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Resumo

Primeiro equivoco a afastar € o enquadramento como 'receita acessoria’

Texto integral

Algumas empresas estatais ja obtiveram o reconhecimento judicial da imunidade tributaria reciproca
prevista no art. 150, VI, "a", da Constituicdo Federal, em razdo da prestacdo de servicos publicos de
saneamento basico a municipios. Essa restituicdo tem envolvido a repeticdo de indébito de Imposto
de Renda da Pessoa Juridica ( IRPJ ). O ingresso de vultosas verbas de restituicdo tributaria no
caixa dessas companhias tem suscitado debate acerca de seu enquadramento regulatério: se
devem ser revertidas a modicidade tarifaria ou incorporadas ao resultado da companhia. O primeiro
equivoco a afastar € o enquadramento de restituicdo tributaria dessa natureza como "receita
acessoria", como ja se aventou em algumas discussdes regulatorias. As receitas acessorias sao
definidas pela legislacdo como aquelas obtidas pela exploracao de fontes alternativas, acessorias ou
de projetos associados a prestagdo do servico — usualmente fora da regulacdo de pregos — a
exemplo dos dispositivos do artigo 11 da Lei 8.987/95, do artigo 10-A, Il, da Lei 11.445/2007 e das
definicbes constantes do artigo 3° da Norma de Referéncia 6 da ANA . Dessa definicdo extraem-se
trés elementos cumulativos: (i) exploracdo econbmica deliberada pelo prestador; (i) conexao
funcional com o objeto da concessao; e (iii) nova geragdo de recursos. A restituicao tributaria ndo
preenche nenhum deles. Sob a ética juridico-tributaria, configura repeticao de indébito (arts. 165 a
168 do Cobdigo Tributario Nacional), de funcdo estritamente recompositéria: devolve-se ao
contribuinte aquilo que jamais deveria ter sido recolhido. Sob o &ngulo patrimonial, ndo ha acréscimo
novo, mas mero retorno ao status quo ante — restabelecimento da titularidade originaria de valores
indevidamente subtraidos pela tributacao ilegitima. Sua causa juridica repousa na relagéo tributaria
entre a estatal e o Fisco, e ndo em atividade econémica explorada a partir da execuc¢éo do contrato.
E, portanto, inequivoco que restituicdo tributaria dessa natureza ndo se caracteriza como "receita
acessoria" para fins de seu tratamento regulatério. Para definir o correto enquadramento regulatério
dessa verba — de natureza compensatoria —, € necessario investigar a alocacao originaria do custo
tributéario no ambito da relacdo contratual: se atribuido a responsabilidade do operador ou dos
usuarios. Em outras palavras: é preciso verificar se esse custo integrou a estrutura de custos da
tarifa e, portanto, se foi efetivamente arcado pelos usuarios. Para tanto, importa compreender o
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tratamento legal vigente no periodo em que o tributo foi indevidamente recolhido acerca da alocacao
do risco de variacao da carga tributaria incidente sobre a renda. A questao central é: a quem era
atribuida a responsabilidade pelas variacdes — positivas e negativas — do custo da tributacao sobre a
renda? Se esse risco foi atribuido ao poder concedente (e, indiretamente, aos usuarios), presume-se
gue tais variagbes foram repassadas ao valor da tarifa; se foi atribuido & empresa de saneamento, as
oscilacdes nesse custo — inclusive sua eventual eliminacdo — nao se refletiram (ou ndo deveriam ter
se refletido) nas tarifas, ndo tendo sido suportadas pelos usuarios. A legislacédo brasileira, ja ha
muito, atribui esse risco a responsabilidade dos prestadores de servico, e ndo ao poder concedente
ou aos usuarios. Diversas leis e normas regulatérias refletem essa alocacdo. Uma premissa
amplamente acolhida pela doutrina e pela jurisprudéncia, extraida da interpretacdo histérica dessas
normas, € a de que a variagcdo da carga de tributagcdo sobre a renda ndo enseja o dever de
reequilibrio contratual; apenas as variagfes no custo dos demais tributos o exigem. A Lei 8.987/95,
ao tratar da hipotese de revisdo tarifaria decorrente de variagdo da carga tributaria, ressalva
expressamente os impostos sobre a renda (art. 9°, § 3°). Assim se passa porque tributos desta
natureza incidem sobre a rentabilidade da operacgéo, e ndo sobre seus custos de producéo, razdo
pela qual ndo integram a estrutura de custos da tarifa. Essa norma legal alcanca os contratos
concessiondrios e também os contratos de programa — por for¢ga do art. 13 da Lei 11.107/2005. Os
ajustes atipicos entre companhias estaduais e municipios que ostentem elementos estruturais da
concessdo atraem o mesmo regime. E mesmo quando n&o se caracterizem materialmente como
contratos concessionarios, essa mesma alocacéo de riscos impde-se as avencas atipicas por forca
da legislacao geral de contratos publicos. A interpretacdo prevalente sobre o art. 103, § 5°, |l, da Lei
14.133/2021 — assim como aquela que historicamente prevaleceu sobre o art. 65, I, "d", da Lei
8.666/93 — reflete essa alocacdo, excluindo da variagdo de carga tributaria apta a ensejar o
reequilibrio contratual aquela atinente a tributos sobre a renda. E certo que as empresas estaduais
tém mantido historicamente vinculos de diversa natureza com os municipios, sendo relevante a
identidade de seu tipo para a definicdo do tratamento juridico correspondente. Mas é possivel
afirmar que a prestacdo do servico de saneamento basico tem sido instrumentalizada principalmente
por meio de contratos de programa e contratos de concessdo, ou por vinculos atipicos
materialmente equivalentes a estes tipos contratuais, atraindo a incidéncia das normas legais
referidas acima. Dai ser possivel afirmar que, salvos exce¢des pontuais, o risco de variacdo do custo
de tributos sobre a renda esteve juridicamente alocado a responsabilidade do prestador dos
servicos, ao longo do periodo de vigéncia dessas normas. Se essa alocacdo foi efetivamente
observada na pratica regulatéria, foram os prestadores — e ndo 0s Usuarios — que arcaram com esse
custo durante o periodo em questao. Cabe notar, ainda, que em muitos casos o modelo de tarifagédo
adotado pelas agéncias reguladoras do setor tem sido o de preco-teto ( price-cap ), no qual a tarifa é
prospectivamente fixada em cada revisdo periddica e apenas reajustada por indice que nao
contempla a variacdo efetiva de custos individuais. Os tributos sobre a renda costumam ser
contabilizados na metodologia somente na fixacdo do teto inicial, mediante incorporagdo de carga
presumida ao custo médio ponderado de capital (WACC), calculado em base bruta de impostos.
Essa contabilizacdo, porém, ndo importa na transferéncia automatica e dinamica das variacdes
desse custo para o valor das tarifas, como ocorreria em um modelo de pass-through . A alocacdo ex
ante da carga tributéria na fixacédo da tarifa-teto ndo se confunde com o repasse dindmico ex post da
variacao efetiva do tributo. Eventuais variacdes efetivas desse custo no curso do ciclo permanecem
alocadas ao prestador, conforme a légica intrinseca do regime juridico aplicavel. E evidente que a
resolucdo do problema exige a verificacdo concreta acerca do eventual repasse historico desses
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custos as tarifas — pois, se tal repasse efetivamente ocorreu, a restituicdo tributaria devera ser
revertida a modicidade tarifaria. Nesses casos, especialmente quando nao houver documentacao
suficiente para proceder a essa verificacdo, cabera ao regulador o 6nus dessa demonstracao. Afinal,
como demonstrado, o ordenamento juridico brasileiro acolhe amplamente a premissa de que o risco
de variacdo no custo de tributos sobre a renda € atribuido ao prestador — e néo ao titular do servigo.
Nos casos em que essa afericdo nao for factivel, presume-se que a pratica regulatoria e a tarifacdo
do servico publico se deram em conformidade com as normas legais de alocagdo de riscos.
Ressalvada, portanto, demonstracéo concreta pelo regulador de que o custo da tributacdo sobre a
renda foi efetivamente repassado aos usuarios — na acepcao de ter sido dinamicamente transferido
para as tarifas, por meio de um sistema de pass-through ou por compensacdes periddicas —, durante
0 periodo abrangido pela restituicdo tributéria, essa verba deve ser apropriada no resultado da
companhia, e ndo revertida a modicidade tarifaria. Esse € o correto enquadramento regulatdrio para
a receita gerada em razédo de restituicdes tributarias dessa natureza.
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