

4.2.1. Precedentes judiciais relacionados a COSIP e sua destinagao

A partir do levantamento e da andlise de decisdes judiciais, verificou-se que,
quando da instituicdo da COSIP, pela Emenda Constitucional ja citada, tornou-se comum

gue os municipes propusessem acoes judiciais questionando a sua cobranca.

Os principais questionamentos se referiam a constitucionalidade e a legalidade
da cobranca do tributo, em especial aos critérios para definicdo da base de cdlculo,
forma de cobranca na conta de luz, dentre outros. Exemplificativamente, transcreve-se
a decisdo proferida pelo TJ-RJ, por meio da qual se legitimou a cobranca da COSIP

diretamente na conta de luz dos municipes:

“ACAO DE REPETICAO DE INDEBITO.CONTRIBUICAO DE ILUMINACAO PUBLICA -CIP.
MUNICIPIO DE SAO GONCALO. INCONFORMISMO DA APELANTE QUANTO A FORMA
COMO FOI FEITA A COBRANCA, COM A INCLUSAO DA CIP EM SUA CONTA DE LUZ SEM
QUE TENHA SIDO CONSULTADA. A COBRANCA DA CONTRIBUICAO EM QUESTAO NAO
SE REFERE A SERVICO, MAS SIM A TRIBUTO, PREVISTO EM SEDE CONSTITUCIONAL. A
EMENDA CONSTITUCIONAL N.°2 39/2002 INTRODUZIU O ART. 149-A NA
CONSTITUICAO FEDERAL, FACULTANDO AOS MUNICIPIOS A INSTITUICAO DA
CONTRIBUICAO PARA CUSTEIO DE ILUMINACAO PUBLICA, DESDE QUE OBSERVADOS
0S PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, DA ANTERIORIDADE E DA ANULIDADE , CONFORME
O ART. 150, Il E Ill, DA CF/88.EXISTENCIA DE LEI QUE REGULA ESTE DISPOSITIVO
CONSTITUCIONAL NO MUNICIPIO DE SAO GONCALO, LEI N© 44/2002, TAMBEM TRAZ
PREVISAO ACERCA DA COBRANCA POR MEIO DAS CONTAS DE LUZ PAGAS PELOS
CONTRIBUINTES INSTITUIDA PELA LEI. AUSENCIA DE IMPUGNACAO QUANTOS AOS
VALORES COBRADOS, QUE DEVEM SER CONSIDERADOS COMO CORRETOS, NAO
HAVENDO NENHUMA ILEGALIDADE NA COBRANCA EFETUADA NAS CONTAS DE LUZ
DA APELANTE.DECISAO DO ORGAO ESPECIAL DESTE TRIBUNAL NO SENTIDO DE QUE
A LEI N.2 44/2002 SE CONCILIA COM A ORDEM CONSTITUCIONAL. NEGA-SE
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SEGUIMENTO AO RECURSO.” (TJ-RJ — APL: 00342532720058190004 RIO DE JANEIRO
SAO GONCALO 4 VARA CIVEL, Relator: HELENA CANDIDA LSBOA GAEDE, Data de
Julgamento: 17/01/2007, PRIMEIRA CAMARA CiVEL, Data de Publicacdo:
22/01/2007). (Enfase acrescentada).

A legalidade e a constitucionalidade da COSIP, no formato adotado por diversos
Municipios, ja é assunto pacificado no Judicidrio, visto que, em margo de 2009, o STF
julgou o Recurso Extraordinario (“RE”) n.2 573.675-0/SC, interposto pelo Ministério
Publico Estadual contra a Lei Complementar n.2 07/2002 do Municipio de Sdo José. Com
efeito, o STF declarou a constitucionalidade da cobranga da contribui¢cdo, a forma
utilizada para estabelecer o sujeito passivo do encargo e a base de célculo, conforme

ementa a seguir transcrita:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. RE INTERPOSTO CONTRA DECISAO PROFERIDA EM
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. CONTRIBUICAO PARA O
CUSTEIO DO SERVICO DE ILUMINACAO PUBLICA - COSIP. ART. 149-A DA
CONSTITUICAO FEDERAL. LEI COMPLEMENTAR 7/2002, DO MUNICIPIO DE SAO JOSE,
SANTA CATARINA. COBRANCA REALIZADA NA FATURA DE ENERGIA ELETRICA.
UNIVERSO DE CONTRIBUINTES QUE NAO COINCIDE COM O DE BENEFICIARIOS DO
SERVICO. BASE DE CALCULO QUE LEVA EM CONSIDERACAO O CUSTO DA
ILUMINACAO PUBLICA E O CONSUMO DE ENERGIA. PROGRESSIVIDADE DA
ALIQUOTA QUE EXPRESSA O RATEIO DAS DESPESAS INCORRIDAS PELO MUNICIPIO.
OFENSA AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA.
INOCORRENCIA. EXACAO QUE RESPEITA OS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO IMPROVIDO. | - Lei que restringe
os contribuintes da COSIP aos consumidores de energia elétrica do municipio ndo
ofende o principio da isonomia, ante a impossibilidade de se identificar e tributar
todos os beneficidrios do servico de iluminacdo publica. Il - A progressividade da
aliquota, que resulta do rateio do custo da iluminacdo publica entre os consumidores
de energia elétrica, ndo afronta o principio da capacidade contributiva. Il - Tributo
de cardter sui generis, que ndo se confunde com um imposto, porque sua receita se
destina a finalidade especifica, nem com uma taxa, por ndo exigir a contraprestacdo
individualizada de um servico ao contribuinte. IV - Exa¢Go que, ademais, se amolda
aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. V - Recurso extraordindrio
conhecido e improvido.” (RE 573675, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI,
Tribunal Pleno, julgado em 25/03/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-094
DIVULG 21-05-2009 PUBLIC 22-05-2009 EMENT VOL-02361-07 PP-01404 RDDT n.
167, 2009, p. 144-157 RF v. 105, n. 401, 2009, p. 409-429)". (Enfase acrescentada).

Verifica-se, da leitura e andlise da ementa acima transcrita, o questionamento
sobre a isonomia da cobranca da contribuicdo de iluminagdo publica, sob o argumento
de que o contribuinte deveria ser todo aquele que usufrui da iluminagao publica e ndo
somente os usuarios de energia elétrica.
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No caso, o STF entendeu que a contribui¢cdo de iluminagdo publica é um tributo
com carater sui generis, sendo impossivel destacar os cidaddos que usufruem ou ndo da
iluminagao, e em que medida, consequentemente, a forma de cobranga da contribui¢do
prevista na Constituicdo Federal e instituida pelo Municipio é razodvel e nao fere a

isonomia.

No entendimento do STF, a COSIP ndo se confunde com um imposto porque sua

receita se destina a uma finalidade especifica. Tampouco a COSIP se confunde com

taxa, j4 que nao exige a contraprestacdo individualizada de um servico ao

contribuinte, ndo havendo inconstitucionalidade ou ilegalidade na sua cobranca,

observadas as aliquotas que promovem o rateio, entre os consumidores, do valor

devido, desde que observados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Como a decisdo foi tomada em processo com repercussio geral3, o precedente

tornou-se aplicavel a todos os casos similares.

Ademais, na decisdo do RE n.2 573.675-0/SC, o Ministro Relator Ricardo
Lewandowski entendeu que, “respeitados os demais principios tributdrios e os critérios
de razoabilidade e proporcionalidade, nada ha de inconstitucional em identificarem-se
0s sujeitos passivos da obriga¢do em fung¢do de seu consumo de energia elétrica” e ainda
que os “principais beneficidrios do servigo seréio sempre aqueles que residem ou exercem
as suas atividades no dmbito do Municipio ou do Distrito Federal, isto é, pessoas fisicas
ou juridicas, publicas ou privadas, identificaveis por meio das respectivas faturas de

energia elétrica”.

Nesse sentido, verifica-se ndo haver qualquer violacdo em se ratear o valor gasto

pelo referido Municipio com a iluminacdo publica, pelos contribuintes, de acordo com

3Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaRepercussaoGeralMeritoJulgado/anexo/18 RG JulgamentoMerit
0.pdf - Acesso em: 14 de dezembro de 2021.
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as aliquotas propostas que variam conforme o tipo de usudrio do servico. Isto porque,
ainda de acordo com o voto do Relator, Ministro Ricardo Lewandowski ndo ha “um
critério seguro de discrimina¢do para se conferir determinado contribuinte uma carga
tributdria maior”, haja vista o siléncio da Constituicdo Federal quanto a hipdtese de
incidéncia da COSIP, possibilitando a escolha da forma de cobrar tal tributo. Assim,
vislumbrou-se que a Lei Complementar n.2 07/2002, do Municipio de S3o José, ao
instituir um sistema progressivo de aliquotas, ndo feriu o principio da isonomia e a

capacidade contributiva dos sujeitos passivos.

Complementarmente, ha também que ser citado, como outro tema polémico
relacionado ao alcance da destinacdao da COSIP, a possibilidade de aplicagdo dos
recursos provenientes da arrecadacdo da COSIP para melhoramento e expansdo da rede

de iluminagdo publica.

O Ministro do STF Marco Aurélio reconheceu a repercussdo geral do tema
debatido no RE n.2 666.404/SP, que foi assim resumido “Validade da destinagcdo de
recursos advindos da contribuicGo para o custeio do servico de iluminagdo publica

também ao melhoramento e a expansdo da rede”.

Em que pese ter reconhecido o tema como repercussao geral, o Ministro Marco
Aurélio apresentou seu voto de mérito que foi contrario a utilizacdo dos recursos da
COSIP para melhoramento e expansao da rede. Entretanto, o Ministro Alexandre de
Moraes apresentou voto divergente entendendo ser constitucional a cobranca, por
Municipios e Distrito Federal, da COSIP para satisfazer despesas relativas a expansao da
rede, a fim de atender as novas demandas oriundas do crescimento urbano, bem como
ao seu melhoramento, para ajustar-se as necessidades da populac¢do local, voto que

acabou prevalecendo pela maioria, nos seguintes termos:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. TEMA 696. CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO DO SERVICO DE ILUMINACAO
PUBLICA. DESTINACAO DOS RECURSOS ARRECADADOS. MELHORAMENTO E
EXPANSAO DA REDE. POSSIBILIDADE. 1. O artigo 149-A, da Constituicdo Federal,
20
Rua Joaquim Floriano, n.? 413, 12.° andar, Itaim Bibi, CEP.: 045534-011, Sdo Paulo/SP, Brasil
Tel/Fax.: +55 11 3079 7926
www.moysespires.com.br


http://www.moysespires.com.br/

MP
Moysés & Pires

Sociedade de advogados

incluido pela Emenda Constitucional 39/2002, dispde que “Os Municipios e o Distrito
Federal poderdo instituir contribuigdo, na forma das respectivas leis, para o custeio
do servigco de iluminagdo publica, observado o disposto no art. 150, I e Ill”. 2. O
constituinte ndo pretendeu limitar o custeio do servico de iluminacéo publica apenas
as despesas de sua execucdo e manutencgdo. Pelo contrdrio, deixou margem a que o
legislador municipal pudesse instituir a referida contribuicdo de acordo com a
necessidade e interesse local, conforme disposto no art. 30, | e lll, da Constituigdo
Federal. 3. A iluminag¢do publica é indispensdvel a seguranca e bem estar da
populagdo local. Portanto, limitar a destinagGo dos recursos arrecadados com a
contribuicdo ora em andlise as despesas com a execug¢do e manutengdo significaria
restringir as fontes de recursos que o Ente Municipal dispée para prestar
adequadamente o servico publico. 4. Diante da complexidade e da dindmica
caracteristicas do servico de iluminagdo publica, é legitimo que a contribuicdo
destinada ao seu custeio inclua também as despesas relativas a expansdo da rede, a
fim de atender as novas demandas oriundas do crescimento urbano, bem como o seu
melhoramento, para ajustar-se as necessidades da populacdo local. 5. Recurso
Extraordindrio a que se dd provimento. Fixada a seguinte tese de repercusséo geral:
"E constitucional a aplicagdo dos recursos arrecadados por meio de contribuicéo para
o custeio da iluminagdo publica na expansdo e aprimoramento da rede". (RE 666404,
Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: ALEXANDRE DE MORAES,
Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2020, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-221 DIVULG 03-09-2020. PUBLIC. 04-09-2020). (Enfase
acrescentada).

A controvérsia dirimida nos autos deste precedente diz respeito a delimitacdo do
alcance da expressao “custeio do servico”, considerada a previsdo contida no artigo 149-
A, da Constituicdo Federal; e se os investimentos e a expansao da estrutura de
iluminacdo publica poderiam ser custeados pela COSIP ou se os Municipios/Distrito

Federal deveriam recorrer aos meios adequados para tanto — os impostos.

De acordo com o entendimento acolhido pelo STF, diante da complexidade e
dinamica caracteristicas do servico de iluminagdo publica, é necessario que a
contribuicdo destinada ao seu custeio inclua, também, as despesas relativas a expansao
da rede, a fim de atender as novas demandas oriundas do crescimento urbano, bem

como o seu melhoramento, para se ajustar as necessidades da populacao local.

Ademais, o Ministro Gilmar Mendes, que acompanhou o voto do Ministro

Alexandre de Moraes, esclareceu que:

“1..)
Naquela oportunidade, o Supremo Tribunal Federal assentou a natureza tributdria
da exagdo como “contribuigdo”, diferenciando-a da taxa e do imposto, em razdo de
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ser destinada a uma atuag¢do estatal vinculada e ligada indiretamente ao
contribuinte. Ressaltou, dessa forma, que a referida atividade caracteriza-se como
sendo uti universi e ndo uti singuli, pois possui um “cardter geral e indivisivel,
prestado a todos os cidaddos, indistintamente”.

O texto constitucional que prevé a incidéncia do referido tributo ndo restringe a
interpretagdo do termo “custeio” do servigo. Note-se que o referido termo custeio é
encontrado em diversas passagens da Constituigdo (arts. 89, IV; 98, § 29, 149, § 19,
194, V; 195, § 5% e 10, § 29, 58, 59; 71, 75, § 22e 32,84, 1, 97, § 39, I, do ADCT), sem
corresponder ao sentido técnico da palavra. Nessas hipdteses, a expressdo é usada
com o significado de contraprestagcdo geral por despesas, uma vez que ndo se
encontra associada a determinagcbes especificas relacionadas a regras
orcamentdrias.

Do mesmo modo, a interpretagdo do art. 149-A da Constituicdo também se refere a
esse conceito mais abrangente, que corresponde a retribuicdo pelo servigo de energia
elétrica prestado indistintamente a uma determinada coletividade.

A partir dessas consideracdes, percebe-se que a expressédo utilizada na redacédo do
art. 149-A da Constituicdo diz respeito a todas as despesas destinadas ao
oferecimento do servico pela municipalidade, de modo a abarcar o maior universo
possivel de cidaddos — sobretudo por tratar-se de servico essencial —e com a melhor
qualidade possivel.

Nesses termos, além das a¢bes necessdrias para a implementagdo e a manutengéo
do servico, a melhoria e a expansdo da rede também se mostram fundamentais a
prestacio ampla e eficiente da iluminagdo publica a toda a comunidade”. (Enfase
acrescentada).

Assim, considerando-se os argumentos citados, bem como a jurisprudéncia atual
do STF, plenamente vidvel a utilizacdo dos recursos provenientes da arrecadacdo da
COSIP para remunerar os investimentos realizados na rede de iluminagdo publica, tais

como melhoramentos e expansao.

4.3. Aspectos tributdrios

Em relacdo aos aspectos tributarios, embora cada Municipio tenha sua
particularidade, ha conceitos comuns que sdo aplicados a COSIP cobrada e arrecadada

por todos os entes federativos municipais, conforme se passara a detalhar.

A COSIP é um tributo cuja arrecadacdo é vinculada aos custos com consumo de
energia destinada a iluminacdo de vias, logradouros e demais bens publicos, bem como
aos servicos de instalacdo, manutencdo, melhoramento e expansdo de rede de

iluminacdo publica.
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Caracteriza-se, como sujeito ativo da relacao tributaria, o préprio Municipio,
visto ser este o sujeito competente para exigir a cobranga da COSIP, conforme

competéncia outorgada por meio do artigo 149-A, da Constituicdo Federal.

Por sua vez, como sujeito passivo da relagao tributdria (contribuinte), encontra-
se o consumidor de energia elétrica residente ou estabelecido no territério do Municipio
em que possui imdvel que esteja cadastrado junto a concessiondria distribuidora e/ou

permissiondria de energia elétrica titular da concessdo no Municipio.

Com relacdo a base de calculo da COSIP, o art. 149-A, da Constituicao Federal,
nao fixou uma base de calculo a ser utilizada pelos Municipios para promoverem a
cobranca da COSIP, cabendo a Administracdo Municipal estabelecer essa base de
maneira detalhada em sua legislagcdo prdpria. Entretanto, é certo que as aliquotas da
COSIP devem ser compativeis com as despesas correspondentes aos servicos de
iluminagao publica, incluindo a energia fornecida, bem como os custos e investimentos

relacionados.

Com relagao ao fornecimento de energia elétrica para iluminagdo publica,
conforme determina o art.190, da Resolu¢do da ANEEL n.2 1.000/2021, tem-se que a
tarifa adequada a ser adotada é a Tarifa B4a, estritamente relacionada a iluminagao

publica/rede de distribuicdo, estabelecida anualmente pela ANEEL.

Em relacdo ao lancamento da COSIP, como previsto no art. 149-A, paragrafo
Unico, da Constituicdo Federal, a empresa concessionaria de servico publico e
distribuicdo de energia elétrica, podera lancar a cobranca da COSIP, mensalmente,

juntamente com a fatura de energia elétrica emitida.

Tem-se, como fato gerador da COSIP, o consumo de energia elétrica por pessoa
natural ou juridica, mediante ligacdo regular de energia elétrica no territério do

Municipio (quando ndo cobrada também no IPTU).
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5. CONSORCIOS PUBLICOS

Apds a analise dos aspectos relacionados a COSIP e antes de se adentrar ao cerne
deste Parecer, ou seja, da utilizacdo da COSIP para uma PPP de prestacdo do servico de
iluminagao publica a ser realizada por um consércio de Municipios, importante
esclarecer e detalhar a natureza juridica dos Consdrcios Publicos e suas principais

caracteristicas.

5.1. Natureza juridica

Os Consoércios Publicos (“Consércios Publicos”) sao pessoas juridicas de direito
publico ou de direito privado, criados, exclusivamente, por entes da Federacdo (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal), mediante aprovacdo de lei, que tém, por
finalidade, a reunido de recursos financeiros, técnicos e administrativos, para a gestao

associada de servicos ou a realizacdo de objetivos/finalidades de interesse comum.

Os Consoércios Publicos tém respaldo no art. 241, da Constituicao Federal, que

assim estabelece:

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

O dispositivo constitucional dos Consércios Publicos foi disciplinado pela Lei
Federal n.2 11.107, de 6 de abril de 2005 (“Lei Federal n.2 11.107/2005” ou “Lei dos
Consorcios Publicos”). De acordo com referida lei, os Consdrcios Publicos podem
possuir personalidade juridica de Direito Publico - no caso de constituir associacdo

publica, mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intencdes
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(“Protocolo de Intengdes” - art. 32, da Lei dos Consdrcios Publicos) - ou de Direito

Privado - mediante o atendimento dos requisitos da legislagao civil.

5.2.  Principais caracteristicas

O Consorcio de direito publico integrara a Administracdo Publica indireta de
todos os entes da Federagao consorciados. O Consércio Publico, independentemente do
regimento escolhido (publico ou privado), devera observar as normas de direito publico
no que concerne a realizacao de licitacdo, a celebracdo de contratos, a prestacdo de
contas e a admissdo de pessoal — que serd regida pela Consolidacdo das Leis do Trabalho

(“cLT”).

O Consércio Publico deve possuir estatuto social que disponha sobre a
organizacdo e o funcionamento de cada um de seus érgdos constitutivos, sendo
obrigatério, por lei, a existéncia de uma Assembleia Geral. A despeito de ndo ser
obrigatdério, os Consodrcios existentes costumam possuir, na sua estrutura
organizacional, os seguintes 6rgdos: (i) Presidéncia (ou Conselho de Administracao); (ii)

Secretaria Executiva; e (iii) Conselho Fiscal.

A Assembleia Geral é o érgao colegiado maximo do Consércio Publico, sendo
composta pelo Chefe do Poder Executivo de cada ente consorciado. A Presidéncia, por
sua vez, é composta pelos cargos de Presidente e Vice-Presidente, eleitos pela
Assembleia Geral e, no caso de Conselho de Administracdo, tais cargos se equivalem aos
cargos de conselheiros. A Secretaria Executiva é o 6rgdo responsavel pela execucdo de
atividades administrativas, composta por membros escolhidos pela Presidéncia. Por fim,
o Conselho Fiscal é o érgao fiscalizador do Consdrcio Publico, responsavel por exercer o
controle, a fiscalizacdo e a avaliacdo da legalidade, legitimidade e economicidade das
atividades patrimoniais e financeiras do Consdrcio Publico, composto por membros

escolhidos pela Assembleia Geral.
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Para cumprimento de seus objetivos/finalidades, o Consdrcio Publico podera
firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, bem como receber auxilios,
contribuicGes e subvengdes sociais ou econOmicas de outras entidades e 6érgdos do
governo; poderad, ainda, promover desapropria¢des e instituir serviddes, nos termos de
declaragdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, e ser contratado
pela administragao direta ou indireta dos entes da Federagdo consorciados, dispensada

a licitagdo (art. 2.2, § 19, incisos | a lll, da Lei dos Consdrcios Publicos).

Ao Consodrcio Publico cabe, ainda, a possibilidade de emissdo documentos de
cobranca e o exercicio de atividades de arrecadacao de tarifas e outros precos publicos
pela prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles
administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da Federacdo

consorciado.

Os entes consorciados somente poderdao repassar recursos financeiros ao
Consorcio Publico mediante contrato de rateio (“Contrato de Rateio”), o qual serd
formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia ndo devera ser superior
ao das dotagdes que o suportam, com execu¢ao dos contratos que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programas e agdes contemplados em plano
plurianual ou a gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas ou outros
precos publicos, sendo vedado o repasse de recursos para o atendimento de despesas

genéricas, inclusive transferéncias ou operagdes de crédito.

A retirada de qualquer ente do Consdrcio dependera de ato formal de seu
representante na Assembleia Geral, observadas as formalidades previstas no Contrato
de Consoércio Publico, sendo que a retirada do ente ndo prejudicara as obrigacdes ja
constituidas, inclusive os Contratos de Programa, cuja extingdo dependera de prévio
pagamento das indenizacBes devidas. Ja a alteracdo ou extincdo do Contrato de
Consércio Publico dependerd de instrumento aprovado pela Assembleia Geral,

ratificado, mediante lei, por todos os entes consorciados.
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Por possuir natureza contratual, os entes consorciados, isolados ou em conjunto,
bem como a prépria pessoa juridica do Consércio, podem exigir, do ente consorciado
inadimplente, o cumprimento das obriga¢des assumidas, especialmente das

estabelecidas no Contrato de Rateio.

Cumpre registrar, ainda, que os entes consorciados respondem, solidaria e
subsidiariamente, pelas obrigacdes assumidas pelo Consodrcio, sendo garantido o direito

de regresso em face dos entes beneficiados ou que deram causa a obrigacao.

6. MODELAGEM JURIDICA PARA A ESTRUTURAGAO DE UM PROJETO DE PPP DE
ILUMINAGAO PUBLICA CONTRATADA POR MEIO DE UM CONSORCIO PUBLICO

No presente topico, serdo abordadas, especificamente, as questdes necessarias
para a modelagem juridica de um Projeto de PPP de lluminagao Publica a ser contratada
por um Consércio, tendo por objetivo avaliar os riscos e encaminhamentos necessarios
para que seja viavel o modelo proposto, considerando os aspectos anteriormente
tratados sobre a atividade de iluminacdo publica, o entendimento da COSIP e o

funcionamento do Consdrcio Publico.

No tdpico seguinte, serdo abordadas as questdes juridicas inerentes a fase
contratual do Projeto, elencando-se questdes relevantes que devem ser enderecadas
na execucdo efetiva do Projeto de forma a torna-lo viavel, com a seguranca juridica

necessaria.

6.1. Arelagao entre o Consdrcio Publico e os servigos de iluminagao publica

Como acima demonstrado, uma das finalidades principais do Consdrcio Publico

é areunido de recursos financeiros, técnicos e administrativos, para promocdo da mutua
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gestdo associada de servicos ou da realizacdo de objetivos de interesse comum dos

entes envolvidos.

No presente caso, pensou-se na criagao de um Consércio Publico, formado por
Municipios, para a gestdo associada dos servicos de iluminagdo publica, posto haver
Municipios que, isoladamente, ndo possuiriam condicdes de promover um projeto
estruturado e robusto, tal como uma PPP de lluminagdo Publica, em razao de seu
pequeno porte, seja porque ndo teriam pontos de iluminacdo publica suficientes, seja
porque ndo teriam condi¢do financeira de arcar com um projeto de longo prazo e que
demanda grandes investimentos, necessitando, assim, de um auxilio de outro(s) ente(s)
que também estejam dispostos a promocgao de objetivos comuns aquele(s) Municipio(s)

menor(es), de modo a cooperarem, mutuamente, nesse sentido.

A formalizacdo de um Consércio Publico composto por Municipios interessados
em implementar um Projeto de PPP se mostra uma alternativa vidvel para mitigar
entraves enfrentados por Municipios menores, que se utilizardo da gestao associada,
por meio da contratacdo de uma PPP, via Consércio Publico, tendo, como objetivo, a

prestacao do servico de iluminagdo publica por um Unico prestador de servigos.

Nesse sentido, tendo em vista que o Consércio Publico de Municipios sera o
arranjo a ser utilizado para gerir os servicos de iluminagcdo publica, passa-se a expor
como ocorreria a modelagem juridica necessaria para a gestdo associada desses

Servigos.

6.2. Requisitos para formalizagdao de um Consoércio Publico para a gestao

associada dos servigos de iluminagdo publica por meio de uma PPP

Considerando as caracteristicas principais do Consdércio ja expostas
anteriormente, o presente tdpico pretende indicar, de forma sucinta, os principais

requisitos para a formalizacdo do Consércio (caso ele ndo esteja constituido), bem como
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os demais aspectos necessarios para que tal consdrcio formalize um contrato de PPP de
iluminagao publica, ressaltando-se que a questao especifica da COSIP serd tratada no
tépico seguinte. Assim, como principais requisitos e demais aspectos necessarios a
formalizagdo do Consodrcio para fins de propiciar a gestdo associada dos servigos de

iluminagao publica, mediante uma PPP, ha:

. Formalidades para constituicdo do Consoércio Publico: os Municipios
deverdao formalizar Protocolo de Intengdes, aprovar lei municipal
ratificando o Protocolo, assinar o Contrato de Consoércio Publico e o
Contrato de Rateio. Apds constituido o Consércio, por meio de sua
Assembleia Geral, devera aprovar o estatuto social. A entrada e saida do
Consorcio exige o cumprimento de formalidades, bem assim o pagamento

de indenizagao, se o caso.

° Ente licitante da PPP: apds a constituicdo do Consdrcio Publico, ele passara
a deter personalidade juridica prépria e sera o responsavel pela conduc¢ao
do processo licitatdrio destinado a escolha do prestador do servico de
iluminagao publica no ambito dos Municipios consorciados, uma vez que
0os Municipios teriam delegado a gestdo associada deste servigo ao

Consorcio.

. Ente competente para assinatura do contrato de PPP: do mesmo modo
gue a licitagdo, considerada a delegacdo da gestdo associada ao Consércio
Plblico, este novo ente é que serd o responsavel pela assinatura do

contrato de PPP com o parceiro privado.

° Regulacdo e fiscalizacao do servigco: independentemente do modelo
formal de gestdao associada ser por meio de um consdrcio, a regulacao e
fiscalizacdo podera ser exercida (i) pelo préprio Consércio Publico, ou (ii)
por outra agéncia reguladora (municipal, interestadual ou estadual), desde
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gue originalmente os Municipios tenham delegado esta parte da gestao

associada dos servicos a Agéncia Reguladora.

6.3. Tratamento da COSIP no modelo de contratacao da PPP de lluminagao

publica por meio de um Consorcio Publico

Como acima mencionado, por possuir natureza de tributo, a COSIP devera ser
cobrada e arrecadada pelo respectivo Municipio, uma vez que este ente é o que possui
a competéncia tributdria outorgada pela Constituicdo Federal para realizar referida

arrecadacgao.

De acordo com o art. 147, da Constituicdo Federal, abaixo transcrito, o exercicio
da competéncia tributdria é uma faculdade atribuida, constitucionalmente, a Unido, aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, para angariar recursos financeiros indispensaveis

a atuacdo estatal:

Constituicdo Federal. “Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os
impostos estaduais e, se o Territorio ndo for dividido em Municipios,
cumulativamente, os impostos municipais; ao Distrito Federal cabem os impostos
municipais.”

Referida faculdade, todavia, é indelegavel (art. 7.2, do CTN), intransferivel (art.
8.2, do CTN) e irrenunciavel (art. 145, da Constituicdo Federal), podendo ser exercida, a
gualquer tempo, pelo ente politico, obstada a sua ampliacdo para além dos ditames

constitucionais, conforme transcri¢cdes a seguir:

CTN. “Art. 72 A competéncia tributdria é indelegdvel, salvo atribuigcdo das fun¢des
de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisoes
administrativas em matéria tributdria, conferida por uma pessoa juridica de direito
publico a outra, nos termos do § 32 do artigo 18 da Constituicdo.” (Enfase
acrescentada).

* K Kk

CTN. “Art. 82 O ndo-exercicio da competéncia tributdria ndo a defere a pessoa
juridica de direito publico diversa daquela a que a Constitui¢o a tenha atribuido.”
(Enfase acrescentada).
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* Kk Kk

CF. “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderéo instituir

os sequintes tributos: (...)"”. (Enfase acrescentada).

Por indelegavel, entende-se a exclusividade do ente federativo indicado na
Constituicdo Federal para legislar sobre o tributo, cabendo apenas e tao somente a este

ente a edicdo de normas relativas a operacionalizacdo de determinado tributo.

Por intransferivel, entende-se a responsabilidade e competéncia de cada ente
federativo pela arrecadacdo de seus préprios tributos, ndo podendo transferi-las a
qualquer outro ente federativo, ainda que determinado ente de direito publico tenha

interesse em assumir a competéncia alheia.

Por fim, por irrenuncidvel, entende-se a ndo abdicacdo do ente federativo acerca
de sua competéncia de legislar e/ou exigir a cobranca de determinado tributo, desde
gue a Constituicdo Federal, assim, tenha-lhe outorgado poderes para tanto. Isto &, ainda
gue tal ente federativo ndo esteja exercendo tal poder em determinado periodo, podera

o fazer sempre quando se fizer necessario.

No caso especifico do Consércio Publico, a legislacdo de regéncia é clara quanto
a possibilidade de delegacdo para a gestdo associada dos servicos. No entanto, o
ordenamento juridico brasileiro atualmente vigente ndo permite que os entes
consorciados transfiram a sua competéncia tributdria, ainda que se cogite na

possibilidade de criacdo de normas autorizativas supervenientes relacionadas ao tema.

Isto porque as normas tributdrias sao regidas pela Constituicdo Federal, sujeitas
ainda ao principio da legalidade estrita, ndo sendo passiveis de alteracdo por normas
infraconstitucionais que, porventura, sejam editadas, conforme exposto no

entendimento doutrindrio abaixo transcrito.
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“As _normas_constitucionais que arquitetam e partilharam as competéncias
tributdrias sdo inalterdveis por normas infraconstitucionais, como jd tratamos de
demonstrar. Em resumo, o modelo tributdrio brasileiro ndo pode mudar a grado seja
do Legislador ordindrio de cada pessoa politica, seja (o que é muito mais grave) do
Fisco, ao qual s6 é permitido cumprir a lei que lhe diz respeito” (CARRAZZA, Roque
Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 282 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 757 — Enfase acrescentada).

Relativamente a arrecadagao de recursos no ambito dos Consdrcios Publicos,
cumpre transcrever, abaixo, o artigo 22, da Lei dos Consdrcios Publicos, de acordo com

o qual poderao ser exercidas as atividades de arrecadacao de tarifas e outros precos

publicos pela prestacao de servicos administrados pelos Consdrcios, in verbis:

Lei dos Consdrcios Publicos. “Art. 22 Os objetivos dos consdrcios publicos serdo
determinados pelos entes da Federagdo que se consorciarem, observados os limites
constitucionais.

(...)

§ 22 Os consdrcios publicos poderdo emitir documentos de cobranga e exercer
atividades de arrecadacéo de tarifas e outros precos publicos pela prestagdo de
servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou,
mediante autorizagdo especifica, pelo ente da Federagdo consorciado.” (Enfase
acrescentada).

Como explanado nos Capitulos anteriores, a COSIP é um tributo de carater sui
generis, que tampouco se confunde com tarifa ou com prego publico. Dessa forma, seja
em decorréncia da legislacdo constitucional e tributdria supracitada, seja em funcdo da
Lei dos Consdrcios Publicos que limita a cobrangca e o exercicio das atividades de
arrecadacdo as tarifas e aos precos publicos, ndo se admite que os recursos

provenientes da arrecadacdo de tributos sejam manipulados pelos Consércios Publicos.

Especificamente em relagao a COSIP, como ja mencionado anteriormente, o art.
149-A, da Constituicdo Federal, outorgou, aos Municipios e ao Distrito Federal, o poder
para “instituir contribui¢cdo, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de

iluminacgdo publica, observado o disposto no art. 150, | e Il.”

Foi a partir desta nova previsdao constitucional que os Municipios e o Distrito

Federal ficaram autorizados a instituir, por meio de lei, a COSIP. Referidas Leis preveem,
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geralmente, que a empresa de distribuicio de energia elétrica responsavel pelo
Municipio serd, também, a responsdvel tributaria, encarregada de cobrar a COSIP na
fatura de consumo de energia elétrica e repassar o valor do tributo arrecadado ao
Municipio ou a concessionaria responsdvel pela prestacdao dos servigos publicos de

iluminagao publica.

Ainda assim, a competéncia tributaria e, portanto, a capacidade arrecadatoria,
permanece sob a titularidade dos Municipios correspondentes nos quais 0s servi¢os sdo
efetivamente prestados, sendo a COSIP classificada como um tributo (e por isso, dotada
de caracteristicas relacionadas ao seu cardter indelegdvel, intransferivel e
irrenunciavel), a ser utilizada exclusivamente para as atividades de iluminagao publica

daquele Municipio (vide RE n.2 666.404).

Portanto, a competéncia para cobrar a COSIP se limita a competéncia tributdria
municipal, conforme supramencionado, sendo inviavel atribuir ao Consdrcio Publico a
competéncia tributaria para arrecadar a COSIP de todos os Municipios consorciados,
uma vez que s6 quem detém este poder sdo os prdprios Municipios (ou o Distrito
Federal), sendo o Consércio um mero 6rgdao de direito publico integrante da

Administragao Publica indireta.

O fato de o Consdrcio integrar a Administracdo Publica indireta ndo legitima a
realizacdo de uma cessao tributaria pelos entes consorciados, haja vista o préprio
Consoércio Publico ndo ter sequer competéncia constitucional para editar uma norma
para regrar a cobranca/arrecadacdo e principalmente, para realizar a cobranca de

qualquer tributo em nome préprio.

Conforme previsto no art. 2.2, da Lei dos Consércios Publicos, os objetivos dos
Consoércios Publicos sdao determinados pelos entes da Federacdo que almejam se

consorciar (no presente caso, os Municipios interessados no Projeto) observados os

regramentos e demais limites constitucionais.
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Como visto, para além de ndo haver qualquer previsdao de que o Consdrcio
Publico poderia ser responsavel, em nome dos Municipios, pela arrecadacdo de um
tributo, ainda existem dispositivos constitucionais e infraconstitucionais que
determinam que a arrecadagdo dos tributos deve ficar adstrita aos entes federativos

para os quais a Constituicdo outorgou a competéncia tributaria.

6.4. Alternativas juridicas para utilizacao da COSIP em uma PPP de iluminagao

publica contratada por Consorcio Publico

Como referido anteriormente neste Parecer, é possivel que os entes
consorciados repassem recursos financeiros ao Consoércio Publico mediante Contratos
de Rateio. Entretanto, necessdrio se faz que haja a formalizagdo da aprovacao destes
contratos anualmente, para além fato de sua vigéncia ndo poder ser superior ao das

dotagdes que o suportam.

Assim, ao se pensar na prestacdo associada do servico de iluminacdo publica por
meio de um Consdrcio Publico e de um contrato de PPP, verifica-se que cada Municipio
deveria aprovar, anualmente, os Contratos de Rateio para repassar 0s recursos

originados da COSIP ao Consdrcio.

No entanto, para a viabilidade da contratacdo de PPPs, faz-se necessario que o
parceiro privado tenha a seguranca e garantia do recebimento da contraprestacdo
publica, em especial por ser a PPP um contrato de longo prazo, em que o parceiro
privado financia os investimentos, necessitando de recursos futuros para amortizar

estes investimentos.

Assim, considerando-se que o Consodrcio Publico ndo poderd avocar a
competéncia para cobranca da COSIP, em razdo da sua natureza juridica tributaria, serd

apresentada a alternativa juridica adequada para propiciar a composicdo dos recursos
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financeiros necessarios a gestdo associada dos servicos de iluminacdo publica, por meio

do arranjo de um Consércio Publico e de um contrato de PPP.

A seguir, serdo detalhadas as peculiaridades, os riscos e, por fim, as

recomendagdes acerca da destinacdo dos recursos da COSIP no modelo em questao.

6.5. Destinagao dos Recursos de COSIP Arrecadados

6.5.1. Consideragdes Iniciais

7

Como explicitado anteriormente, o cerne deste Parecer é avaliar eventuais
impedimentos legais, riscos e eventuais alternativas a utilizacdo parcial de recursos
provenientes da arrecadacdo da COSIP para subsidiar despesas de iluminacdo publica

em Municipios diferentes do Municipio arrecadador, na forma de subsidio cruzado.

Nos tépicos anteriores, buscou-se expor o contorno juridico existente em relacdo
a competéncia tributaria, de maneira abrangente, e, também, em relagao a COSIP e sua
classificacdo, sob o ordenamento juridico tributario vigente. Por todo o exposto acima,

resumidamente, conclui-se que:

(i) A COSIP é um tributo com destinagao clara e especifica, que deve ser suportada

pelos municipes que efetivamente usufrui dos servigos de iluminagdo publica;

(ii) A principio, os recursos provenientes da arrecadacao da COSIP de um Municipio
ndo podem ser utilizados para fins de custear servicos e investimentos de outro

Municipio; e

(iii) N3o é possivel que haja delegacdo de competéncia constitucional tributaria

especifica do Municipio para pessoa juridica diversa da qual a Constituicdo
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Federal assim a tenha atribuido, de modo a impossibilitar que o Consércio

Publico substitua os Municipios nesse sentido.

A seguir, serdo tratadas, em subtépicos, as principais consideragdes relacionadas
a modelagem do Projeto, de modo a abordar ndo somente as fragilidades existentes,
como também indicar as premissas a serem adotadas para fins de viabilizar o Projeto
sob a perspectiva juridica, consistente na contratacdo unificada de uma PPP, por meio
de um Consércio Publico, com a efetiva utilizagdo da COSIP, preservando-se a

constitucionalidade e legalidade da utilizacao destes recursos.

6.5.2. Entendimento sobre a politica de subsidio cruzado

O mecanismo de subsidio cruzado consiste na transferéncia de recursos obtidos
em determinado segmento de usudrios (no caso em analise, recursos obtidos por
Municipios maiores e superavitdrios) para outro (Municipios menores e deficitdrios), a

fim de que o segmento beneficiado possa pagar valores mais baixos®.

Tem-se, como func¢do precipua do subsidio cruzado, a promoc¢ao da
redistribuicdo dos recursos entre um determinado grupo de agentes, servindo como
ferramenta de redistribuicdo do bem-estar de um grupo de consumidores em beneficio
de outro grupo, para viabilizar o atendimento da politica publica que visa a

universalizagdo de determinado servigo.

Como mero exemplo da utilizacdo efetiva da politica de subsidios cruzados no

Brasil, vale mencionar o setor de energia elétrica, conforme precedentes listados abaixo:

4 De acordo com a definigdo contida no Cambridge Dictionary, subsidio cruzado é “uma situagdo em que os lucros
gerados em decorréncia de uma atividade sdo utilizados para pagar por outra atividade que estd perdendo ou gerando
menos recursos [Tradugado livre: A situation in which profits from onte activity are used to pay for another activity that
is losing Money or making less money).”.
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(i) CCC-ISOL (Conta de Consumo de Combustiveis para os Sistemas Isolados) —
subsidio cruzado destinado a subvencionar a geracdo de energia por fontes
térmicas nos sistemas isolados, gerido pelas Centrais Elétricas Brasileiras -

ELETROBRASS;

(i) CDE (Conta de Desenvolvimento Energético) — subsidio cruzado destinado a
prover recursos para i) o desenvolvimento energético dos Estados; ii) a
competitividade da energia produzida a partir de fontes edlica, pequenas
centrais hidroelétricas, biomassa, gas natural e carvdo mineral, nas areas
atendidas pelo Sistema Elétrico Nacional Interligado (SIN); iii) a universalizacdao
do servico de energia elétrica em todo o territério nacional e, iv) subsidio ao

consumidor da subclasse residencial baixa-renda®.

A utilizacdo de subsidios cruzados no setor de energia é justificada,
primordialmente, por duas razdes: (i) os servicos relacionados ao fornecimento de
energia elétrica sao remunerados mediante tarifa, a qual ndao se submete as restri¢cdes
legais relacionadas a competéncia, descritas ao longo deste Parecer; e (ii) os servicos de
geracao, transmissdao e distribuicdo s3do nacionais, eliminando-se quaisquer
argumentacdes relacionadas ao beneficio ou prejuizo atribuido aos entes federativos

envolvidos no mecanismo de subsidio cruzado.

Nota-se que o subsidio cruzado acaba sendo utilizado, em especial, quando se
trata de tarifas (como no caso dos precedentes relacionados ao setor de energia

colacionados anteriormente), e ndo de tributos, como é o caso da COSIP.

A situacdo sob analise neste Parecer, para além de envolver o compartilhamento

de um tributo de carater sui generis, como a COSIP, ainda acrescenta um nivel a mais de

5 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td-62-impacto-de-tributos-encargos-e-subsidios-setoriais-sobre-as-contas-de-luz-dos-consumidores.
Acesso em 15 de dezembro de 2021.

6  QOp. Cit.
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complexidade relacionado a unificacdo do controle na figura de um Consércio Publico,
composto por diversos Municipios interessados na contratagdo dos servigos de

iluminagao publica da iniciativa privada.

6.5.3. Possibilidade de modelagem conjunta da PPP dos Municipios integrantes
do Consorcio Publico — Indicador na receita

Conforme anteriormente mencionado, o objetivo de se contratar uma PPP, por
meio de um Consdrcio Publico, é o de consolidar em um Unico contrato a prestacao de
servicos em beneficio dos Municipios que o integram, aproveitando os ganhos de escala

e sinergia.

Assim, por se tratar de Unico projeto de PPP, para fins de modelagem do estudo
da PPP do Consércio Publico, é possivel que os estudos concluam pela existéncia de um
indicador referencial para aquele grupo de Municipios, baseado em premissas gerais de

receita por ponto de iluminagdo publica, conforme serd a seguir explicado.

Apds pesquisas independentes e entendimentos com Consultores Econdémico-
financeiros experientes no setor de iluminacdo publica, todas realizadas com o objetivo
de complementar este Parecer, tem-se, como possivel, o estabelecimento de um
indicador que seja referenciado em um critério de receita por ponto de iluminacdo
publica uniforme para todos os Municipios integrantes do Consdrcio, observadas apenas
eventuais distingdes decorrentes de densidade populacional ou de situacdo da

verticalizacdo do Municipio.

Como primeira hipotese, imaginou-se a estimativa para o Indicador a partir da
referéncia dos custos e investimentos (OPEX e CAPEX), de forma a se criar uma
referéncia padrdo. No entanto, salvo se existir alguma situacdo muito peculiar, seria
complexo se criar um Indicador padrao, pois situacdes especificas e individuais dos
Municipios podem distorcer estas estimativas e, eventualmente, seria mais dificil diluir,

neste Indicador, os ganhos de sinergia e escala.
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Assim, como uma segunda hipoétese, foi vislumbrada a possibilidade de se criar
um Indicador referenciado a uma contraprestacdo minima, por ponto de iluminacdo
publica. Para se chegar a tal Indicador, seria realizada a modelagem da PPP
considerando-se a totalidade dos Municipios pretendentes a integrar o Consdrcio e, a
partir desta modelagem, seria obtido o valor da contraprestacdo minima a ser paga por
ponto de iluminagdo publica (independentemente do Municipio), passando tal valor a

ser o Indicador referencial para os Municipios aprovarem suas legislacées de COSIP.

Tal hipdétese de modelagem econdmico-financeira se mostrou vidvel pois,
juridicamente: (i) estaria resguardada a correlagdo entre a arrecadacao de recursos da
COSIP e a destinacdo ao Municipio que a originou, ja que a contraprestacao seria dada
pelo nimero de pontos de iluminagao de iluminagdo publica de cada Municipio; (ii) os
ganhos de sinergia e de escala decorrentes da PPP conjunta estariam considerados e
compartilhados, proporcionalmente, entre os Municipios, conforme o numero de
pontos de iluminagdo publica de cada um; e (iii) as legislacbes de COSIP seriam

aprovadas com base em uma referéncia Unica para todos os Municipios.

A titulo de exemplo, menciona-se um cenario hipotético, no qual se tenha um
Consorcio Publico formado por 6 (seis) Municipios que, juntos, totalizariam 200.000
(duzentos mil) habitantes e, aproximadamente, 25.000 (vinte e cinco mil) pontos de
iluminacdo publica. Neste cendrio, 2 (dois) Municipios: “A” e “F” seriam responsaveis
por 70% (setenta por cento) da rede de iluminacdo publica, isto é, aproximadamente,

17.500 (dezessete mil e quinhentos) pontos de iluminag3do publica.

Neste cendrio, para fins de calculo da modelagem, os 6 (seis) Municipios seriam
considerados como um Unico Municipio “Y”, de modo que fosse obtido o valor de

contraprestacao por ponto de iluminacgdo publica.
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Suponha-se que o Indicador da contraprestacdo obtido seja de RS 30,00 (trinta
reais)’ por ponto de iluminagdo publica. Neste caso, os valores das contraprestacdes

maximas separadas de cada Municipio seriam assim dispostos:

Municipio “C”

1.500 pontos de
P 2.500 pontos de IP

Municipio “D”

Municipio “B” Municipio “E”
2.000 pontos de 1.500 pontos de
1 P

Municipio “A” Consércio Puablico Municipio “F”
9.000 pontos de IP 25.000 pontos de IP 8.500 pontos de IP

Municipio Valor da Contraprestagao
Mensal Maxima
Municipio “A” RS 270.000,00
Municipio “B” RS 60.000,00
Municipio “C” RS 45.000,00
Municipio “D” RS 75.000,00
Municipio “E” RS 45.000,00
Municipio “F” RS 255.000,00

Logo, em havendo o pagamento por ponto de iluminacado publica, a preocupacao
com a utilizacdo da COSIP de um Municipio para outro estaria devidamente tratada,
posto que haveria essa proporcionalidade entre os Municipios e os gastos com os seus
respectivos pontos de iluminacgdo publica, ficando evidente tanto na modelagem quanto
no contrato que os recursos da COSIP de determinado Municipio serdo utilizados
exclusivamente para pagamento da contraprestacdao dos pontos de iluminacao publica

do respectivo Municipio.

" Valor meramente exemplificativo para fins de descricdo do exemplo mencionado.
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6.5.4. Possibilidade de modelagem conjunta da PPP dos Municipios integrantes
do Consoércio Publico — Indicador nos custos

Uma outra possibilidade de modelagem da PPP de um Consdrcio seria a de
estudar detalhadamente os custos e investimentos que serdo objeto da contratacdo, de
forma a se tentar segregar por este meio a destinacao especifica da COSIP. Nesta
hipdtese, a analise seria individualizada por Municipio para, posteriormente, haver a
consolidagdo do bloco de Municipios. Para tanto, inicialmente faz-se necessario detalhar

as possibilidades legais de utilizacdo dos recursos da COSIP.

Com efeito, os recursos provenientes da arrecadacdo da COSIP podem ser
utilizados para 3 (trés) fins distintos, quais sejam: (i) pagamento das faturas de energia
elétrica consumida pelos Municipios exclusivamente com iluminagao publica; (ii)
remunerac¢do dos investimentos (aquisicdo de equipamentos e instala¢des) realizados
no parque de iluminacdo publica (CAPEX — Capital Expenditure, “CAPEX”); e (iii)
remuneracao pelos custos de operacdo e manutencado (gastos cotidianos) do parque de

iluminacdo publica (OPEX - Operational Expenditure, “OPEX”).

A seguir, serdao analisadas as possibilidades de utilizagdo da COSIP arrecadada
pelos Municipios integrantes do Consdrcio Publico para remuneragao dessas trés
finalidades, levando-se em consideracdo as restricdes legais aplicadas ao

compartilhamento de receitas de natureza tributaria entre entes federativos.

6.5.4.1. CAPEX

Como ja explicitado, por CAPEX, entendem-se todas as despesas relacionadas
aos investimentos realizados no parque de iluminacdo publica municipal, incluindo-se a
aquisicdo de equipamentos e instalagOes, necessarios a viabilizacdo do Projeto. Em

sendo assim, cada Municipio integrante do futuro Consdércio Publico demandard um
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CAPEX diferente, de acordo com o tamanho e a complexidade do parque de iluminacdo

publica tido como necessario, a depender de cada localidade.

E cedico que o pressuposto para a utilizagdo do mecanismo de subsidio cruzado
consiste no fato de se possibilitar a utilizacdo do recurso arrecadado por um ente por
outro ente, sem restricdes, de modo que o sistema criado possa se autossustentar,

independentemente da quantidade de recursos que cada participante produza.

Como referido no Capitulo anterior, de acordo com o art. 149-A, da Constituicao
Federal, a COSIP instituida e arrecadada pelos Municipios devera ficar subordinada ao
custeio dos servigos de iluminagdo publica, ndo legitimando a utilizacdo dos recursos
para o custeio de outras atividades no ambito do Municipio arrecadador, tampouco
autorizando a sua utilizagao para subsidio de servigcos prestados no ambito de Municipio

alheio ao Municipio arrecadador.

Diz-se isso, primeiramente, posto que, de acordo com o entendimento do STF e
a partir da exegese da Constituicdo Federal e demais dispositivos da legislacdo
infraconstitucional, a receita proveniente da arrecadagdao da COSIP se destina a uma
finalidade especifica, qual seja de custear os servicos de iluminacdo publica do Municipio

responsavel pela sua arrecadacao.

Independentemente da decisdao da Corte Superior, esclarecedora para fins da
adequada classificacdo da COSIP no ordenamento juridico tributario, ja é sedimentado
o entendimento acerca do carater indelegdvel, intrasferivel e irrenunciavel da
competéncia atribuida aos Municipios relativamente a referida contribui¢do, conforme

ja explicitado em tépicos precedentes.

Diante das restricGes legais expostas ao longo deste Parecer, tem-se que a COSIP
somente pode ser arrecadada e revertida em proveito da rede de iluminacdo publica

daquele Municipio assim constitucionalmente responsdvel, ndo se comportando a
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transferéncia dos recursos dai advindos para outro ente municipal diverso daquele,
ainda que a finalidade seja a de custear os servi¢os de iluminagao publica. Significa dizer
gue nao se vislumbra margem, na legislacdo atualmente vigente, capaz de possibilitar
que a aquisicdo de luminarias, reatores, acessérios, equipamentos para controle e
monitoramento remoto, entre outros a serem revertidos, exclusivamente, em proveito
de um Municipio, sejam custeados por recursos arrecadados por outro Municipio

diverso, ainda que se esteja diante de um Consdrcio Publico.

Dessa forma, faz-se necessdrio que a modelagem econémico-financeira do
Projeto considere que todos os possiveis Municipios integrantes do Consércio Publico
terdo a devida capacidade de suportar os investimentos necessdrios a implantacao do
respectivo parque de iluminagdo publica, de acordo com padrdo pré-estabelecido, por
meio do emprego de recursos provenientes de seu proprio orcamento, advindos da

COSIP.

6.5.4.2. OPEX

Do ponto de vista da modelagem, como acima referido, serd necessario estimar
e confirmar que a COSIP arrecadada pelos Municipios sera suficiente para custear, ao
menos, o pagamento da conta de energia e o CAPEX estimado para fins da consecucao

do objeto da PPP, em cada ente federativo integrante do Consdrcio Publico.

Por OPEX, entende-se todos os custos relacionados a operacdao e manutengao
(“O&M") do parque de iluminacdo publica, tais como os custos relacionados: (i) a
operacionalizacdo do sistema de telegestdo, em um Centro de Controle Operacional —
CCO (“CCQ"); (ii) a contratacdo de Agente Depositario responsavel pela administracdo e
operacionalizacdo das contas vinculadas nas quais transitardo os recursos provenientes
da arrecadacdo da COSIP; e (iii) a contratacdo de empresa de verificacdo independente,
responsavel pela fiscalizacdo, aplicacdo de indicadores de desempenho e eventual

auxilio em pleitos de reequilibrio econémico-financeiro, no ambito do Contrato de PPP.
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Cumpre estabelecer que todos os custos relacionados ao OPEX que forem
passiveis de serem individualizados terdao de ser arcados por cada um dos Municipios
demandantes, ainda que se esteja diante de um cendrio no qual o Poder Concedente
seja representado por um Consércio Publico (“OPEX Divisivel”). S3do eles,
exemplificativamente: (i) materiais de manutengdo consumidos, individualmente, por
Municipio; (ii) iluminacgdo de destaque particular a cada Municipio; (iii) podas de arvores
em areas de interferéncia direta nos pontos de iluminagao publica de um Municipio
especifico; (iv) seguros e garantias de acordo com a amplitude (escopo e valores) da

prestacdo dos servicos publicos, no ambito de cada um dos Municipios.

Isso porque, conforme ja verificado, ndo se admite, no ordenamento juridico
brasileiro, que um Municipio custeie, por meio do emprego de tributos arrecadados por
si préprio, servicos realizados em um Municipio diverso, sob o risco de que se alegue o

estabelecimento de subsidio cruzado tributario.

Com efeito, em relagdo aos custos tidos como indivisiveis (CCO, Agente
Depositario e Verificador Independente — “OPEX Indivisivel”), entende-se, como
possivel, a unificacdo destes custos, por meio do estabelecimento de uma unidade no
ambito do Contrato de PPP, representada pela opera¢ao de um unico CCO responsavel
pelo controle operacional dos servicos prestados a todos os entes consorciados, bem
como pela contratagdo unificada de um Unico Agente Depositario e um Unico Verificador

Independente.

6.5.4.3.  Faturas de energia elétrica

Atualmente, para além da utilizacdo dos recursos provenientes da arrecadacao
da COSIP para a remuneracgao dos servicos de iluminacado publica propriamente ditos, a
COSIP também é utilizada para pagamento da fatura de energia elétrica consumida

pelos Municipios exclusivamente com iluminacdo publica.
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Cada Municipio é detentor da titularidade de sua prépria conta de luz, sendo o
pagamento realizado, comumente, de duas formas: (i) automaticamente, pela
Distribuidora de Energia Elétrica, por retencao, antes de realizar o repasse dos recursos
provenientes da arrecada¢dao da COSIP; (ii) posteriormente ao depdsito dos recursos
provenientes da arrecadacdo da COSIP em conta vinculada, apds a realizacdo dos demais
pagamentos devidos pelo Municipio nas hipéteses em que ja possui um contrato de PPP
em vigor (contraprestacdo mensal publica, constituicdo de saldo de garantia,

remuneracdo do Verificador Independente etc.).

De fato, ndo se vislumbra a possibilidade de que a titularidade das contas de
iluminacdo publica seja transferida para o Consércio Publico, pois, independentemente
da celebragdo ou nao da PPP, o Consdrcio assumiria, para si, uma despesa que nao tem
contrapartida em receitas efetivas, ja que a COSIP permaneceria com a titularidade dos

Municipios.

Ademais, ainda que houvesse a transferéncia da titularidade das contas de
energia de iluminag¢dao publica para o Consdrcio Publico, fica evidente que referidas
contas sdo individualizadas, ja que o consumo é medido por meio de pontos localizados

em cada Municipio.

Assim, considerando-se os aspectos tributarios da COSIP anteriormente
apontados, ndo é possivel a utilizacdo de recursos da COSIP arrecadada por um

Municipio para o pagamento da conta de energia de outro Municipio.

6.5.4.4. Aproveitamento das sinergias da contrata¢ao em bloco

Conforme mencionado, apds a realizacdo da modelagem individual de cada
Municipio, os estudos, entdo, indicariam um modelo econdmico-financeiro do bloco de

Municipios (considerando no modelo que fosse um sé o contratante dos servicos). Nesta
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consolidacdo, os estudos econémico-financeiros estabeleceriam, com clareza, quais os
ganhos de sinergia com a contratagdao em bloco que, além das ja apontadas (como o
rateio do OPEX indivisivel), poderiam indicar outras como a eventual redugdo da carga
tributaria, a redugao do préprio OPEX divisivel (exemplo, no caso de aproveitamento de
uma mesma equipe de manuteng¢ao para mais de um Municipio), eventual reducdo de

precos de equipamentos com uma compra de maior porte, dentre outros.

Neste caso, conforme jd mencionado para o OPEX Indivisivel, seria possivel
estabelecer na modelagem um critério claro e sustentdvel para o rateio destes ganhos
de sinergia, de forma que os recursos da COSIP arrecadados por cada Municipio
permaneceriam vinculados aos servicos e investimentos do préprio Municipio
(individualizados), bem como a parcela dos servicos e investimentos que seriam

aproveitados por este Municipio com a contrata¢dao em bloco.

6.5.5. Consideragoes finais sobre o uso da COSIP para modelagem do Projeto de
PPP contratado por Consércio Publico.

Por todo o exposto, relativamente ao compartilhamento da COSIP arrecadada
pelos entes consorciados, tem-se que a modelagem proposta para o Projeto poderia

seguir, em linhas gerais, da seguinte forma:

(i) As faturas de energia elétrica seguirdo sendo arcadas, individualmente, pelos
Municipios, seja porque estes entes sdo os titulares das contas, seja porque o
Consoércio Publico ndo tem, como objetivo, o fornecimento de energia elétrica
de maneira abrangente, mas tdo somente a prestacao dos servicos de iluminacao

publica municipal;

(ii) Em relacdo ao modelo de Indicador na Receita:
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a. Para fins de modelagem, haverd a necessidade da criacdo de um
Indicador referenciado na receita por ponto de iluminagdo publica de

todos os Municipios que compdem o Consdrcio;

b. A partir da modelagem e considerando a totalidade dos Municipios
pretendentes a integrar o Consércio, seria obtido o valor da
contraprestagdo minima, por ponto de iluminacdo publica
(independentemente do Municipio), passando tal valor a ser o Indicador

referencial para os Municipios aprovarem suas legislacdes de COSIP.

c. Assim, os ganhos de sinergia e de escala decorrentes da PPP conjunta
estariam considerados e compartilhados, proporcionalmente, entre os
Municipios, conforme o nimero de pontos de iluminagdo publica de cada

um.

(iii) Em relacdo ao modelo de Indicador por custo:

a. Para fins de modelagem, havera a necessidade de individualizacdo do
CAPEX, Municipio a Municipio, de modo que, para cada Municipio, serdo
estimados os investimentos necessarios para viabilizar o Projeto em seu
territério, atendendo a padrdes de quantidade e qualidade indicados na

modelagem a ser feita;

b. lIgualmente, haverd a necessidade de individualizagdo do OPEX naquilo
gue for possivel individualizar (i.e., custos de operacdo que, de fato, sdo
empregados de maneira personalizada em cada Municipio), de modo
gue, para cada Municipio, serdo estimados os custos de operacao
necessarios para viabilizar a regular operagdao e manutencao dos seus

parques de iluminacgdo publica;
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c. Naquilo que o OPEX for entendido como indivisivel (CCO, Agente
Depositario e Verificador Independente), é possivel que haja a
aglutinacdo dos custos, os quais serdo remunerados pelos entes
consorciados de forma proporcional a sua capacidade contributiva ou por

meio de outro critério assim justificado;

d. E possivel avaliar o compartilhamento dos eventuais ganhos de sinergia
com a realizacdo da contratacdo em bloco dos Municipios, de forma a
compartilhar estes ganhos entres os Municipios integrantes do

Consorcio.

7. ASPECTOS CONTRATUAIS

Feita a avaliacdo sobre a modelagem juridica do Projeto, no presente tdpico,
serdo abordadas as questdes juridicas inerentes a fase contratual do Projeto, com a
analise de questdes relevantes que devem ser enderecadas na execugao efetiva do

Projeto, de forma a torna-lo vidvel na sua execucdo, com a seguranca juridica necessaria.

7.1. O Consorcio Publico como Poder Concedente

Como ja mencionado, os Consércios Publicos sdo pessoas juridicas de direito
publico ou de direito privado, criados exclusivamente por entes federativos, mediante
aprovacao de lei, que tém por finalidade a reunido de recursos financeiros, técnicos e
administrativos, para a gestdo associada de servicos ou a realizacdo de

objetivos/finalidades de interesse comum.

Considerando que os Consorcios Publicos sdo dotados de personalidade juridica,
tem-se como legitima a deflagracdo de licitacGes em nome préprio, bem como a efetiva
formalizacdo de contratacgdes investidas na figura de Poder Concedente, tendo como
objeto a gestdo associada de servicos publicos prestados a cargo dos entes

consorciados.
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7.2. Peculiaridades inerentes as contraprestagées publicas

Considerando a imposicado legal da utilizacdo exclusiva da COSIP para remunerar
o custeio do servigo de iluminagdo publica e os investimentos na rede de iluminagao
publica desenvolvidos (conforme decisdo de repercussdo geral do RE n.2 666.404),
exclusivamente, no ambito do Municipio arrecadador, recomenda-se que o contrato

indique as contraprestacdes publicas de forma individualizadas por ente consorciado.

Significa dizer que o Contrato de PPP serd formado por uma contraprestacdo
global, composta por parcelas de contraprestacao individualizadas para cada Municipio.
Com isso, a estrutura contratual deixard claro que os recursos da COSIP de um
determinado Municipio serdo utilizados para pagar a parcela da contraprestacdo
daquele Municipio, o que sustentara a viabilidade juridica da contratagao integrada dos

servicos de iluminagdo publica por meio do Consércio Publico.

Importante ressaltar que mais adiante sera abordada a questao da estruturacao
da garantia e da forma de pagamento das contraprestacdes com o objetivo de garantir
gue o Contrato de PPP seja efetivamente gerido e regulado pelo Consdrcio Publico,

ainda que os recursos sejam originados de cada um dos Municipios que o compdem.

Com relacdo ao critério de julgamento da PPP, tem-se que “o menor valor da
contraprestagdo a ser paga pela AdministracGo Publica” pode ser o critério utilizado
para o julgamento no ambito das PPPs de iluminacdo publica (art. 12, inciso I, da Lei
Federal n.2 11.079/2004), tendo em vista que os servicos ndo englobam servicos de
natureza predominantemente intelectual, cuja licitacdo poderia utilizar a combinacao

dos critérios de menor valor da contraprestacdo com melhor técnica.

Considerando a multiplicidade das parcelas que vdo compor a contraprestacao

publicas envolvida no Projeto em estudo, sugere-se que o critério de julgamento
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proposto englobe o maior percentual de desconto linear sobre o valor de todas as
parcelas individualizadas por Municipio e, portanto, na contraprestacdao global. Vale
mencionar que o desconto linear é aplicado ainda que seja considerado o Indicador
obtido a partir do valor da contraprestagao por ponto de iluminagdo publica, posto que
o desconto serd aplicado sobre este valor, independentemente da quantidade de
pontos de iluminagdo publica que o parque possuir. Assim, o percentual exemplificativo
de 40% (quarenta por cento) de desconto sera aplicado tanto sobre os RS 30,00 (trinta
reais), totalizando-se RS 18,00 (dezoito reais) por ponto, quanto para os 25.000 (vinte e
cinco mil) pontos de iluminagdo publica, totalizando-se RS 450.000,00 (quatrocentos e

cinquenta mil reais), a titulo de contraprestacdo mensal maxima.

Caso ndo seja esse o racional adotado, ter-se-ia que estabelecer uma hierarquia
entre as contraprestacoes, para possibilitar o julgamento de forma sucessiva, dando-se
prioridade ao desconto conferido a contraprestacdo indicada para esse ou aquele
Municipio, de modo a desvirtuar o objetivo precipuo do Consércio Publico: garantir

tratamento isonOmico entre os entes consorciados.

7.2.1. Legislagao da COSIP

Um aspecto adicional que merece atencdo é a questdo da legislacdo da COSIP de
cada Municipio. Neste ponto, mostra-se necessario avaliar, caso a caso (i.e. Municipio a
Municipio), a atualidade da legislacdo concernente a cobranca da contribuicdo sobre o
custeio de iluminacdo publica, sendo certo que devera haver a padronizacdo das
legislacbes, ao menos, em relacdo ao critério de reajuste da COSIP e em consonancia

com os normativos da ANEEL.

Isto porgue, tendo em vista que os contratos de PPP sdo de longo prazo, no
decorrer da vigéncia contratual, hd diversos fatores politicos, econdémicos, entre outros,
gue poderdo refletir no valor da COSIP, de modo que pode haver um descasamento de

valores, devido a auséncia de padronizacao do mecanismo de reajuste.
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Por essa razdao, como acima mencionado, considerando-se que a tarifa aplicada
aos servicos de iluminagdo publica, conforme a Resolugdo da ANEEL n.2 1.000/2021, é a
tarifa B4a, o ideal seria que o mecanismo de reajuste fosse atrelado a tarifa B4a para

gue ocorra a automaticidade do reajuste pela COSIP.

Portanto, mostra-se relevante, ainda, que os Municipios possuam uma légica de
reajuste da COSIP coerente entre si, utilizando-se de uma base de célculo e indice de
reajuste pautados sobre as mesmas premissas, de modo que, no futuro, seja possivel
assegurar a uniformidade do reajuste das contribuicbes, sem que: (i) haja o
descasamento da progressdao dos encargos cobrados dos consumidores, a titulo de
remuneracao, pelos servicos de iluminacdo publica; e (ii) cada Municipio figue com a

COSIP defasada frente as obrigacGes contratuais adquiridas.

Assim, eventual ajuste na metodologia de cdlculo e reajuste da COSIP prescinde
de alteracado legislativa dos normativos municipais atualmente vigentes, de acordo com
o rito e os prazos estabelecidos pelas Camaras de Vereadores locais, os quais podem

variar Municipio a Municipio.

Em que pese seja desejavel que os Municipios possuam uma légica de reajuste
da COSIP coerente entre si, pelas razdes expostas acima, o enfoque central da analise
das legislagdes municipais ja existentes deve repousar sobre a andlise acerca da
suficiéncia ou ndo dos recursos de COSIP arrecadados, com base na metodologia de

calculo do tributo ja existente.

Em linhas gerais, uma vez estabelecidos os Municipios que integrardo o
Consoércio Publico, far-se-a necessdrio estimar se, com base nas legislacdes locais ja
vigentes, os Municipios possuem a capacidade de geracao de receitas que facam frente

ao pagamento das despesas a ele alocadas no ambito do futuro Contrato de PPP.
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Caso a resposta seja negativa (i.e., determinado Municipio ndo possui
capacidade de gerar recursos da COSIP suficientes), serd necessdrio ajustar a
metodologia de calculo da COSIP prevista na legislacdo municipal, de modo que a receita
gerada passe a ser compativel com o esperado para aquele Municipio, no ambito do
Consorcio Publico (Poder Concedente do futuro Contrato de PPP). Em havendo
alteracdo legislativa para promover o ajuste na metodologia de cdlculo da COSIP,
eventualmente, caso se mostre necessario, a proposta de alteragdo podera contemplar,

ademais, a alteracdo da légica de reajuste da COSIP.

Caso a resposta seja positiva (i.e., determinado Municipio ja possui capacidade
de gerar recursos da COSIP suficientes), podera ser avaliada, caso a caso, a possibilidade
de se promover uma proposta de alteracdo legislativa unicamente para que haja a
alteracdo da légica de reajuste da COSIP. A avaliagdo tera como base a ponderacao entre
a estimativa de complexidade na aprovacao da medida pela Cdmara de Vereadores local
versus os beneficios auferidos para o Consércio Publico, como um todo, em decorréncia

da uniformizacdo do reajuste da COSIP.

7.2.2. Comprometimento da Receita Corrente Liquida — RCL

Para fins desse Projeto, englobar-se-do diversos Municipios, os quais deverdo ter
o valor da contraprestagao individualizada, de modo que um Municipio nao subsidie os
investimentos e operacdes especificas de outro Municipio com recursos originados de

um tributo (COSIP).

Além disso, devem ser considerados os requisitos basicos para a viabilidade do
Projeto. Isto porque, para além da COSIP ser um tributo municipal que deve ser utilizada
para determinado Municipio que a arrecada, tem-se as premissas e demais requisitos
atinentes as PPPs, posto que hd questdes orcamentarias envolvidas que devem ser

consideradas para além do arranjo do Consércio Publico e que acabam por refletir na
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contraprestacao, como a necessidade de observancia as restricdes da legislacao federal

de PPPs, aplicaveis individualmente a cada Municipio.

De fato, o art. 28, da Lei Federal n.2 11.079/2004, prevé que a PPP somente
podera ser contratada quando a soma das despesas de carater continuado derivadas do
conjunto das parcerias ja contratadas ndo tiver excedido, no ano anterior, a 5% (cinco
por cento) da receita corrente liquida do exercicio e as despesas anuais dos contratos
vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, ndo tiverem excedido a 5% (cinco por cento)

da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios.

Nesse sentido, ainda que o contrato de PPP seja feito por meio de um Consércio
Publico, é necessario que cada Municipio reconheca a sua contraprestacdo no
orcamento publico, tendo em vista a necessidade de cumprir com o requisito do art. 28,

da Lei Federal n.2 11.079/04 para a PPP em questdo e para outras PPPs municipais.

Por esta razdo, é importante que, ao se calcular os valores/percentuais/parcelas
da contraprestacdo de cada Municipio, ndo haja o comprometimento do limite da

receita corrente liquida de cada um dos Municipios.

7.3. Desvinculagdo de recursos arrecadados pelos Municipios/Distrito Federal

Para fins deste Parecer, ainda é oportuno destacar o tema da Desvinculacdo das
Receitas dos Municipios, disposto no art. 76-B, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (“ADCT”), da Constituicdo Federal, abaixo transcrito, o qual possui relagdo

direta com a COSIP:

“Art. 76-B. Sbo desvinculados de érgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas
e multas, jd instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais
e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Pardgrafo unico. Excetuam-se da desvinculag¢do de que trata o caput:

| — recursos destinados ao financiamento das a¢des e servigos publicos de satde e a
manutengdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos
Ilellldo § 22 do art. 198 e o art. 212 da Constitui¢tio Federal;
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Il — receitas de contribuigées previdencidrias e de assisténcia a saude dos servidores;
lll — transferéncias obrigatdrias e voluntdrias entre entes da Federagdo com
destinagdo especificada em lei;

IV = fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio.” (Enfase acrescentada).

Referido tema surgiu para dar maior flexibilizacdo a execucdo orcamentaria,
tendo em vista que 30% (trinta por cento) das receitas arrecadadas dos Municipios
relativas a impostos, taxas e multas, respectivos acréscimos legais, bem como outras
receitas correntes, pudessem ser geridas e destinadas, de maneira livre e flexivel, pelos
Municipios. Assim, os 30% (trinta por cento) sdo desvinculaveis de 6rgdo, fundo ou

despesa, até 31 de dezembro de 2023.

Ao analisar o referido artigo, percebe-se que, além da mencdo expressa de
tributos como taxas e impostos, ha a possibilidade de outras receitas correntes. Por
receita corrente, verifica-se que o art. 11, §1.9, da Lei Federal n.2 4.320, de 17 de margo
de 1964 (“Lei Federal n.2 4.320/1964”), define-as como receitas tributarias, de
contribuicGes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou

privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

Ou seja, plenamente possivel se entender, como receitas correntes, as receitas
decorrentes das contribuicdes municipais, incluindo-se a COSIP. Corrobora com esse
entendimento o paragrafo Unico, do art. 76-B, do ADCT, acima transcrito, ao estabelecer
as excecOes da desvinculacdo das receitas dos Municipios, dentre elas, por exemplo e
especificamente, as contribuicdes previdenciarias e ndo somente contribuicdes, as
guais, em uma interpretacdo extensiva, poderia ser considerada, também, a COSIP.
Contudo, em momento algum, a COSIP é mencionada dentre as excec¢des, estando,

portanto, no rol de receitas correntes desvinculaveis.

A desvinculacao referida acima se faz relevante para este Parecer a medida que,
a partir da autorizacdo legislativa para desvinculacdo de 30% (trinta por cento) dos

recursos arrecadados, ha possibilidade de utilizacdo destes recursos no Consércio
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Plblico para as finalidades 1a previstas, em que pese a necessidade invariavel de
observancia das regras vigentes, isto é, a necessidade de aprovacao dos rateios,

anualmente, com base na efetiva necessidade do Consoércio Publico.

A mesma necessidade de aprovagao anual dos Contratos de Rateio, Municipio a
Municipio, ocorreria caso os recursos desvinculados pelos entes consorciados forem

depositados em um Fundo Intermunicipal de Iluminagao Publica.

7.4. Operacionalizagao de contas vinculadas

Considerando a necessidade de se ter um orgamento individualizado, por
Municipio, tem-se que o mecanismo mais aconselhavel para o gerenciamento dos
recursos de COSIP arrecadados é a criacdo e manutencdo de uma conta vinculada por
ente consorciado, administradas por um Unico agente depositario, a ser contratado pelo

Consorcio Publico e pela futura Concessiondria da PPP.

Primeiramente, considerando-se os orcamentos individualizados, é importante
gue a Concessionaria possua uma contabilidade individualizada, para cada um dos
Municipios, de modo a se justificar o valor da contraprestag¢ao a ser paga pelo Poder

Concedente e a composicao de referido valor.

Dessa forma, serd possivel evitar alegacbes acerca da existéncia de subsidio
cruzado, evidenciando-se que as receitas tributarias arrecadadas pelos entes
consorciados serdo depositadas em suas contas vinculadas e revertidas em seu proprio

proveito.

Para além de afastar questionamentos acerca da legalidade do arranjo proposto,
a segregacdo de contas vinculadas individualizadas, cada qual contendo os recursos de
COSIP arrecadados por cada Municipio, contribuira para o cendrio no qual um dos entes

consorciados opte por se dissociar do Consdrcio Publico.
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Nesse cenario, em havendo uma conta vinculada individualizada, sera possivel
devolver os ativos relacionados ao Municipio dissidente, sem que haja a necessidade de

interferéncia nos recursos arrecadados pelos outros entes consorciados.

Além disso, o fato de operacionalizar contas vinculadas individualizadas nao
impede ou inviabiliza a contratagdo por meio do Consércio Publico. De fato, havera, para
cada Municipio, uma conta vinculada individual, que podera ser administrada por um
agente de pagamento, tal como ocorre nas PPPs municipais. A diferenga é que os
recursos destas contas vinculadas serdo utilizados para pagar a parcela da
contraprestacdo inerente ao Municipio, mediante depdsito em conta centralizadora da

futura Concessionaria.

Com isso, ainda que haja varias contas vinculadas, o contrato com o agente de
pagamento sera unificado e a gestdo dos pagamentos ficard a cargo do Consércio
Pldblico e do Verificador Independente Unico. Apenas o fluxo dos recursos ficara
segregado, o que garantira a identificacdo da origem dos recursos da COSIP para
pagamento da parcela de contraprestacao correspondente ao Municipio originador de

tais recursos, garantindo-se a viabilidade do uso da COSIP no modelo proposto.

Por fim, referido mecanismo proporciona, ainda, uma maior facilidade quando
do cdlculo do valor das contraprestacdes devidas a Concessionaria como contrapartida
de sua atuacdo (ou falta de atuacdo) nesse ou naquele Municipio. Uma vez auferido o
desempenho da Concessionaria e/ou constatada a ocorréncia de alguma infracdo que
implique na aplicacdo de penalidade pecunidria, em decorréncia de conduta verificada
em um Municipio isolado, mostra-se benéfica a possibilidade de deduc¢do do valor da
contraprestacao depositada, diretamente, na conta vinculada correspondente, sem

interferéncia nas demais.
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A seguir, para facilidade de referéncia, inclui-se um quadro resumo das

“vantagens e desvantagens” relacionada ao modelo proposto acima, consistente na

criacdo de uma conta vinculada para cada ente consorciado, sendo todas elas

administradas por um Unico agente depositario, responsavel pela distribuicdo dos

valores depositados a Concessiondria, de acordo com o seu desempenho:

Vantagens

Desvantagens

Contabilidade individualizada para
cada um dos Municipios, de modo a se
justificar o valor da contraprestacdo a

ser paga pelo Poder Concedente e a

2

Entraves relacionados a abertura de

contas vinculadas por todos os

Municipios em uma unica instituicdo

financeira, com a qual alguns dos

cruzados.

composicao de referido valor. Municipios ainda n3o possuam
vinculos pregressos.

e Afastamento de questionamentos | ¢ Eventual dificuldade do agente

sobre a utilizacdo de subsidios depositario contratado na

operacionaliza¢ao de multiplas contas.

Facilidade na devolucdo de ativos de
Municipio que eventualmente ndo

mais componha o Consércio Publico.

Possibilidade de auferir desempenho e
aplicar penalidades individualizadas,
por conta vinculada especifica de cada

Municipio.

7.5. Emissdo de faturas

Outro aspecto que merece destaque consiste nos impostos incidentes sobre a

futura Concessionaria quando da emissdo da fatura pelos servicos prestados, em

especial o Imposto sobre servigos de Qualquer Natureza (“ISS”).
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O ISS é um imposto de competéncia municipal, conforme estabelecido pelo art.
156, inciso lll, da Constituicao Federal, e pela Lei Complementar Federal n.2 116, de 31
de julho de 2003, e tem, como fato gerador, a prestacdo de diversos servicos constantes

em referida lei e nos Codigos Tributarios Municipais.

O ISS incide, também, sobre os servicos prestados pela utilizacdo de bens e
servigcos publicos explorados economicamente, mediante autoriza¢do, permissao ou
concessdao, com o pagamento de tarifa, preco ou peddgio pelo usudrio final do servico.
As aliquotas dos ISS variam entre 2% (dois por cento) a 5% (cinco por cento) do prego

do servigo.

Considerando-se que o ISS consiste em um tributo, sobre o qual recai a mesma
regra imposta a COSIP, a respeito da indelegavel competéncia do ente federativo para
legislar e arrecadar os recursos vinculados, tem-se que cada ente consorciado devera
assegurar que a Concessiondria recolha, mensalmente, o montante de ISS equivalente

aos servicos de iluminacgdo publica prestados.

Dai advém, uma vez mais, a necessidade de haver contraprestagdes publicas e
contas vinculadas individualizadas, por Municipio, a serem calculadas de acordo com o

preco individualizado dos servicos de iluminagao publica prestados pela Concessionaria.

7.6. Riscos relacionados a alteragdao da composi¢do do Consdrcio Publico

A estrutura robusta dos Consdrcios Publicos vincula as Partes as obrigacOes
assumidas desde o ato de sua constituicdo, ndo sendo possivel sua alteracdo, retirada

ou extingcdo sem o atendimento de requisitos legais pertinentes.

Conforme depreendido do art. 11, da Lei de Consdrcios Publicos, a eventual

retirada de um dos entes consorciados ou a extincdo do Contrato de Consdrcio Publico,
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ndo prejudica as obrigacdes ja constituidas, permanecendo os entes denunciantes

responsaveis pelas obrigacdes assumidas em nome do Consércio.

Considerando a relevancia dos artigos de lei para fins de aproveitamento das

recomendac0es tratadas no ambito deste Capitulo, além do art. 11 supracitado, o art.

12, da Lei de Consércios Publicos, assim estabelece, in verbis:

Lei dos Consdrcios Publicos.

“Art. 11. A retirada do ente da Federagdo do consorcio publico dependerd de ato
formal de seu representante na assembléia geral, na forma previamente
disciplinada por lei.

§ 12 Os bens destinados ao consdrcio publico pelo consorciado que se retira somente
serdo revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdo no contrato de
consorcio publico ou no instrumento de transferéncia ou de alienacéo.

§ 29 A retirada ou a extingcdo de consdrcio publico ou convénio de cooperacédo néo
prejudicard as obrigagcdes ja constituidas, inclusive os contratos, cuja extingGo
dependerd do pagamento das indenizagbes eventualmente devidas.

Art. 12. A alteracdo ou a extingcdo de contrato de consdrcio publico dependerd de
instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os
entes consorciados.

§ 22 Até que haja decisdo que indique os responsdveis por cada obrigagdo, os entes
consorciados _responderdo solidariamente pelas obrigagbes remanescentes,
garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram
causa a obrigagdo.” (Enfase acrescentada)

Os artigos transcritos contém aspectos relevantes, atinentes a alteracdo ou a

extingcdo dos Contratos de Consdrcio Publico, a saber:

(i)

(ii)

A retirada de ente consorciado dependera de ato formal de seu representante
em Assembleia Geral, que devera aprovar a sua retirada, ratificada mediante lei

por todos os entes consorciados;

Os bens destinados ao Consércio Publico, pelo ente consorciado retirante,
somente serdo revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdo no
Contrato de Consércio Publico ou no instrumento de transferéncia ou de

alienacao;
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(iii) A retirada ou a extingdo de Consdrcio Publico ndo prejudicara as obrigacdes ja
constituidas, inclusive os contratos, cuja extingao dependerd do pagamento das

indenizagdes eventualmente devidas.

No mais, caso um dos Municipios queira encerrar o Contrato de PPP, aplicar-se-
ia, subsidiariamente, os ritos previstos na Lei Federal n.2 8.987, de 13 de fevereiro de

1995 (“Lei Geral de Concessoes”).

Com vistas a resguardar os interesses da futura Concessionaria e dos futuros
investidores na PPP sob estudo, recomenda-se que seja criado um mecanismo que
indique que a retirada de um determinado nimero de Municipios do Consdrcio Publico
pode dar ensejo ao encerramento prematuro do Contrato de PPP, hipdtese na qual a

Concessionaria fard jus ao pagamento de indenizagdo.

O numero exato que servird como gatilho para a rescisdao deverd ser estipulado
a partir de estudos econdmico-financeiros, os quais demonstrardo qual é o numero
minimo de Municipios necessarios para assegurar a sustentabilidade e continuidade do

Consadrcio Publico.

8. CONCLUSAO

Por todo o exposto acima, o modelo de Consércio Publico estudado neste
Parecer se mostra adequado para viabilizar a gestdo associada, por meio da celebracdo
de um contrato PPP, da prestacdo do servico de iluminacdo publica, respeitadas as
limitagcdes impostas ao compartilhamento dos recursos de COSIP arrecadados, haja vista

que:

(i) A COSIP é um tributo de carater sui generis, ndo se aplicando os principios que
regem as taxas e as contribuicdes, no que couber, tampouco os principios que

regem as tarifas e os precos publicos;
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Por meio do julgamento do RE n.2 666.404/SP, o STF reconheceu que a COSIP
pode ser utilizada ndo apenas para o custeio dos servicos de iluminagdo publica,
como também para investimentos relacionados a expansao e melhoramento da

rede, a fim de atender novas demandas oriundas do crescimento urbano;

O art. 149-A, da Constituicdao Federal, conferiu aos Municipios e ao Distrito
Federal a competéncia para instituir a COSIP, para o custeio dos servicos de

iluminacao publica;

A competéncia tributdria conferida aos entes federativos por meio da
Constituicdo Federal é indelegavel, intransferivel e irrenuncidvel, de modo a
impossibilitar que os Consdrcios Publico substituam os Municipios na
arrecadacao de tributos, assim como que os Municipios utilizem os recursos de
COSIP arrecadados para qualquer outra finalidade além da reversdo em proveito

da sua propria rede de iluminagao publica;

As faturas de energia elétrica seguirdao sendo arcadas, individualmente, pelos
Municipios, seja porque estes entes sdo os titulares das contas, seja porque o
Consoércio Publico ndo tem, como objetivo, o fornecimento de energia elétrica
de maneira abrangente, mas tdo somente a prestacao dos servicos de iluminacdo

publica municipal;

Em relacdo ao modelo de Indicador na Receita:

a. Para fins de modelagem, haverd a necessidade da criacdo de um
Indicador referenciado na receita por ponto de iluminagcdo publica de

todos os Municipios que compdem o Consorcio;
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b. A partir da modelagem e considerando a totalidade dos Municipios

C.

pretendentes a integrar o Consdrcio, seria obtido o valor da
contraprestacdo minima, por ponto de iluminacdo publica
(independentemente do Municipio), passando tal valor a ser o Indicador

referencial para os Municipios aprovarem suas legislacdes de COSIP;

Assim, os ganhos de sinergia e de escala decorrentes da PPP conjunta
estariam considerados e compartilhados, proporcionalmente, entre os
Municipios, conforme o nimero de pontos de iluminagdo publica de cada

um.

(vi) Em relagdo ao modelo de Indicador por custo:

a.

C.

Para fins de modelagem, havera a necessidade de individualizacdo do
CAPEX, Municipio a Municipio, de modo que, para cada Municipio, serao
estimados os investimentos necessarios para viabilizar o Projeto em seu
territério, atendendo a padrdes de quantidade e qualidade indicados na

modelagem a ser feita;

Igualmente, havera a necessidade de individualizagdo do OPEX naquilo
que for possivel individualizar (i.e., custos de operacdo que, de fato, sao
empregados de maneira personalizada em cada Municipio), de modo
gue, para cada Municipio, serdo estimados os custos de operacao
necessarios para viabilizar a regular operacdo e manutencdo dos seus

parques de iluminacgdo publica;

Naquilo que o OPEX for entendido como indivisivel (CCO, Agente
Depositario e Verificador Independente), é possivel que haja a

aglutinacdo dos custos, os quais serdo remunerados pelos entes
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consorciados de forma proporcional a sua capacidade contributiva ou por

meio de outro critério assim justificado;

d. E possivel avaliar o compartilhamento dos eventuais ganhos de sinergia
com a realizagdo da contratagdao em bloco dos Municipios, de forma a
compartilhar estes ganhos entres os Municipios integrantes do

Consoércio.

Para viabilizar a gestdo associada proposta, uma vez constituido o Consdrcio

Publico, de acordo com os ditames listados neste Parecer, relativamente a futura PPP a

ser estruturada, recomenda-se, em especial, que:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

As contraprestacGes exigidas por cada Municipio consorciado sejam
individualizadas, sendo compostas pelo valor de cada ponto de iluminacao
publica, considerando todos os Municipios consorciados, permanecendo cada

Municipio responsavel pela emissdao mensal de suas faturas;

Quando do lancamento da futura licitacdo, seja estabelecido que o critério de
julgamento a ser utilizado para definicdo da melhor proposta recebida seja o de
maior desconto linear sobre o valor das parcelas de cada Municipio que

compdem a contraprestacao global da PPP;

Haja a padronizacdo das leis municipais de COSIP, contendo uma ldégica de
reajuste da COSIP para os Municipios, utilizando-se de uma base de calculo e de
um indice de reajuste pautados sobre as mesmas premissas, de modo que, no
futuro, seja possivel se assegurar a uniformidade do mecanismo de reajuste das

contribuicdes, sem que haja descasamento de valores;

A criacdo e manutencdo de uma conta vinculada por ente consorciado, de modo

a se ter uma contabilidade individualizada por Municipio, evitando-se, assim,
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guestionamentos acerca da legalidade do arranjo proposto e se afastando a

configuragdo do mecanismo de subsidio cruzado.

Ainda, o Parecer pontua que a retirada de ente consorciado dependera de ato
formal de seu representante em Assembleia Geral, que devera aprovar a sua retirada,
ratificada mediante lei por todos os entes consorciados, ndo havendo prejuizo as
obrigacdes ja constituidas, sendo recomendada a criagdo de um mecanismo de acordo
com o qual a retirada de um determinado niumero de Municipios do Consércio Publico

dé ensejo ao encerramento prematuro do Contrato de PPP.

Mauricio Boudakian Moysés
OAB/SP 221.705

Marina Fochesato Cintra
OAB/SP 195.413

Patricia Ferrari
OAB/SP 377.730

Rafaella Lombardi Borelli
OAB/SP 374.347
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