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Sobre 0 homenageado

Marcal Justen Filho graduou-se em Direito pela UFPR em
1977. Doutor e Mestre em Direito Publico pela Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo. Advogado, arbitroe
parecerista. Professor titular da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Parana de 1986 a 2006. Visiting
Fellow no Instituto Universitario Europeu (Italia, 1999) e
Research Scholar na Yale Law School (EUA, 2010/2011).

Professor do IDP, em Brasilia.



ESTUDO COMPARADO SOBRE RECEITAS ACESSORIAS
EM CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS
(PPPS)

TARCILA REIS

EDUARDO JORDAO

Nota pessoal preliminar

Os autores deste texto nao perderiam a oportunidade de registrar o carinho, a
admiracao e a gratidao que tém por Marcal. A sua histdria com o mestre é quase de vida
inteira. Conheceram-no em 1997, quando contavam apenas 15 anos — e quando Marcal
tinha os 42 que, curiosamente, eles tém agora. Nem pensavam ainda em estudar Direito.
Outras preocupagoes os ocupavam: estavam comegando a namorar. E, enquanto Tarcila
se dedicava ao balé, Eduardo encontrava tempo para a sua outra paixao, o futebol. Pois
foi dessa “caixinha de surpresas” que apareceu o Marcal.

De Salvador, Eduardo conheceu, pela internet, o filho mais velho do mestre,
residente em Curitiba. Juntos, os dois adolescentes criaram um site de futebol de relativo
sucesso (FutBrasil.com). Como subproduto dessa incursao empresarial juvenil, uma
amizade de trés décadas com Marcalzinho e a aproximacao natural com o seu pai.

Nao ha como precisar o tamanho do impacto de Marcal nas suas vidas e carreiras.
Ha, claro, os tantos influxos objetivos: sugestoes de estratégias profissionais, indicagdes
de trabalho, cartas de recomendacao para programas académicos. Mas sao mais
relevantes e menos mensuraveis os impactos subjetivos. Conhecer Margal de perto e
conviver com ele de modo quase familiar é imenso privilégio, de que os dois sabem ter
usufruido por pura sorte.

Advogado de sucesso, professor genial, amigo generoso, Marcal inspira e
influencia em qualquer de seus papéis, a quem quer que com ele tenha contato. Nao
é surpreendente que aqueles dois adolescentes apaixonados tenham depois escolhido
trilhar exatamente os mesmos passos do mestre.

Nossa eterna gratidao a quem tocou tao intensamente a nossa vida, como a de
tantos outros.
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1 Introducao!

O tratamento das receitas acessdrias na modelagem e na gestao dos contratos de
concessao e Parcerias Publico-Privadas (PPPs) esta longe de ser tema novo, mas tampouco
é trivial. N@o é novo porque a legislagdo sempre fez referéncia a possibilidade de sua
exploragdo.? Nao € trivial porque o fato de a legislacao ter sido sucinta no regramento
dessa possibilidade, combinado com a variedade de setores e ativos objetos dessas
parcerias, produziu cenario de ampla flexibilidade regulatéria e customizagao contratual.

Apos algum tempo de experimentos, houve avancos significativos. Primeiro,
reconheceu-se a flexibilidade regulatoria, e ela foi aproveitada para incentivar novos
negocios e eventualmente gerar modicidade tarifaria.’ Segundo, atestou-se que as receitas
acessorias sao acessorias em relagao aos conceitos de tarifa, aporte e contraprestacao,
nao em relacdo aos tamanhos das respectivas receitas. Ou seja, podem inclusive ser
mais elevadas que receitas tarifarias, contraprestacdes ou aporte numa dada concessao.
Terceiro, surgiram concessoes cuja remuneracao decorre integralmente do auferimento
de receitas acessdrias, como as concessdes de parques urbanos.* Nesses casos, nao ha
sequer que se falar em comparagao entre tamanhos de receitas e seus respectivos impactos
na viabilidade financeira do projeto. Aqui, nao ha tarifa, nao ha contraprestagao, muito
menos aporte. E a receita acessoria sendo, literalmente, sindnimo de receita do projeto.

Mas o reconhecimento de um contexto de flexibilidade regulatoria e de customiza-
¢ao contratual ndo evita estranhamentos e controvérsias sobre como lidar com as receitas
acessorias. Talvez em razao de uma formacao juridica ainda arraigada a um principio
da legalidade que tudo diz sobre o que se pode e como se deve fazer, ndo raro se hesita
diante de um cendrio em que a liberdade para regular é a premissa. A heterogeneidade

! Agradecemos a Camila Castro Neves e a Julia Martel pela exceléncia como assistentes de pesquisa. Qualquer
erro é de nossa inteira responsabilidade.
2 “Art. 111. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder concedente prever,
em favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a
favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei” (BRASIL. Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestagao de servigos ptblicos previsto no
art. 175 da Constituicao Federal, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, DF, 1995. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18987cons.htm. Acesso em: 18 ago. 2024).
Cristiane Lucidi Machado (Receitas alternativas, complementares, acessorias e de projetos especiais nas
concessoes de servigos publicos: exegese do art. 11 da Lei no 8.987/95. Revista de Direito Piiblico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 2, n. 7, jul./set. 2004) observa que as atividades que geram receitas acessorias nao
sao servigos publicos delegados e, por isso, nao deveriam ser reguladas como se fossem. A autora entende que,
embora a concessiondria tenha a liberdade de gerencia-las como considerar mais adequado, o Poder Publico
pode incentiva-la a continuar ou expandir a exploragao dessas atividades.
Ver, por exemplo:
Clausula 10.1 do Contrato de Concessao n® 02/2022 (Parques Agua Branca, Villa-Lobos e Candido Portinari):
“Consideram-se RECEITAS da CONCESSIONARIA todos os valores auferidos pela CONCESSIONARIA,
excetuados exclusivamente os previstos na Clausula 10.1.1, especialmente em razao da exploragao direta
ou indireta, nos termos deste CONTRATO, da AREA DA CONCESSAO, incluindo, mas sem limitacdo, as
UNIDADES GERADORAS DE CAIXA, assim como demais bens e direitos a eles relacionados, tais como, mas
nao a isso se limitando, a direitos de imagem e patrocinios”.
Clausula 20.1 do Contrato de Concessao n® 057/SVMA/2019 (Parques Ibirapuera, Jacintho Alberto,
Eucaliptos, Tenente Brigadeiro Faria Lima, Lajeado e Jardim Felicidade): “As receitas a serem auferidas pela
CONCESSIONARIA decorrerio da exploracdo de FONTES DE RECEITAS na AREA DA CONCESSAQ”.
Contrato de Concessdo n°® 002/SMVA/2022 (Parques Mario Covas e Tenente Siqueira Campos - Trianon): ““As
receitas a serem auferidas pela CONCESSIONARIA decorrerao da exploragao de FONTES DE RECEITAS na
AREA DA CONCESSAQ”.
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de tratamentos contratuais das receitas acessorias oscila entre ser conforto, para os avidos
a usufruir da liberdade disponibilizada, e terreno pantanoso, para os incentivados a
seguir algum padrao em suas decisodes, ainda que as tornem objetivamente piores para
o Poder Publico e a iniciativa privada.

O objetivo deste artigo é discutir riscos, vantagens e desvantagens associados a
trés tipicos de escolhas a respeito das receitas acessorias: (i) sua inclusao ao caso base®do
projeto de concessao ou parceria publico-privada; (i) seu compartilhamento com o poder
concedente e (iii) o modelo de governanca na implantacao, fiscalizagao e transferéncia
dos negdcios que geram receitas acessorias.

A fim de ilustrar nossas ponderagdes sobre riscos, vantagens e desvantagens dessas
trés escolhas, traremos exemplos de quatro setores: rodovias, aeroportos, iluminagao
publica e residuos sélidos.® A escolha desses setores tem razao de ser: acessar de forma
ampla o contexto de heterogeneidade das receitas acessorias, levando em consideracao
os graus variados de maturidade do setor e de conhecimento em relagao ao impacto das
receitas acessdrias na viabilidade financeira do projeto. Graus variados de maturidade
setorial e de conhecimento (série historica) sobre o desempenho dos negocios acessorios
tendem, em principio, a levar a decisdes de regulagao diferentes nas modelagens destas
parcerias. Observar a concretude contratual dessas decisdes pode ajudar a compor o
mosaico de incentivos diversos que se espera num cenario de flexibilidade regulatoria.
Além disso, a partir da andlise deste mosaico, € possivel elaborar novas decisoes de
modelagem e gestao contratual, de forma ainda mais deliberada e consoante a finalidade
do caso concreto.

O setor rodoviario é bastante maduro, com programas mais institucionalizados’
e agéncias reguladoras que, a despeito da continua necessidade de melhorias, tém
histdrico, capacidade e expertise. Nesse setor, o volume de receitas acessdrias tem perfil
de baixa monta, em comparacao com alto vulto das receitas tarifarias que fazem frente

> Por caso-base, queremos dizer o cenario base ou modelo econdmico-financeiro referencial que subsidia as
variaveis, inclusive de disputa, do projeto.
¢ Os contratos citados ao longo deste artigo incluem os seguintes:
Rodovias: (i) Contrato de Concessao n® 0521/ARTESP/2023 (Sistema Rodoviario Rodoanel Norte); (ii) Contrato de
Concessao ANTT n® 02/2023 (Lote 2 das Rodovias Integradas do Parana); (iii) Minuta do Contrato de Concessao
decorrente da Licitagao 01/2023-ARTESP (Sistema Rodoviario Litoral Paulista).
Aeroportos: (i) Contrato de Concessao n® 0465/ARTESP/2022 (Bloco Noroeste de aeroportos do Estado de Sao
Paulo); (ii) Contrato de Concessao 001/ANAC/2021-Norte (Bloco Norte I de aeroportos federais); (iii) Contrato
de Concessao 003/ANAC/2023/ANAC/2023 (Bloco Norte II de aeroportos federais).
lluminagdo publica: (i) Contrato de Concessao n® 2018/19928/19928/00001 (rede de iluminacao publica do
Municipio de Manaus); (ii) Contrato de Concessao n°® 21/2020 (rede municipal de iluminagao publica do
Municipio de Aracaju); (iii) Contrato de Concessao Administrativa n® 214/2020 (rede municipal de iluminagao
publica do Municipio de Vila Velha); (iv) Contrato de Concessao Administrativa 119/2023 (rede de iluminagao
publica de Canoas); (v) Contrato de Concessao Administrativa relativo a gestdo, modernizacao, operagao e
manutengao da rede de iluminagao publica do Municipio de Bauru (sem niimero); (vi) Contrato de Concessao
Administrativa 25297 (concessao da rede municipal de iluminagdo publica do Municipio de Curitiba); (vii)
Residuos solidos: (i) Contrato de Concessao n® 001/2022-Convale (coleta, transporte, transbordo e tratamento de
residuos soélidos domiciliares e limpeza urbana dos municipios do Convale); (ii) Contrato de Concessao para
prestacao de servigos ptiblicos de manejo de residuos sélidos no Consorcio de Gestao Integrada de Residuos
Sélidos do Cariri (sem namero); Termo Aditivo Modificativo n® 06/2024 ao Termo de Contrato de Concessao
n® 027/S50/2004/Sao Paulo-SP.
Claro, ha grande variagdo de grau de maturidade institucional num mesmo setor, a depender da entidade
federativa em questao. O artigo reconhece aproximagdes imprecisas num grande espectro de maturidade, vista
sua utilidade quando se comparam setores distintos.
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aos intensos ciclos de investimentos. Ja o setor aeroportuario, em consistente amadure-
cimento, tem veiculado por meio das receitas acessorias o desenvolvimento de parques
imobiliarios destinados ao comércio, servigos e entretenimentos, impactando a visao de
negocios atrelados ao perimetro da concessao. O setor de iluminagao publica gozou de
rapida e potente multiplicagao de projetos, com a COSIP como sua rede de protegao,
e direcionou as receitas acessorias como aposta para o desenvolvimento das cidades
inteligentes, embora siga debatendo o grau de seguranca que sua regula¢ao proporciona.?
Finalmente, o setor de residuos solidos, que, apesar de ser servigo essencial, padece de
baixo amadurecimento institucional, mas ja demonstra que, por meio de negocios futuros
a serem gerados a partir dos residuos, pode incrementar suas chances de florescer e
ganhar mais espago nas agendas de parcerias de investimento.

2 Incluir as receitas acessorias ao caso base do projeto de concessao ou
parceria publico-privada?

As receitas acessOrias ndo tém limites conceituais, nem tampouco financeiros,
do ponto de vista regulatério. O art. 11 da Lei n® 8.987/1995 nao restringe as atividades
das quais podem decorrer receitas acessorias. Ao contrario, alarga os possiveis formatos
desses empreendimentos, chamando-os de projetos associados ou equiparando receitas
acessorias com receitas alternativas ou complementares, sem fixar critérios ou condicio-
nantes sobre a natureza da atividade.’

Ha duas consequéncias para a inexisténcia desses limites conceituais. Primeiro,
qualquer atividade econdmica, seja ela corriqueira no mercado ou ainda uma ideia a ser
desenvolvida,’pode ser classificada como geradora de receita acesséria. Nao ha que se
falar de rol exaustivo' de receitas acessdrias, desde que, obviamente, leve-se em conta

8 Aliteratura reclama da escassez das clausulas sobre receitas acessorias para fins de gerar incentivos suficientes
para novos negocios. Peresi (Concessdes de iluminagao publica e servicos de cidades inteligentes. Reflexdes
sobre receitas acessorias, contratagdo direta e destinagao da Contribui¢do de Iluminacdo Publica. Revista de
Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 21, n. 82, p. 11, abr./jun. 2023) analisou 35 contratos de
concessao administrativa de iluminagao ptblica, a partir de recorte tematico (receitas acessorias) e temporal (30
de dezembro de 2004 a 27 de agosto de 2022), trazendo observagdes importantes sobre o setor.

¢ Art. 11: “No atendimento as peculiaridades de cada servigo puiblico, podera o poder concedente prever, em favor

da concessionaria, no edital de licitacao, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas,

complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a

modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei” (BRASIL. Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de

1995).

De pagamento de aluguéis, publicidade, servigos e instala¢es hoteleiras a venda de crédito de carbono, naming

rights ou geragao de energia, nao ha descrigao exaustiva das potenciais receitas acessorias de um contrato.

Ha vérios contratos de concessao que contém clausulas especificando os tipos de atividades que podem ser

exploradas pela concessionaria, em diversos setores, que deixam claro que o rol de atividades previsto

contratualmente é meramente exemplificativo.

No setor de rodovias, o Contrato de Concessao n°® 0521/ARTESP/2023 (Sistema Rodoviario Rodoanel Norte)

estabelece que: “Constituem fontes de RECEITAS ACESSORIAS, respeitadas as condi¢es estabelecidas pela

ARTESP em razao do CONTRATO, dentre outras, aquelas constantes do seguinte rol exemplificativo: i. Cobranca

por publicidade permitida em lei, na forma regulamentada pelo Poder Publico; ii. Cobranga pelo uso da FAIXA

DE DOMINIO (...) iii. Receitas decorrentes do uso comercial de sistema eletrénico de rede de dados, inclusive

o previsto no ANEXO 05 e APENDICE F, ou outro que seja posto a disposicdo dos USUARIOS; iv. Receitas

decorrentes da prestagao de SERVICOS COMPLEMENTARES; e v. Outras receitas cabiveis e permitidas pela

legislacao em vigor” (Clausula 13.2).

10
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o contexto de um contrato de concessao, a receita acessoria nao impacte negativamente
a politica publica perseguida' pelo contrato e seja naturalmente compativel com o
ordenamento juridico. O rol é exemplificativo, quem sabe criativo, e potencialmente
mudara ao longo do contrato.”

Segundo, o tamanho e grau de rentabilidade das receitas acessorias ndo sao
fixos, podem variar ao longo do contrato, surpreendendo ou frustrando o investidor
que considerou a decisdo de investimento acessério na proposta elaborada para o leilao
ou ao longo da execugdo contratual. Dessa forma, se ndo ha exaustdo conceitual nem
teto remuneratdrio para as receitas acessorias, € esperado que sua precificagao esteja
atrelada aos riscos implicados. Assim, a série histérica e a maturidade do setor sao
varidveis importantes para conferir conforto a essa precificacdo. Por exemplo, ja ha
muitas rodovias concedidas no Brasil e ha muito tempo. Da mesma forma, a publicidade
em rodovias é uma atividade ja amplamente testada e com inteligéncia de mercado
difundida. Como resultado, é possivel prever, com algum grau de seguranca, o quanto
se espera da geragao de receitas acessorias na modalidade publicidade numa modelagem
de concessao rodoviaria. Claro, customizagdes sao cabiveis e necessarias, mas a decisao

Em aeroportos, o Contrato de Concessao 0465/ARTESP/2022 (Bloco Noroeste de Aeroportos do Estado de
Sdo Paulo) estabelece que “Constituem fontes de RECEITAS NAO TARIFARIAS, respeitadas as condigdes
estabelecidas pela ARTESP em razao do CONTRATO, dentre outras, aquelas constantes do seguinte rol
exemplificativo (...)” (Clausula 11.2).
No setor de residuos sdlidos, por sua vez, o Contrato de Concessao 001/2022 (coleta, transporte, transbordo
e tratamento de residuos solidos domiciliares e limpeza urbana dos municipios do Convale) nao indica
expressamente que o rol de servigos complementares, alternativos e acessorios delimitado no Contrato é
exemplificativo, mas dispde que “outros servigos nao expressamente listados devem ser submetidos a prévia
autorizagao do CONCEDENTE (...)” (Clausula 7.1.3). Isso significa que servigos nao listados podem vir a ser
receitas acessorias. A discussao aqui € quando ha necessidade de autorizagao do poder concedente e quando esta
autorizacgao ja existe a partir da assinatura do contrato.
2 Alguns contratos de concessao tém previsto que a exploragao de fontes alternativas e complementares de receita
nao pode comprometer a seguranga da operagao, nem os padroes de qualidade dos servigos publicos delegados.
Nesse sentido, a Clausula 13.1 do Contrato de Concessao n® 0521/ARTESP/2023 dispoe: “A CONCESSIONARIA,
porsuaexclusivaresponsabilidade, diretaouindiretamente, podera explorar fontes alternativas e complementares
de receita, visando a obten¢do de RECEITAS ACESSORIAS, desde que estas atividades nao comprometam a
seguranga da operacao e os padrdes de qualidade do SERVICO DELEGADQO, conforme previsto nas normas
e procedimentos integrantes deste CONTRATO e na legislagao vigente”.Em linha semelhante, a Clausula 12.1
da Minuta de Contrato de Concessao do Sistema Rodoviario Litoral Paulista, mais recente, estabelece que “A
CONCESSIONARIA, por sua exclusiva responsabilidade, podera, direta ou indiretamente, explorar fontes
alternativas e complementares de receita, visando a obtengao de RECEITAS ACESSORIAS, desde que essas
atividades nao comprometam a seguranga da operagao e os padrdes de qualidade do SERVICO DELEGADO,
conforme previsto nas normas e procedimentos integrantes deste CONTRATO e na legislacao vigente”.
No setor aeroportuario, os contratos de concessao da sexta e sétima rodadas do Governo Federal tém previsto
que os termos dos contratos celebrados pela concessiondria com terceiros que envolvam a utilizagao de espagos
nos complexos aeroportuarios, para fins de obtengao de receitas nao tarifarias, “nao poderao comprometer os
padrdes de seguranga e de qualidade do servico concedido” (vide, por exemplo, Clausulas 11.1.3 do Contrato de
Concessao n® 003/ANAC/2023/ANAC/2023 (Bloco Norte II de Aeroportos), da sétima rodada, e do Contrato de
Concessao n® 001/ANAC/2021-Norte (Bloco Norte I de Aeroportos), da sexta rodada).
Ja no setor de iluminagao publica, um exemplo é o Contrato de Concessao 2018/19928/19928/00001 (rede de
iluminacdo putblica do Municipio de Manaus), cuja Clausula 7.2.1 estabelece que: “A CONCESSIONARIA
podera explorar fontes de Receitas Acessorias, ou de projetos associados nas areas integrantes da Concessao,
utilizaveis para a obtengao de qualquer espécie de receita, desde que tal exploragdo nao comprometa os padrdes
de qualidade previstos nas normas e procedimentos integrantes do Contrato e também que estejam de acordo
com a legislagao ambiental vigente”.
Sobre o tema, ver estudo de Rafael Véras de Freitas que reflete sobre o desafio de compatibilizar a realizagao
de atividades complementares com a incompletude dos contratos de concessao: Algumas propostas para
a interpretagdo das fontes de receitas alternativas nas concessdes. Revista de Contratos Piiblicos — RCP, Belo
Horizonte, ano 4, n. 6, p. 160-162, set. 2014/fev. 2015.
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sobre qual percentual adotar num caso base com estas caracteristicas é uma decisao
mais informada, com série historica para justifica-la e riscos mais conhecidos. Por isso,
havera menor expectativa de erro de precificacao.

A pergunta que se coloca, entdo, é como a maturidade do setor e a qualidade da
série historica da atividade podem influenciar a decisao de inserir ou excluir as receitas
acessorias ao caso base?

Quando ha muita inseguranga quanto a regulagdo setorial e/ou a série historica,
€ razoavel supor que a inclusdo de percentual de receita acesséria ao caso base gere
problemas. De partida, um problema de justificagdo, ou seja, relativo a motivacao sub-
jacente a decisao. O nimero percentual da expectativa de geracao de receitas acessorias
no projeto pareceria aleatorio, pouco crivel. Mas esse é um problema talvez menor
(se a finalidade for incentivar novos negocios), de vicio administrativo, implicando
saneamento e producao de relatorios técnicos para apaziguar as preocupagdes legitimas
do gestor publico que tera que prestar contas das suas decisoes.

Segundo, o problema de nado gerar os incentivos mais adequados para atrair
licitantes com analise de risco mais acurada, os quais nao conseguirao assimilar um
percentual com fragil fundamento e cujo desempenho foi considerado como parte da
viabilidade econdmico-financeira do projeto. Esse potencial licitante reduzira ou retirara
as receitas acessorias do seu proprio modelo econémico-financeiro, que respaldard a
discussao interna de seguir adiante com uma proposta na licitagdo, sob pena de nao
ser bem sucedido na obtengao de aval para decisdo de investimento na sua estrutura
de governanga.

Terceiro, as receitas acessorias normalmente sao estipuladas como atividades de
total risco da concessionaria,'* que naturalmente sofrera sozinha todas as consequéncias
negativas de sua eventual frustracdo. S6 que, se as receitas acessorias fazem parte do caso
base, hd orisco de elas fazerem parte da quantificagao do equilibrio econémico-financeiro

4 Ha exemplos em diversos setores, incluindo rodovias, aeroportos, residuos sélidos e iluminagao publica.

No setor de rodovias, o Contrato de Concessao n® 02/2023 (Lote 2 das Rodovias Integradas do Parand) dispoe
que “(...) a Concessionaria é integral e exclusivamente responsavel por todos os riscos relacionados a Concessao,
inclusive, mas sem limitagao, pelos seguintes riscos: (...) Receitas Extraordindrias em desacordo com as projegdes
da Concessionaria ou do poder concedente” (Clausula 22.1.32).

A Clausula 13.3.5 do Contrato de Concessao n® 0521/ARTESP/2023 (Sistema Rodoviario Rodoanel Norte): “Para
fins deste CONTRATO, as RECEITAS ACESSORIAS séo consideradas aleatérias, sendo sua projecao um risco
assumido exclusivamente pela CONCESSIONARIA, que néo fara jus ao reequilibrio econdmico-financeiro,
tampouco a quaisquer indenizag¢des pelos investimentos realizados, ainda que o empreendimento associado
tenha sido objeto de aceite pela ARTESP”.

No setor de residuos sélidos, o Contrato de Concessao para prestagao de servigos publicos de manejo de residuos
s6lidos no Consércio de Gestéo Integrada de Residuos Sélidos do Cariri prevé que “A CONCESSIONARIA sera
integralmente responsavel pelas projecdes de RECEITAS EXTRAORDINARIAS, nio sendo cabivel qualquer
tipo de REEQUILIBRIO ECONOMICO- FINANCEIRO do CONTRATO em razdo da alteracdo, ndo confirmacio
ou prejuizo decorrente da frustracio das RECEITAS EXTRAORDINARIAS por ela estimadas” (Clausula 21.15).

Em iluminacao publica, o Contrato de Concessao n® 21/2020 (rede municipal de Aracaju) estabelece que: “Todos
os riscos e investimentos decorrentes da execugao das ATIVIDADES RELACIONADAS [das quais decorrem
as receitas acessorias] serdo de exclusiva responsabilidade da CONCESSIONARIA, inclusive os prejuizos que
resultem de sua execugao, ressalvado o previsto neste CONTRATO” (Clausula 26.7).

Olhando para os aeroportos, por fim, o Contrato de Concessao n® 0465/ARTESP/2022 (Bloco Noroeste de
aeroportos do Estado de Sdo Paulo) estabelece que: “A CONCESSIONARIA, por sua exclusiva responsabilidade,
direta ou indiretamente, poderd explorar atividades econdmicas que gerem RECEITAS NAO TARIFARIAS”
(Cldusula 11.1) (...). As RECEITAS NAO TARIFARIAS sdo consideradas aleatérias, sendo a projecao de risco e
responsabilidade da CONCESSIONARIA” (Cléusula 11.4).
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do contrato, ao contrario do que ocorreria se o retrato do equilibrio contratual na sua
assinatura desconsiderasse as receitas acessorias.

Assim, na hipétese de um risco alocado ao poder concedente se materializar
e implicar custos a concessionaria, o calculo do reequilibrio poderia ser influenciado
pelos eventuais montantes auferidos de receita acessoria. Ou seja, ser mais eficiente no
auferimento de receitas acessorias poderia reduzir, por exemplo, o prazo adicional a ser
conferido a concessiondria na compensagao de um desequilibrio econémico-financeiro
do contrato, assumindo que as variaveis reais sejam utilizadas. Se esse impacto pode ser
mais bem controlado, ou até isolado, em setores maduros e série histérica conhecida,
pode soar demasiado arriscado em setores cujo desempenho das receitas acessorias resta
uma aposta a ser descortinada no futuro.

Entdo, seria possivel retirar as receitas acessorias do caso base e seus montantes
nao serem considerados para fins de quantificagdo do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato? E verdade, ha interpretacio doutrinaria no sentido de que todas as receitas
acessorias fazem parte do equilibrio econdmico-financeiro ou da equagao econdomico-
financeira,” cuja implicagao parece ser diretriz de que estes montantes de receitas
seriam computados nos cdlculos que restabelecem o equilibrio econémico-financeiro
do contrato. Uma hipotese é de que esse posicionamento decorra do paragrafo tinico do
art. 11 da Lei n® 8.987/1995, que prevé que: “As fontes de receita previstas neste artigo
serdo obrigatoriamente consideradas para a aferi¢do do inicial equilibrio economico-
financeiro do contrato”. Como lidar com esse paragrafo tinico, integrando-o ao que se
tem veiculado contratualmente como compreensao concreta do conceito de equilibrio
do contrato?

O equilibrio econdmico-financeiro do contrato é sindnimo de assimilagao
pelas partes das consequéncias da materializagao de riscos, de acordo com a alocagao
contratual. Integrar o equilibrio econdmico-financeiro nao significa integrar o caso base
da modelagem, nem tampouco o calculo de reequilibrio contratual. Ou seja, o fato de
haver regulagao de consequéncias a respeito da frustracao ou do éxito da concessionaria
a partir de receitas acessorias significa que as receitas acessorias sao uma (das muitas
outras) varidveis cuja observacao vai denotar se o contrato estd ou nao equilibrado. Isso
nao significa, de nenhuma forma, que as receitas acessorias precisam compor o caso
base para passarem a compor o equilibrio do contrato. Equilibrio do contrato decorre de
analise regulatoria, ndo é sinénimo de equilibrio de contas, de gestao financeiramente
equilibrada, nem de acerto ou conserto das proje¢des elaboradas.'

5 Luiz Felipe Hadlich Miguel (A remuneracio do particular na execugdo de atividades piiblicas. Orientadora: Odete
Meduar. 2014. 214 f. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2014. f. 75. Disponivel em: https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-21082017-135939/pt-br.
php. Acesso em: 18 ago. 2024.) aponta que “todas as 4 (quatro) espécies de receitas contém um ntuicleo comum:
seus frutos irdo compor o equilibrio econémico-financeiro da concessao”. Fernando Vernalha Guimaraes
(As receitas alternativas nas concessdes de servicos publicos no direito brasileiro. Revista de Direito Piiblico da
Economia (RDPE), Belo Horizonte, ano 6, n. 21, p. 121-148, jan./mar. 2008) também diz que, “na medida em que
a prestacao destas atividades gera receita a prestagao do servico publico, passa a integrar a equagao economico-
financeira da concessao, merecendo dai a tutela administrativa correspondente”.

16O contrato de manejo de residuos sélidos do Municipio de Sao Paulo, renovado em junho de 2024, trouxe
um exemplo contundente da compreensao dos impactos da decisao, no seu Anexo IV. De um lado, excluiu
rol exemplificativo de receitas acessorias do caso base e as regulou como risco da concessionaria. De outro
lado, dada a definicdo de algumas atividades, tradicionalmente chamadas de receitas acessorias, sejam
necessariamente desempenhadas no contrato, assimilando os atributos de valorizagao dos residuos como parte
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3 Determinar o compartilhamento das receitas acessorias com o poder
concedente?

E bastante comum que a doutrina e os tomadores de decisao publicos exijam
o compartilhamento com o poder concedente das receitas acessorias auferidas pela
concessionaria.!” Pressupde-se que o auferimento de receitas extraordinarias, acessorias
ou complementares se beneficia da infraestrutura instalada, da logistica e do longo prazo
da relagdo contratual (entre outros) para explorar novos negdcios. Parece, portanto,
razoavel destinar ao poder concedente parcela destas receitas “extras”, dissociadas da
curva de receitas diretamente decorrente da execugao do objeto de concessao. Mas sera
que sempre €7

As escolhas relativas tanto (i) a obrigacao de compartilhamento quanto (ii) ao seu
percentual reflete preocupacao sobre o grau de incentivo, a partir destas condicionantes,
para que a concessiondria tenha interesse de iniciar (sob seu completo risco) essas novas
frentes de negdcios. Ou seja, na hipotese em que o compartilhar ou o compartilhar
em percentual excessivo passar a desincentivar esses novos negocios, nada ganharao
nem a concessiondria nem o poder concedente. Negdcios ndo existirao se seu fardo
regulatdrio os inviabilizar. Entao, pode ser prejudicial para o poder concedente conferir
essa exigéncia de forma indiscriminada e a variedade dos setores pode ajudar a orientar
melhor a decisdo.

Parte da doutrina’® defende que sempre deve haver compartilhamento com o
poder concedente, dado que esse ganho “extra” da concessionaria deveria sempre ter

da politica publica, as transformou em obrigacao. Foi o caso da producao de energia (metano), material reciclado
e créditos de carbono, que, de novo, tradicionalmente sao tratados como receitas acessorias. No referido
contrato, foram tratadas como obrigacao (receitas operacionais nao tarifarias), incluidas ao caso base e sujeitas
a compartilhamento de risco entre Poder Publico e parceiro privado. E este compartilhamento parece refletir
a falta de historico consistente e gerar incentivos para a busca de bom desempenho: se a frustracao for maior
que 5% do projetado, o Poder Publico compensa totalmente. Caso o éxito seja superior a 5% do projetado, o
compartilhamento sera 50%/50%. Termo Aditivo Modificativo no. 06/2024 ao Termo de Contrato de Concessao
n? 027/SSO/2004/Sao Paulo-SP.
Em nossa pesquisa, nao encontramos nenhum projeto no qual nao haja qualquer compartilhamento das receitas
acessorias com o Poder Publico. Entretanto, ha varias formas de operacionalizar o compartilhamento. Por
exemplo, fazendo com que a receita acessoria seja concentrada em conta da qual sera debitado o percentual de
onus de fiscalizagio da agéncia ou de outorga variével. E o caso de editais de concessdes rodoviarias recentes
do Estado de Sao Paulo, como o do Lote Litoral Paulista, cuja Minuta de Contrato de Concessao estabelece:
“Toda e qualquer RECEITA ACESSORIA integrard a RECEITA BRUTA da CONCESSIONARIA, que servira
como base de célculo para incidéncia do percentual referente a0 ONUS DE FISCALIZACAO devido a ARTESP”
(Clausula 12.11) e que “Ao fim de cada més, a CONCESSIONARIA devera enviar a8 ARTESP a comprovagao da
realizagao de depdsito, em conta especifica a ser indicada pela ARTESP, do valor correspondente a incidéncia
do percentual referente a0 ONUS DE FISCALIZAGAO sobre a RECEITA ACESSORIA auferida no periodo, bem
como documentacao contabil que possibilite que a ARTESP verifique se os pagamentos foram realizados nos
termos deste CONTRATO” (Clausula 12.11.2). No setor de aeroportos, o contrato de concessao dos aeroportos
do Bloco SP/MS/PA/MG da 72 Rodada (Contrato de Concessao N® 002/ANAC/2023) prevé que “A Contribuigao
Variavel correspondera ao montante anual em reais resultante da aplicagao de aliquota sobre a totalidade
da receita bruta da Concessionaria e de suas eventuais subsidiarias integrais, auferida no ano anterior ao do
pagamento” (Clausula 21.16). E: “Para fins do presente item, sera considerada receita bruta qualquer receita
auferida pela Concessionaria e por eventuais subsidiarias integrais a titulo de Remuneracao, nos termos do
presente Contrato” (Clausula 21.16.1). Nesses casos, certamente, hd compartilhamento, mas em veiculo cuja
incidéncia de percentual é concentrada em toda a receita do projeto.
8 “A norma estabelece que a percepgao dessas outras fontes de receita objetiva favorecer a modicidade tarifaria,
isto é, tais receitas nao sao incorporadas exclusivamente pela concessionaria, cabendo ser compartilhadas com
o poder concedente para que resulte na diminuigao do valor da tarifa” (SOUZA. Concessoes de iluminagao
publica e servigos de cidades inteligentes. Reflexdes sobre receitas acessorias, contratagao direta e destinagao da
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como finalidade a modicidade tarifaria. A ponderacao deixa de ser “como podemos
incentivar novos negocios” e passa a ser o contraponto “como podemos reduzir a tarifa?”.
Em primeiro lugar, ja apontamos que as receitas acessorias sao acessorias em relagao
aos conceitos de tarifa, aporte e contraprestacdao, ndo necessariamente em relagao aos
tamanhos das respectivas receitas. Ou seja, receitas acessorias podem ser mais elevadas
que receitas tarifarias, contraprestacdes ou aporte numa dada concessao, ou, ainda,
responsaveis integralmente pela viabilidade econdmico-financeira da concessao. Além
disso, se fizerem parte do caso base, ndao serao “extras”, mas uma variavel integrante do
projeto, independentemente do seu tamanho ou relevancia. Nestes casos, o argumento
de a receita ser “extra” e, portanto, absolutamente sujeita ao compartilhamento, parece
infundada. Além disso, a modicidade tarifaria, que ¢ uma finalidade fundamental,
corre o risco de servir de bode expiatdrio para decisdes que simplesmente inibem novos
negdcios no ambito da concessao.

Isso significa que o uso do art. 11 da Lei n® 8.987/1995 como argumento definitivo
para um compartilhamento indiscriminado corre o risco de inviabilizar sua prépria
finalidade. Essa leitura pode ser bastante razoavel em alguns setores, mas fragil no
estimulo a novos negdcios de outros setores. Por exemplo, ha bastante entusiasmo
sobre as possibilidades de valorizacao de residuos por meio de uso de tecnologias
existentes e desenvolvimento de outras. Ocorre que muitos desses projetos precisam
de seguranca e incentivos para serem desenvolvidos, sem qualquer série historica
sobre seus retornos. Um tempo de teste, ndo compartilhando receitas acessorias nos
primeiros x anos de operagao, por exemplo, pode ser interessante para sua consolidagao.”
De outro lado, a depender da urgéncia de acesso aos recursos e perfil de politica ptblica
que se quer concretizar, o compartilhamento pode ocorrer no momento da proposta na
licitagdo. Nesse caso, justamente o investidor que conhece mais aquele risco traduzira
sua vantagem competitiva em compromisso financeiro concreto (outorga). O importante
é ter atencao para nao gerar desincentivo ao desenvolvimento das receitas acessorias.

Outra forma de ponderar o grau de compartilhamento de receitas acessorias €
reconhecer que elas podem ser, dentro do mesmo contrato, muito variadas e, por isso,

Contribuigao de Iluminagao Publica, p. 12). Marcos Augusto Perez e Rafael Roque Garofano (O compartilhamento
de receitas extraordindrias nas Parcerias Publico-Privadas. Revista de Contratos Piiblicos — RCP, Belo Horizonte,
ano 3, n. 4, p. 179, set. 2013/fev. 2014), também sobre a relacao entre receitas acessorias e compartilhamento com
o poder concedente, indicam que “uma vez autorizadas de acordo com o contrato, as receitas extraordinarias
percebidas pelo parceiro privado passam a compor a equagao economico-financeira da concessao (ainda que o
resultado econdmico dessas atividades corra por conta e risco exclusivos do concessionario). E fundamental,
nesse contexto, que o necessario compartilhamento dos ganhos obtidos entre concessionario e poder concedente
se dé de modo a incentivar o concessionario a de fato realizar essas atividades (as quais podem aumentar seu
retorno econdémico) e para impulsiona-lo a ser mais eficiente e consequentemente aumentar a margem de lucro
sobre a atividade ancilar (afinal, parte dessa margem de lucro serd repartida com a Administragao). Somente com
esse Viés € que se dara o efetivo cumprimento do moével legal de busca de maior economicidade da concessao
ou de modicidade tarifaria”.

¥ O Contrato de Concessao Administrativa n® 25.297 (concessao da rede municipal de iluminagao publica do
Municipio de Curitiba) contém iniciativa em sentido semelhante, ao prever a possibilidade de que as partes
negociem o estabelecimento de um periodo de caréncia para o inicio do compartilhamento de receitas acessorias.
Nesse sentido: “Os valores resultantes do compartilhamento de que trata a Subclausula 28.3 poderao ser
negociados entre as partes, mediante a estipulagdo de um prazo de caréncia para inicio do compartilhamento
das receitas apuradas na exploracao da ATIVIDADE RELACIONADA, contados a partir do inicio de sua
exploragao” (Clausula 28.3.1).
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um unico percentual de compartilhamento pode ser problematico. Isso porque, para
algumas receitas acessdrias, o percentual escolhido pode ser extremamente pesado,
gerando desincentivo ao desenvolvimento daqueles negdcios, ao passo que, para outras
atividades, o mesmo percentual se demonstrar palatavel para que a iniciativa privada
continue interessada em leva-las adiante. Por exemplo, receitas estimaveis, de largo e
consolidado histérico, podem justificar percentual mais agressivo porque o risco do
concessionario ja € relativamente baixo. Por outro lado, receitas ndo estimaveis, com
risco de implantagao e performance alto, vao exigir maior remuneragao do privado
e, portanto, compartilhamento mais conservador. Certamente, nao € facil “acertar” a
medida ideal do percentual e, em muitos casos, ele podera ser um excesso irrelevante de
detalhamento contratual. O argumento aqui sustentado nao ¢ por um ou outro modelo,
mas simplesmente pelo fomento a discussao no caso concreto sobre a tensao entre o (des)
incentivo aos novos negocios x modicidade tarifaria que o grau de compartilhamento
pode gerar.

Os projetos de iluminagao publica tém trazido essa tentativa de tratamento
customizado. Alguns contratos estabelecem, por exemplo, diferentes percentuais de
compartilhamento para distintos servigos.?’ Outros adotam modelo distinto, em que o
contrato fixa um percentual maximo de compartilhamento, mas admite que as partes
negociem para definir percentual inferior.”

2 F o caso do edital da concessdo de iluminagéo publica do Municipio de Foz do Iguacu, cuja Minuta de Contrato

fixa um percentual de compartilhamento mais alto (de 15%) para as atividades previstas como pré-autorizadas
pelo poder concedente (que incluem o aluguel de espagos, a instalacao de cameras de videomonitoramento e a
instalacdo de pontos de rede wi-fi), enquanto estabelece um percentual mais baixo (de 5%) para outras atividades
que podem ser exploradas mediante solicitagao da concessiondria. Essa distingao, possivelmente, esta associada
ao fato de que as atividades pré-autorizadas sao aquelas que ja tém um histérico de desenvolvimento por
concessionarias do setor e, por isso, implicam riscos mais baixos. Veja-se:

“As RECEITAS ACESSORIAS decorrentes da exploracio de ATIVIDADE RELACIONADA serdo compartilhadas
pela CONCESSIONARIA em favor do PODER CONCEDENTE na proporgcio de:

i. 15% (quinze por cento) da receita bruta apurada na exploragao da ATIVIDADE RELACIONADA prevista na
Subclausula 27.1.2.;

ii. 5% (cinco por cento) da receita bruta apurada na exploragao das ATIVIDADES RELACIONADAS previstas
nas Subclausulas 27.1.2.ii e 27.1.2.iii ou de outra ATIVIDADE RELACIONADA que venha a ser autorizada no
curso da CONCESSAQ” (Clausula 27.2.1).

2 O Contrato de Concessao n®21/2020 (rede municipal de iluminagao publica do Municipio de Aracaju) estabelece

que o compartilhamento das receitas acessorias ocorrera na proporgao de até 5% (cinco por cento) e admite
negociagao para fins de redugao do percentual, nas hipéteses em que o compartilhamento estabelecido como
base inviabilizar a exploragao da atividade. Nesse sentido: “Os valores resultantes do compartilhamento
de que trata a Subclausula acima poderdo ser negociados entre as PARTES para redugao do percentual de
compartilhamento com o PODER CONCEDENTE, nas hipéteses em que o compartilhamento pré-estabelecido
na Subclausula acima inviabilizar a exploragao da ATIVIDADE RELACIONADA” (Clausula 27.3.1).
Em linha semelhante, o Contrato de Concessao Administrativa 214/2020 (rede municipal de iluminagao ptblica
do Municipio de Vila Velha) prevé que as receitas acessorias decorrentes da exploragao de atividades relacionadas
serao compartilhadas entre concessionaria e poder concedente na proporcao de até 15% (quinze por cento) da
receita bruta apurada e que os valores resultantes deste compartilhamento poderao ser negociados entre as
partes, “mediante alteracdo do percentual de compartilhamento e/ou estipulacao de um prazo de caréncia para
inicio do compartilhamento das receitas apuradas na exploracao da ATIVIDADE RELACIONADA, contado a
partir do inicio de sua exploragao” (Clausula 25.3.1).
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4 Qual modelo de governanca escolher para implantacao, fiscalizagao
e transferéncia dos negdcios que geram receitas acessorias?

O primeiro ponto a se discutir sobre a governanca na implantagao das receitas
acessorias € a necessidade de prévia autorizacdo do Poder Publico para sua explora-
¢ao. Ha duas situa¢des mais comuns, ambas suscetiveis de melhorias a depender da
maturidade do setor e da série historica das receitas acessoérias: (a) lista de atividades
contratualmente ja pré-autorizadas e (b) necessidade de prévia autorizagao futura
durante a execugao contratual.

Se o setor é maduro ou se ja ha algum conhecimento sobre o desempenho de
determinadas receitas acessérias e, inclusive, indicou-se o auferimento destas receitas
como parte do caso base, é razoavel que sua exploragao ja esteja previamente autorizada
no contrato. Isso significa que caberia apenas a concessiondria comunicar o inicio da
exploragao das receitas acessdrias ao poder concedente, sem custos de transagao de
obter uma aprovacao ao longo da execugao contratual.> O inconveniente da necessidade
de obtenc¢ao de autorizagdes € o fato de o conceito de autorizagao ser facilmente com-
preendido como sujeito ao exercicio de juizo de discricionariedade do Poder Publico,
obstruindo o desenvolvimento de novos negocios. Além disso, a autoridade responsavel
pode demorar para emitir a sua decisao, silenciar ou gerar custos de transagao que
caracterizam um fardo regulatério potencialmente prejudicial para o desempenho de
atividades associadas.

Claro, o Poder Publico devera sempre exigir que as atividades que impliquem
receitas acessorias nao acarretem qualquer prejuizo para a execugao do objeto do contrato,
ainda que estejam pré-autorizadas. Porém, essa exigéncia é muito distinta da submissao
do inicio da sua exploragao ao tempo e entraves institucionais. Em resumo, sugere-se
esclarecer aos que participam do leildo quais as receitas acessdrias que certamente
poderao ser exploradas. Pode fazer diferenga no agio.

De outro lado, é factivel imaginar que, justamente pela falta de conceito exaustivo
de receitas acessorias, o Poder Publico necessite realizar autorizagoes de inovagdes
(geradoras de receitas acessorias) ao longo de contrato, com o intuito de preservar a
operagao da politica puiblica que o fundamentou. Nesses casos, ha alguns caminhos que

2 No setor de iluminagao publica, ha o exemplo do edital da concessao da rede do Municipio de Olinda (Edital de
Concorréncia n® 03/2023), cuja Minuta de Contrato estabelece o seguinte regime para a aprovacao de atividades
geradoras de receitas acessorias:

“27.1.2 Fica desde ja autorizada a exploragao das seguintes ATIVIDADES RELACIONADAS:

i. aluguel, locagdo ou cessao de espaco na REDE MUNICIPAL DE ILUMINACAO PUBLICA;

ii. exploracdo de servicos que se utilizem da infraestrutura do SISTEMA DE TELEGESTAOQ; a instalagio de
cameras de videomonitoramento ou de pontos de internet sem fio (WiFi) pela CONCESSIONARIA.

()

27.1.3 Nahipotese de ATIVIDADES RELACIONADAS nao descritas na Subclausula27.1.2, a CONCESSIONARIA
devera solicitar ao PODER CONCEDENTE autorizagao para a sua exploragao, o qual tera o prazo de até
30 (trinta) dias, prorrogaveis por igual periodo, para se pronunciar a respeito da solicitagao”.

Os contratos de concessao de aeroportos federais, por sua vez, preveem que a concessiondria podera explorar
atividades econdmicas que gerem receitas nao tarifarias, mas nao estabelecem um procedimento que exija a
anuéncia prévia do poder concedente ou da ANAC. A excecao refere-se a celebragao de contratos com terceiros
para a utilizagao de espagos no complexo aeroportuario por um periodo superior ao da vigéncia dos respectivos
contratos de concessao. Nesses casos, os contratos da sexta e sétima rodadas de concessdes preveem a necessidade
de autorizagao prévia do Ministério da Infraestrutura, com consulta a ANAC (Clausulas 11.1.1 do Contrato de
Concessao 001/ANAC/2021-Norte, referente ao Bloco Norte I de aeroportos federais, e do Contrato de Concessao
003/ANAC/2023, referente ao Bloco Norte II de aeroportos federais).
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podem regular essa maior imprevisibilidade: (i) reconhecimento de autorizagao tacita, na
hipdtese de siléncio para além de prazo; (ii) exigéncia de estudos econdmico-financeiros
especificos sobre o percentual a ser compartilhado e (iii) refor¢o de 6nus justificador da
eventual negativa a autoridade competente para autorizar.

A primeira possibilidade tem passado a ser mais constante dos contratos de
concessao e parcerias publico-privadas na regulacao de diversos temas,” a despeito das
discussdes doutrindrias sobre aplicabilidade do siléncio positivo ou eloquente ao Poder
Publico.* De um lado, é verdade que prazos muitas vezes soam irrealistas em institui¢des
assoberbadas de demandas e precarizadas em recursos humanos. A defesa da negativa
da aplicabilidade do siléncio positivo reflete a defesa dos gestores que, de fato, tém um
desafio impossivel no sentido de cumprimento de prazos. De outro lado, a insatisfagao
com o fardo regulatdrio e a inércia em se manifestar (seja positiva ou negativamente) da
iniciativa privada ecoou nas institui¢des ptiblicas como questao central nas variaveis que
culminam numa decisao de investimento, de modo que o siléncio positivo comegou a
aparecer. No caso de autorizagdes de receitas acessorias,” sobretudo considerando que

% O siléncio positivo, ou aprovagao tacita, tem sido considerado em diversos temas relacionados a contratos de
concessao, especialmente nos casos de auséncia de manifestagao do poder concedente ou da agéncia reguladora
competente, conforme o caso, em situagdes envolvendo (i) a aprovagao de projetos e planos da concessao;
(i) manifestacdes no ambito de processos para aferi¢ao de indicadores de desempenhoy; (iii) a alienagao de bens
reversiveis no fim do prazo de concessoes.

Em relagao ao primeiro ponto, por exemplo, o Contrato de Concessao Administrativa n® 119/2023, relativo a
operagao e manutengao da rede de iluminagao publica do Municipio de Canoas, prevé a apresentacao de um
“Plano de Modernizagao”, que descreve os servigos a serem prestados durante a execugao contratual, e um
“Cadastro Base”, que deve conter os equipamentos da rede municipal de iluminagao. Esses documentos devem
ser aprovados pelo poder concedente no prazo de 20 (vinte) dias. Caso nao sejam, a Clausula 14.3.3.2. prevé que
“estes serao considerados aprovados”.

Em relagao ao segundo ponto, ver, por exemplo, o Contrato de Concessao Administrativa relativo a gestao,
modernizagao, operagao e manutencao da rede de iluminagao publica do Municipio de Bauru: “Caso conste do
RELATORIO TRIMESTRAL DE INDICADORES solicitacdes de desconsideracio de itens da amostra em virtude
dasuperveniéncia de eventos cujo risco de ocorréncianio é atribuido por este CONTRATO &8 CONCESSIONARIA,
o PODER CONCEDENTE podera encaminhar, em até 5 (cinco) dias contados do recebimento do RELATORIO
TRIMESTRAL DE INDICADORES, manifestagao fundamentada sobre a aceitagao das justificativas apresentadas
pela CONCESSIONARIA (...) As solicitacdes de desconsideracio apresentadas pela CONCESSIONARIA e
eventuais manifestagdes apresentadas pelo PODER CONCEDENTE serao examinadas e decididas no prazo de
10 (dez) dias, sob pena de serem aceitas tacitamente” (Clausulas 35.3.1.1 e 35.3.1.2).”

Em relagao ao terceiro ponto, o Contrato de Concessao Patrocinada 01/2021 (Trem Intercidades Eixo Norte)
prevé que, caso o poder concedente nao se manifeste dentro do prazo estipulado no contrato sobre a alienagao
ou aquisi¢ao de bens moveis que se qualifiquem como bens reversiveis ao final da concessao, essa falta de
manifestacao sera entendida como “nao objecao” (Clausula 8.12.8.1).

% Conforme sintetizado por Paulo Modesto (Siléncio administrativo positivo, negativo e translativo: a omissao

estatal formal em tempos de crise. Revista Brasileira de Direito Piiblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 15, n. 57,

p- 50, abr./jun. 2017), de acordo com a doutrina tradicional, sem uma norma juridica que atribua efeitos explicitos,

ndo se poderia inferir qualquer declaragao de direito a partir da omissao ou inagao administrativa. Contudo,

diversos autores, como Paulo Modesto (Efeitos juridicos do siléncio positivo no direito administrativo brasileiro.

Revista Brasileira de Direito Piiblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 7, n. 25, p. 45-80, abr. 2009) e André Saddy e

Thiago Marrara (Administragao que cala consente? Dever de decidir, siléncio administrativo e aprovagao tacita.

Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, v. 280, n. 2, p. 227-264, maio/ago. 2021), tém destacado a

importancia do siléncio positivo como mecanismo de prote¢ao ao administrado, especialmente em situagdes nas

quais o Poder Publico permanece inerte em questdes que demandam sua manifestacao.

Por exemplo, no setor de residuos sélidos, o contrato de concessao para prestagao de servigos publicos de manejo

de residuos solidos no Consodrcio de Gestao Integrada de Residuos Soélidos do Cariri dispde: “O transcurso

do prazo de que trata a subclausula 21.9 sem qualquer manifestacdo por parte do PODER CONCEDENTE

ensejara a aceitagio técita do referido plano comercial de RECEITAS EXTRAORDINARIAS” (Cldusula 21.11).

Como exemplo do setor de iluminagao publica, o Contrato de Concessao Administrativa n® 119/2023 (rede de

iluminagao publica de Canoas) prevé que o poder concedente terd o prazo de 30 dias para se pronunciar a

25
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nao sao demandas recorrentes que vao sobrecarregar continuamente os gestores, mas,
ao contrario, pontuais e especificas, parece sinalizar positivamente uma propensao a
diligéncia, incentivando o desenvolvimento desses novos negdcios.

A segunda possibilidade parece racional, afinal a decisao futura serd embasada
por estudos que vao identificar o modelo desse novo negdcio e o percentual que parece
razoavel compartilhar com o Poder Publico sem inviabiliza-lo. Ha, porém, o risco de ser
mecanismo que simplesmente posterga o problema. Isso porque discutir e chegar a um
consenso sobre quanto o Poder Publico “teria direito” nao parece ser uma negociagao
equilibrada, na medida em que depende da autorizacao do Poder Publico para iniciar
o negdcio. Além disso, é mecanismo que gera ruido e morosidade, dado que as partes
podem assimilar premissas distintas na avaliagdo desse modelo. Se mais de um ator
privado, num mesmo setor, adota premissas distintas na exploragao de uma receita
acessoéria, como imaginar que o Poder Publico vai obter um “modelo correto” a ponto
de respaldar sua concordancia com o percentual que lhe sera atribuido? Finalmente,
assumindo que s0 ficarao para depois as receitas cujas séries histdricas sao menos conhe-
cidas e, assim, nao gozam de percentual de compartilhamento identificado, remanesce
o risco de, no momento do pleito de autorizagao da atividade, essa série histdrica ainda
inexistir. Se esse risco se materializar, a ponderagao que se faz é se o gestor deveria estar
numa situacao de busca da verdade sobre desempenho e rentabilidade de atividade, que
ninguém detém (nem mesmo o investidor), simplesmente porque ela ndo € tinica. Uma
eventual saida, ja considerando que estas receitas nao farao parte do caso base, é que o
contrato pode prever a protecao a imprecisao desse percentual. Um percentual baixo
desde o inicio do contrato pode ser uma saida mais conservadora e segura, evitando
discussoes futuras e conferindo mais isonomia na elaboragao de propostas.

Trés, considerando que para novas receitas acessorias o procedimento de autoriza-
¢ao tera que ser percorrido, vale sublinhar o 6nus da negativa. A lei, como assinalamos
anteriormente, ndo delimitou o conceito de receitas acessérias. Dessa forma, nesse
espago de exploracao econdmica, que potencialmente revertera em beneficios ptiblicos e
privados, a regra deve ser essa liberdade conceitual. A possibilidade de negativa, ainda
que reste possivel ao poder concedente, gozara de qualidade regulatéria na hipotese de
estar limitada a boa execugao do objeto mesmo da concessdo. Sim, se o Poder Publico
nao acolher os pleitos de autorizagdes com base simplesmente em conveniéncia e
oportunidade, talvez encontre guarida dos seus controladores. Porém, talvez parte do
Poder Publico queira encontrar guarida no reconhecimento da qualidade dos projetos
disponibilizados, que, novamente, decorre da legitimidade sobre a distribuigao de
incentivos, para além da sua legalidade.

Outro desafio da governanga das receitas acessorias ¢ sua fiscalizagao, no que se
refere ao problema das cadeias de receitas das eventuais diversas unidades geradoras
de caixa coexistentes. A pergunta que se coloca é: as receitas acessorias se limitam a
SPE que representa a concessiondria ou pode ser auferida por outras empresas? O §1°
e §2° do art. 25 da Lei n® 8.987/1995 preveem, respectivamente, que, “sem prejuizo da
responsabilidade a que se refere este artigo, a concessiondria podera contratar com

respeito da solicitagdo da Concessionaria para fins de exploracao de atividade relacionada. Caso o poder
concedente nao se manifeste dentro desse prazo, “considera-se deferida a solicitacgdo da CONCESSIONARIA,
nas condigdes propostas”.
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terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou complementares ao
servigo concedido, bem como a implementagao de projetos associados”, e “os contratos
celebrados entre a concessiondria e os terceiros a que se refere o paragrafo anterior
reger-se-ao pelo direito privado, nao se estabelecendo qualquer relacao juridica entre
0s terceiros e o poder concedente”. A leitura dos dispositivos parece sinalizar que as
receitas acessorias sao geradas e conduzidas por personalidades juridicas distintas e
auténomas, cuja relagdo se da pelo direito privado, sem haver notadamente qualquer
relagao entre o poder concedente e o terceiro contratado.

Como fiscalizar? Ha aqui um 6nus importante do regulador e o mecanismo de
caixa tinico para viabilizar a solugdo desse desafio. Onus do regulador no sentido de
averiguar as informagdes trazidas pelo concessiondrio, o que pode ser fragil, dada a
assimetria de informagdes. Quanto ao mecanismo de caixa tnico significaria o uso de
conta centralizadora para facilitar a avaliagao dos montantes e a dinamica de incidéncia
de percentual de compartilhamento. O desafio remanesce.

5 Conclusao

Ha muitos outros temas que merecem discussao, no que concerne as escolhas a
respeito das receitas acessorias. Por exemplo, (i) caracterizagao, ou nao, dos equipamentos
utilizados para exploracao dessas receitas como bens reversiveis; (ii) a necessidade de
celebragao de contratos apartados e especificos com o poder concedente, quando este for
o contratante das atividades que geram receitas acessorias; (iii) como a exploragao das
atividades excedera, ou nao, o prazo da concessao e suas repercussoes; (iv) a destinagao
dos recursos decorrentes do compartilhamento das receitas acessérias, dentre outros.*

O objetivo deste artigo nao foi dar respostas definitivas ou fazer recomendacoes
sobre a decisdo a ser tomada em cada um dos trés temas, mas alargar o arsenal (ou a
consciéncia sobre esse arsenal) de possibilidades a disposi¢do do Poder Publico e da
iniciativa privada. Ou seja, ¢ um reconhecimento da falta (pertinente) de determinagdes
legais fixas e da grande flexibilidade regulatéria, ilustrada pelos casos concretos.
O grau de maturidade do setor e o conhecimento da série historica do comportamento
dessas receitas podem ser variaveis a nos guiar na distribuicao de incentivos. Cabe aos
estruturadores e aos gestores de contrato assimilar a liberdade de que goza a exploragao
destas atividades econdmicas, promovendo decisdes customizadas, considerando seus
riscos, vantagens e desvantagens. Processo talvez dificil, mas potencialmente rico e
desencadeador de decisdes responsaveis.

% No mesmo sentido, ver: SOUZA. Concessoes de iluminacao publica e servicos de cidades inteligentes. Reflexdes
sobre receitas acessorias, contratacao direta e destinacao da Contribuigao de Iluminagao Publica, p. 14.
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