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1. Descrigéo da situagédo

Um Governo Estadual ou Municipal quer implantar um projeto em setor de
infraestrutura, por exemplo, no setor de transportes metropolitanos, como um metro
ou um veiculo leve sobre trilhos, e ter assegurada a sua manutencdo e operacao
adequada por prazos longos, por meio de uma concesséo ou uma PPP.

Os altos custos do investimento na infraestrutura desse projeto torna inviavel a sua
sustentacdo somente com a cobranca de tarifa ao usuario, e, por isso, sera preciso a
realizacdo de alguma sorte de transferéncia de recursos publicos ao(s) contratado(s)
para a sua implantacao, operacdo e manutencao.

O Governo (estadual ou municipal) possui parcela relevante dos recursos para a
realizacdo do investimento em caixa ou tem acesso a transferéncias do PAC para
viabilizar a implantacéo do projeto.

O Governo quer viabilizar o inicio de operacédo do projeto em prazo curto, em vista
da necessidade de atender a um cronograma de eventos, como o da Copa e da
Olimpiada.

O Governo percebe, além disso, que ao incluir o investimento do projeto em um
contrato de PPP, o valor das contraprestacées publicas fica extremamente alto
guando comparado ao custo estimado desse investimento se arcado pelo Poder
Publico diretamente. Isso porque ao realizar o pagamento pelo investimento ao
parceiro privado, sob a forma de contraprestacdo, criam-se ineficiéncias financeiras
e tributarias.
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De um ponto de vista financeiro, a dilacdo temporal entre o investimento e o
pagamento da contraprestacao leva a necessidade de remunerar, pelo periodo da
dilacéo, o capital investido do concessionario.

De um ponto de vista tributario, o pagamento como contraprestacao por servico atrai
a incidéncia de todos os tributos federais que incidem sobre receita (P1S, COFINS)
além do ISS e dos tributos sobre a renda (IR, CSLL).

2. Atribuicbes a serem alocadas entre as partes para consecucao do projeto

H&, nesse contexto, basicamente 4 atribuicbes que podem ser agrupadas e alocadas
entre as partes de diversas formas:
a) A realizacdo da obra civil para implantacéo da infraestrutura;
b) O fornecimento de material rodante e fornecimento e instalagéo de sistemas
de controle e comunicacao;
c) A manutencéo da infraestrutura e do material rodante;
d) A operacéo do transporte.

3. Agrupamento das atribuicbes em contratos a serem firmados entre Poder
Publico e entes privados

Nesse contexto, o Poder Publico pode agrupar as atribuicdes para consecucdo do
projeto pelo menos nos seguintes contratos:

a) contrato de obra, para implantacdo da infraestrutura, combinado com um
contrato de concessdo ou PPP para operacdo e manutencdo — neste caso, 0
Governo faria o investimento na obra, e tornaria, assim, possivel a realizacao
de concessao comum, ou PPP (com baixa contraprestacédo) para operacao e
manutencgao da infraestrutura;

b) contrato de concessdo administrativa para implantacdo e manutencdo da
infraestrutura, combinado com um contrato de concessao (comum ou
patrocinada) para operacao do transporte;

c) contrato de obra e de fornecimento de material rodante e sistemas,
combinado com um contrato de concessdo comum para manutencdo da
infraestrutura e do material rodante/sistemas e para operacéo do transporte;

d) contrato de concessdo patrocinada para implantacdo e manutencdo da
infraestrutura, fornecimento de material rodante e sistemas e sua
manutencao, e operacdo do transporte;

e) contrato de aquisicdo do material rodante/sistemas (h& algumas eficiéncias
tributarias em deixar a aquisicdo do material rodante a cargo do Poder
Concedente), combinado com uma concessao para a realizacdo de obra,
manutencdo da infraestrutura e do material rodante/sistemas, e para
operacao do transporte.

3. Critérios para tomada de decisdo quanto a forma do(s) contrato(s) a ser(em)
empregado(s) para implantacéo e operacao do projeto

3.1. A necessidade de projeto basico quando envolver contrato de obra ou de
fornecimento do material rodante/sistemas
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Em todas as opcdes de implantacdo do projeto que envolvem ou um contrato de
obra, ou um contrato de fornecimento de material rodante/sistemas a ser celebrado
pelo Poder Publico serd necessaria a prévia realizacdo de projeto basico, como
condicao do inicio do processo de contratacdo dessa obra (art. 7°, 82°, inc. |, da Lei
8.666/93), e a especificacdo (projeto) do material rodante e sistemas como condicéo
da realizacao da licitacédo para seu fornecimento (art. 14 e 15, 87°, inc. I).

Para fazer esses projeto e especificacdes, o Poder Publico tera que, em regra, licitar
0 contrato para a realizacdo do projeto basico da obra e especificacbes do material
rodante e sistemasl e depois aguardar e acompanhar a sua execugdo, 0 que
significa gastar em torno de 4-5 meses para a licitacgdo e mais pelo menos 3-6
meses para realizacdo do projeto. Esses prazos muitas vezes vao inviabilizar o inicio
de operacéao do servico de transporte no prazo desejado pelo Poder Publico.

Nos casos de projetos relacionados a Copa do Mundo e a Olimpiada, por conta da
incidéncia do Regime Diferenciado de Contratagdo, serad viavel iniciar a
obra/fornecimento utilizando apenas o anteprojeto da obra, material rodante e
sistemas, o que pode abreviar de forma relevante o prazo necessario para inicio da
licitacdo da obra ou do fornecimento (vide art. 12 da Lei Federal 12.462/11).

O anteprojeto é o nivel de detalhamento do projeto geralmente exigido também para
inicio da licitacdo da concessado/PPP. Portanto, se o RDC incidir sobre o projeto, a
opc¢éao por uma forma de implantacao que inclua a celebracéo de contrato de obra ou
de fornecimento de material rodante e sistemas nao implicara em atraso do projeto,
em comparagao com 0 cronograma para sua implantacao por meio de concesséao ou
PPP.2

3.2. As questbes relativas a contabilidade publica, a l6gica orcamentaria e a
classificagdo do subsidio a obra como transferéncia de capital, subvencdo ou
contraprestacao

Antes de tratar das regras de contabilidade publica incidentes sobre o problema em
tela, € preciso especificar alguns conceitos para evitar confusées vocabulares.

Em primeiro lugar, é preciso distinguir: (a) os conceitos econémicos de subsidio e
contraprestacdo, (b) os conceitos contabeis de “subvencdo” e “transferéncia de
capital”; e, (c) a nocao tributaria de “subvencao a investimento”.

Subsidio € um conceito econémico e pode ser utilizado para qualquer caso em que
um ente (geralmente, mas ndo necessariamente, o Estado) paga parcialmente ou
totalmente por uma utilidade a ser usufruida por um terceiro.

E nesse sentido que é comum falar-se em “subsidio tarifario” (quando, por exemplo,
o Estado paga ao prestador de um servico publico, parcela do custo do servi¢o para

! No caso de material rodante, contudo, empresas como a Companhia do Metrd do Estado de Sdo Paulo e a
CPTM possuem capacidade interna para definir as especificacdes de materia rodante e sistemas, inclusive com
nivel de detalhamento que seria equivalente a0 de projeto executivo de obra, de maneira que, para essas
empresas, ndo seria, em regra, necessaria a contratacdo externa dessa expertise.

2 Nesse caso, seria necessério avaliar quais os riscos para implantacso do projeto trazidos pelo fato do RDC ser
objeto de duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade ainda ndo julgadas pelo STF.
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reduzir o valor da tarifa ao usuario desse servi¢o); ou subsidio cruzado (quando, por
exemplo, um usudrio custeia parte do servico a ser provido a outro usuario); ou,
ainda “subsidio para investimento”, quando, por exemplo, um ente governamental
transfere recursos para uma empresa estatal ou privada para realizar investimentos
em uma infraestrutura para a prestacao de servicos publicos.s

E possivel, contudo, verificando as circunstancias de uso do conceito de
“contraprestacdo” e do de “subsidio”, constatar uma diferenca relevante.

O conceito de contraprestacdo se refere geralmente a pagamento em contrato
bilateral, sinalagmatico, e, aponta, portanto, para alguma proporcionalidade entre as
obrigacdes das partes: entre, de um lado, o pagamento, e, do outro, 0 servigo
prestado, ou o titulo ou direito sobre bem que foi transferido pelo contrato.

Ja o conceito de subsidio aponta geralmente para a cobertura de custos, para uma
ajuda de custo, um suporte dado por um ente estatal para tornar viavel a realizacdo
de empreendimentos ou obras de interesse publico ou a prestacdo de servicos de
interesse ou utilidade publica.

Da perspectiva, contudo da contabilidade publica, o subsidio conferido pelo Poder
Concedente ao concessionario ou parceiro privado pode ser caracterizado ou como
“subvencédo”, quando se tratar de subsidio dado para custeio das atividades dessas
empresas, isso € cobertura de déficits operacionais; ou, como transferéncia de
capital quando se tratar de subsidio para a realizacdo pelo ente beneficiado de
investimentos em obras, fornecimento de equipamentos etc.

A Lei de Contabilidade Publica (Lei Federal 4.320/74) diferencia claramente tanto as
subvenc¢des quanto as transferéncias de capital das contraprestacdes pela aquisicéo
servicos e bens pela entidade governamental que realiza o subsidio (art. 12, §2°, 3°
e 6°). Vincula, assim, as subvencdes e as transferéncias de capital a cobertura de
déficits dos entes beneficiarios: déficit operacional, no caso das subvencdes; e,
déficit decorrente da realizacdo de investimento, no caso das transferéncias de
capital.

Em relacéo as subvencdes, a Lei 4.320/74 condiciona a sua realizacdo a empresas
lucrativas (como o sdo as SPEs signatérias de contratos de concessdo comum,
administrativa ou patrocinada) a autorizacdo em lei especial (art. 19, da Lei
4.320/74).

No que toca as transferéncias de capital, hd na Lei 4320/74 a proibicdo de sua
realizacdo quando os investimentos se incorporarem ao patriménio de empresas
privadas de fins lucrativos (art. 21). Dai que essas transferéncias de capital so
podem ser realizadas quando os investimentos se referirem a ativos de natureza
publica, inclusive aqueles que, por efeito da reversibilidade dos bens afetos a
prestacdo do servico publico, retornam para o patrimdnio de ente estatal.

3 Nesse sentido econémico, genérico, de subsidio, poder-se-ia até mesmo chamar a contraprestacéo piblica, por
exemplo, em uma concessdo patrocinada, de subsidio. Para evitar confusdes, contudo, vamos trabahar nesse
texto com um conceito de “subsidio” que tem como limite e oposi¢éo o conceito de “ contraprestacdo” . Portanto,
nos limites desse texto, a contraprestacao publica ndo integra aideia de subsidio.
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Note-se que a Lei Federal 4.320/74 foi absorvida pela Constituicdo Federal de 1988
como Lei Complementar. Por essa razéo o regramento que estabelece tanto para as
subvencdes para empresas lucrativas, quanto para as transferéncias de capital para
empresas privadas sé poderiam ser alterados por norma do mesmo grau hierarquico
(Lei Complementar) ou superior (Emenda Constitucional). Decorre disso que nem a
Lei Geral de Concessoes (Lei Federal 8.987/95), nem a Lei de PPPs (Lei Federal
11.079/04) poderiam alterar as condicfes estabelecidas na Lei 4.320/74 para
realizacdo de subvencdes.

Apesar da impossibilidade da Lei Geral de Concessdes alterar o regime genérico
das subvencdes e das transferéncias de capital previstas na Lei 4.320/74, ela dispos
indiretamente sobre o assunto no seu art. 17, que, com 0 objetivo de evitar quebra
da isonomia entre as propostas dos concorrentes em licitacbes de concessao, previu
gue as propostas s6 podem consignar os subsidios (termo que abrange tanto as
subvenc¢des quanto as transferéncias de capital) necessarios a sua viabilizacdo, que
estejam previstos em lei.

Esse dispositivo — apesar de claramente ndo ter sido essa a preocupagao que
norteou a sua redacdo — foi interpretado de modo a condicionar a realizacdo de
subsidios tarifarios a prévia autorizacao legislativa.

Sem duvida, contudo, essa interpretacdo € perfeitamente harménica com a
exigéncia de autorizacao legislativa para as subvenc¢des, constante do art. 19, da Lei
Federal 4.320/74.

Em relacdo as transferéncias de capital, ndo havia na Lei 4.320/74 exigéncia de
prévia autorizacdo em lei especial (sendo, contudo, evidentemente, indispensavel a
previsdo da transferéncia na LOA — Lei Orcamentaria Anual da entidade
governamental a realizar a transferéncia de capital). Como a regra do artigo 17, da
Lei 8.987/95, abrange qualquer tipo de subsidio, a interpretacdo usual desse
dispositivo é que ele teria por efeito a exigéncia de autorizacdo legislativa para
transferéncia de capital do Poder Concedente para a SPE signataria de contrato de
concessao comum, patrocinada e administrativa.s-s

Havia, também, na versdo aprovada pelo Congresso da Lei Federal 8.987/95
dispositivo que permitia a garantia de receita bruta minima pelo Poder Concedente
ao concessionario (art. 24). Esse artigo foi, contudo, vetado pelo Poder Executivo,

* Faria sentido indagar se pode a Lei 8.987/95 dispor sobre as condicdes para realizacdo de subsidio por Estados
e Municipios, ja que, arigor, isso € matéria de direito financeiro, reservada, portanto, a Lei Complementar. A
pertinéncia tematica com as licitacBes de concessdo é sem divida um argumento a favor da possibilidade da L el
8.987/95 regrar as condigdes de disponibilizacéo de subsidios para concessionarias privadas de servico publico.
O argumento contrario é que, ainda que indiretamente, a Lei Federal 8.987/95 estaria interferindo com a
liberdade orcamentaria dos entes subnacionais. No nosso entendimento, uma solugéo para esse problema seria
interpretar o art. 17, da Lei 8.987/95, conforme a sua intencdo, que, claramente, € exigir a disponibilizacdo a
publico, antes da licitagdo, da informacdo sobre os eventuais subsidios a serem aplicaveis ao contrato de
concessdo, de modo a assegurar a isonomia de propostas na licitacdo dos contratos de concessdo e PPP, sem,
entretanto, exigir que eventuais transferéncias de capital estivessem previstas em lei diversa da orcamentaria.

® Esses dispositivos e as interpretagbes mencionadas reforcaram durante os anos 90 0 uso das concessdes de
servico publico prioritariamente como instrumento para melhoria da situacéo fiscal do pais, impedindo, por isso,
a realizacdo de concessdes que implicassem na criagcdo de novos compromissos de pagamento para o Poder
Publico.
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exatamente, porque, ele estava na contramao dos objetivos do Governo de utilizar
as concessoes prioritariamente como instrumento para melhoria da situacéo fiscal do
pais, e, por isso, ndo fazia sentido permitir a criacdo de comprometimentos de
recursos orcamentarios por meio da celebragcéo de contratos de concessao.

Alguns juristas interpretaram que esse veto teria tornado inviavel a realizacdo de
subsidio a concessionario comum de servico publico (e por extensdo também a
parceiro privado em concesséo patrocinada ou administrativa), e alguns chegam a
manter esse entendimento mesmo na presenca da autorizacdo legislativa em lei
especial no ambito do Poder Concedente, para realizar o subsidio.

Esse entendimento parece-nos equivocado. E que, em primeiro lugar, a criacdo de
restricdo, por meio de legislacdo federal, a realizacdo de subsidio por ente
subnacional (Estado ou Municipio) é tema de Direito Financeiro, e, por isso,
conforme art. 163, inc. |, da Constituicdo Federal, s6 poderia ser feita por Lei
Complementar — nos moldes da Lei 4.320/74, que permitiu a subvencédo econémica
a empresa lucrativa (inclusive concessionaria de servico publico) se houver, para
tanto, autorizacao legislativa especifica. O veto, portanto, de um dispositivo de Lei
Ordinaria jamais poderia ter efeito restritvo do poder genérico dos 0Orgaos
subnacionais de criarem subsidios para as atividades que achem cabivel.

Em segundo lugar, o veto ndo tem poder legislativo adicional a n&o ser o de retirar,
apagar, o dispositivo vetado da Lei. Ndo faz o menor sentido conferir ao veto um
poder normativo, como se 0 veto a uma dada permissdo, gerasse automaticamente
e per si, uma proibicdo; ou, o oposto, 0 veto a uma proibicdo, gerasse uma
permissdo. Nesse contexto, 0 que € relevante é saber se, na auséncia da norma
vetada, isto € com o0 seu desaparecimento antes mesmo de se tornar valida no
sistema juridico, subsiste no ordenamento juridico norma que permita a realizacao
subsidio.

E, como ja dito acima, ndo resta duavidas que o art. 19, da Lei 4.320/74, permite a
subvencao econdémica a empresa lucrativa, desde que haja autorizagcao legislativa
especifica para tanto naquele ente governamental; e, em relacdo as transferéncias
de capital, nem mesmo a autorizacdo em lei especial (para além da previsdo na
LOA) é exigida. Ha, apenas a exigéncia de que as transferéncias de capital ndo se
realizem para investimentos em bens que se incorporem ao patrimonio de empresas
privadas (art. 21, da Lei 4.320/74).

Por fim, a Lei de PPP (Lei 11.079/04) ao disciplinar o pagamento publico, em
contratos de concessdo administrativa ou patrocinada, 0 caracterizou como
“contraprestacao” por servicos.

Sdo duas as razbes porque a Lei de PPP adotou essa caracterizacdo para 0
pagamento publico. A primeira razao € porque a Lei de PPP, sendo Lei Ordinaria,
ndo poderia alterar as condicfes estabelecidas na Lei Federal 4.320/74 (que, como
ja dissemos, € Lei Complementar) para a realizacéo de subsidios.

Em segundo lugar, como a contraprestacdo (0 pagamento publico que é a
contrapartida na aquisicdo de um bem ou servico), por se constituir em uma das
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duas partes mais centrais de qualquer contrato (a outra € a especificacao do servico
ou do bem a ser adquirido), h4 que se entender que a competéncia da Unido de
emitir regras gerais sobre contratos administrativos (art. 22, inc. XXVII, da
Constituicdo Federal), abrange o poder de dispor sobre a contraprestacdo, de
maneira que nao ha duvidas que, ao adotar por Lei Ordinéria (nesse caso, a Lei de
PPP) o conceito de pagamento publico sob a forma de contraprestagéo por servicos,
a Unido nao estaria exorbitando a competéncia que lhe conferiu o art. 22, inc. XXVII,
da Constituicdo Federal.

Parece-me, contudo, claro que, do ponto de vista econémico, havia, ao longo da
tramitacdo da Lei de PPP no Congresso Nacional, uma preferencia do legislador por
um modelo de contratacdo que estivesse mais proéximo do que a prépria Lei 8.987/95
chama de regime do prec¢o do servico do que do regime por custo do servico.

No regime de custo do servi¢co o contratado transfere para o Poder Publico os custos
da prestacdo mais uma dada margem. O modelo, nesse caso é o de cobertura pelo
Poder Publico dos déficits operacionais e margem do contratado. Esse regime é
muito comum entre ndés nas concessfes ou permissées de transporte urbano de
passageiros por 6nibus. Ja no regime do preco do servi¢co o contrato estabelece uma
matriz de riscos clara que regula quais variagbes de custos podem ser repassados
do concessionario para o Poder Concedente ou para 0 usuario.

A preferencia dos atores envolvidos na tramitacdo da Lei de PPP no Congresso
Nacional pelo regime de preco do servigo levou a Lei de PPP a focar-se na ideia de
contraprestacado publica, caracterizada pelo seu art. 7°, como pagamento por servico
disponibilizado ou parcela fruivel de servigo disponibilizado.s

Mas, novamente, € importante afirmar que o foco da Lei PPP na ideia de
contraprestacdo ndo quer dizer que o regime dos subsidios esteja afastado. Ele
permanece como uma possibilidade desde que cumpridas as condi¢cdes previstas
para tanto na Lei 4.320/74 e nas demais normas que disporem sobre o0 assunto em
cada ente governamental. 7

® O art. 6° da Lei de PPP estabelece que o Poder Publico podera realizar pagamento por desempenho. JA tive
contato com situagdes em que advogados publicos interpretavam o pagamento por desempenho ndo como uma
possibilidade, mas sim como uma exigéncia da lei. Como o dispositivo de Lel é expresso em dizer que o Poder
Pablico “poderd’ pagar por desempenho, cremos gque ndo vae a pena gastar tinta na sustentagdo dessa nossa
posicdo. No que diz respeito ao sistema de pagamentos, cremos que 0 mais importante é a verificacdo da
adequacdo dos incentivos econdmicos por ele gerados para cumprimento do contrato.

" No livro “Comentérios a Lei de PPP — fundamentos econdmico-juridicos’, Mal heiros Editores, 2007, item VI,
gue escrevi em coautoria com Lucas Navarro Prado, comentando o art. 7°, da Lei 11.079/04, posicionei-me no
seguinte sentido:

“...arazdo da insercdo do dispositivo ora em andlise foi evitar a realizacdo de parcerias com a estrutura das
celebradas no Brasil ao final do século XIX para a construgao dos primeiros projetos ferroviarios.

Do ponto de vista estritamente técnico, contudo, sua redagdo revela opcao por um modelo de PPP em
detrimento de outros. Ao exigir que a contraprestacéo so se faga apds a disponibilizagéo dos servicos, a Lei de
PPP afastou a possibilidade de se fazer projetos de PPPs que prevejam subsidio ao investimento na infra-
estrutura.”

No presente artigo, revejo essa posicdo, porque, a Lei de PPP é Lel Ordinaria e o regime dos subsidios é
regulado por Lei Complementar (art. 12 e paragrafos, 19 e 21, daLei 4.320/74). Por essarazéo, aLe de PPP ndo
poderia, de qualquer modo, alterar ou suprimir o regime dos subsidios. Por isso, apesar do modo como a Lei
11.079/04 caracterizou o pagamento em contrato de PPP como “ contraprestagdo” expressar, de uma perspectiva
econdmica, clara preferencia pelo modelo de pagamento por servico em contraposi¢cdo ao modelo do subsidio, a
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3.3. A questao tributaria
De uma perspectiva econdmica, em uma PPP ou concessdao comum, o Poder
Publico podera realizar o pagamento pelo investimento realizado pela SPE:

a) ou sob a forma de contraprestacdo, caso em que se tratard de um pagamento
por servigo disponibilizado ou prestado;

b) ou sob a forma de subsidio, para usar a linguagem da contabilidade publica,
“subvencdo” ou “transferéncia de capital’, caso em que o Poder Concedente
ou apenas cobrira o déficit operacional (no caso de subvencao) ou pagara os
custos do investimento da SPE (quando for transferéncia de capital).

Se o Poder Publico realizar pagamento a SPE sob a forma de contraprestacao
(portanto, s6 apoOs a disponibilizacdo do servico) estara, nesse caso, ndo apenas
reembolsando custos, mas, também, remunerando O concessionario com a
rentabilidade estimada do capital investido. Por isso, incidira sobre o valor da
contraprestacdo o conjunto de tributos incidentes sobre qualquer prestador de
servicos: CSLL, PIS, COFINS, IR e ISS.

Por outro lado, ha no mundo tributario a figura da “subvencéo a investimento”8, cuja
correspondente na contabilidade publica é a “transferéncia de capital”. O
enquadramento da transferéncia de capital como subvencéo a investimento afastaria
a tributacdo mencionada acima.s

Por isso, a aplicacdo desse regime de subvencdo a investimento reduziria
substancialmente o custo global do projeto para o Estado ou Municipio que for,
nesse caso, Poder Concedente.

Além de exigéncias formais e contdbeis, a principal exigéncia substancial para
incidéncia desse regime € que o valor a ser reembolsado pelo Poder Concedente
seja menor ou igual ao valor do investimento realizado pela SPE.10

3.4. O carregamento do custo financeiro do investimento e o momento do
pagamento

Lei de PPP ndo poderia ter (e ndo teve) o conddo de suprimir a possibilidade da realizagcdo de subsidio em
concessdo comum ou PPP, desde que seguidas as exigéncias e condicionamentos para tanto previstas na
legislacéo sobre orgamento e finangas publicas.

8 Sobre os aspectos tributarios das subvencdes a investimento ver o art. 38, §2°, do Decreto-Lei 1.598/77, o art.
18, daLel 11.941/09, e os Pareceres Normativos CST — Coordenador do Sistema de Tributagcdo 142/73, 02/78 e
112/78.

® Neste sentido, parecer emitido pelo Professor Luis Eduardo Schoueri, em consulta redlizada pela CPD —
Companhia Paulista de Desenvolvimento, em 27/04/2011. No mesmo sentido, mas enfatizando mais a
possibilidade de desoneragdo do IRPJ e da CSLL do que dos demais tributos, nota técnica emitida pelo Gabinete
do Procurador Geral, da Procuradoria do Estado de S&o Paulo, datada de 11/08/2011, e assinada pelos
Procuradores Cristina M. Wagner Mastrubuono e Denis Dela VVedova Gomes.

19 possivel também que se entenda necessério para tanto uma adequacdo da Portaria Interministerial STN/SOF
163/2001, da qual foi eliminada a previsdo da subvencdo a investimento supostamente sob entendimento de que
o art. 21 daLei 4.320/74, por ter proibido transferéncia de capital parainvestimento em ativos que se incorporem
ao patriménio de empresas privadas, haveria proibido as subvengdes a investimento. Contudo, no caso tratado
nesse artigo, 0s ativos a receberem o investimento serdo ou ativos de propriedade do ente publico, ou ativos
reversiveis para o patriménio publico.
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Um outro tema relevante para escolha do modelo de contratagéo para implantagéo e
operacdo do projeto € o do momento do pagamento seja da contraprestacao seja da
subvencao a investimento.

E que se houver dilagdo temporal entre a realizagéo do investimento pela SPE e o
momento de recepc¢do dos recursos do Estado/Municipio — seja a titulo de
contraprestacao, seja a titulo de subvencao a investimentos — isso gerara um custo
financeiro para a SPE em realizar essa dilacédo, eis que o capital despendido pela
SPE, tera que ser remunerado, a valores atrativos para o risco envolvido no
investimento, pelo prazo em que ocorrer essa dilagdo. Quanto mais longo, portanto,
o periodo entre a realizacdo do investimento e o seu pagamento maior serd o custo
financeiro envolvido nessa operacéo.

Se o pagamento do servico a SPE se fizer sob a forma de contraprestacao/tarifa,
esse custo financeiro (que da perspectiva do investidor da SPE é a taxa de retorno
do capital nela investido), serd repassado para o preco do servico e arcado,
portanto, ou pelo usuario por meio da tarifa, ou pelo Poder Concedente por meio de
contraprestacao.

Se, contudo, o Poder Concedente (Estado ou Municipio) resolver realizar o
pagamento sob a forma de subvencéo a investimento — e se quiser se beneficiar do
regime de desoneracdo tributaria a ela aplicavel — esse pagamento ndo podera
cobrir o retorno do investidor, j4 que a caracterizacdo da subvencédo a investimentos,
para incidéncia dos efeitos tributarios, requer o pagamento apenas dos custos do
concessionario (sem pagamento de uma margem ou de uma taxa de retorno sobre
esse valor ao concessionario).

Por isso, caso o Poder Concedente resolva realizar dilagcdo entre o momento do
investimento realizado pela SPE e o momento do pagamento da subvencdo ao
investimento, o valor pago — para que se preserve a possibilidade de aplicacdo do
regime de desoneracgdo tributaria — deve ser no maximo o valor do custo do
investimento para a SPE. A margem da SPE (composta nesse caso pela sua taxa de
retorno do investimento) ndo podera ser reembolsada pelo Municipio ou Estado.11

3.5 A utilizagdo das debéntures para transferéncia de recursos do Poder Concedente
para a SPE

No Estado de S&o Paulo, ha uma proibicdo na Constituicdo Estadual para a
realizacdo de subsidio a servigos concedidos a iniciativa privada (art. 119, Paragrafo
Unico).

Uma questdo que emerge da redacao desse dispositivo € saber em que medida as
transferéncias de capital devem ser entendidas, nesse caso, como “subsidio a
servicos concedidos” uma vez que se trata, como ja dissemos acima, de

1 Se houver a dilacio temporal, e se essa margem ndo for reembolsada pelo Poder Concedente para preservar a
desoneracdo tributéria, entdo, certamente, essa margem sera paga pelo usuario, no preco datarifa, ou pelo Poder
Concedente no preco da contraprestacao.
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investimento em ativo de titularidade do Poder Publico, ou gravado de clausula de
reversao.

De qualguer modo, pendente ainda, até onde sabemos, de ser realizada uma
discussdo mais profunda do assunto, essa proibicdo ao subsidio a servicos
concedidos levou alguns financistas e juristas a proporem a estruturacdo da
transferéncia de recursos do Poder Concedente para a SPE por meio da emissao de
debéntures da SPE a serem adquiridas pelo Poder Concedente.

A transferéncia de recursos por meio da emissdo de debéntures por SPE signatéria
de contrato de concessdo comum, administrativa ou patrocinada, a serem adquiridas
pelo Poder Concedente, € uma inovacdo cujos desdobramentos em vista da
legislacdo administrativa, tributdria e societaria vai requerer esforco de
aprofundamento que ja esta sendo feito tanto na iniciativa privada, quanto em érgaos

publicos.

Outros Estados e Municipios além de Sao Paulo estdo também estudando o mesmo
modelo, particularmente aqueles que, por motivos de natureza politica, ou por uma
interpretacdo mais restritiva sobre as possibilidades de realizacdo de subsidios em
PPPs ou concessbes comuns, estdo buscando outras alternativas de obter os
mesmos resultados da transferéncia de capital em conjunto com a sua
caracterizacao, para efeito tributario, como subvencao a investimento.

4. Opcdes disponiveis para o estruturacdo dos contratos

Diante desse quadro, ciente que o tema comporta ainda mais estudos, e

considerando que o mundo ideal para os Estados e Municipios que se encontram

nessa situacao seria conseguir realizar o investimento para implantacdo e operagao

do projeto em um sO contrato de PPP ou concessdo comum, no qual fosse

viabilizada a realizagdo de subsidio, sob a forma de transferéncia de capital, a ser

pago concomitantemente com o andamento da obra (de modo a ndo gerar custos

financeiros desnecessarios) e sob o regime de desoneracdao tributaria da subvencéo

a investimentos (de modo a reduzir o custo tributario do empreendimento), cremos ja
ser possivel alinhavar o seguinte:

a) a separacao dos investimentos em obra e em material rodante e sistemas em

contratos de obra publica ou de fornecimento e instalacdo dos equipamentos

a serem licitados e assinados pelo Poder Publico separadamente dos

contratos de concesséao ou PPP para operagdo do transporte e manutencao

da infraestrutura e do material rodante/sistemas, exige que o Poder Publico

elabore ou contrate a elaboracdo de projeto basico das obras e do material

rodante e sistemas a serem fornecidos. E, essa obrigacdo de obtencdo dos

projetos basicos, pode implicar em atraso de mais de um ano para o inicio da

licitacAo da obra ou fornecimento, o que significa, em muitos casos,

inviabilizar a utilizacdo dessa opcao de modelagem contratual. Por outro lado,

em projetos submetidos ao RDC — Regime Diferenciado de Contratacéo seria

viavel realizar uma contratacdo integrada da obra e da concesséo, utilizando

para inicio da licitacdo do contrato de obra apenas o0 seu anteprojeto, que &

algo que, algumas vezes, o poder publico ja dispbe, ou € capaz de elaborar
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internamente, em prazos compativeis com a urgéncia na disponibilizacao dos
servigcos em vista da Copa e da Olimpiada;i2

b) que o veto ao art. 24 da Lei 8.987/95, e o advento da Lei 11.079/04 né&o
afastaram, nem invalidaram a possibilidade de realizacdo de subsidios pelo
Poder Concedente a SPEs concessionarias (em contratos de concessao
comum, patrocinada ou administrativa) nos setores de infraestrutura,

c) que existem beneficios tributarios extremamente relevantes em caracterizar a
transferéncia de capital como subvencéao a investimentos, de maneira a evitar
a carga tributaria incidente sobre o0 pagamento sob a forma de
contraprestacao de servicos;

d) que ha uma regulacéo tributaria especifica sobre a subvencao a investimento,
cuja questdo substancial mais relevante para obtencdo da desoneracao
tributaria € que o valor a ser desonerado seja igual ou menor que o custo do
investimento para o0 concessionario ou parceiro privado (sem acrescentar
gualquer margem);

e) que a dilacdo entre a realizacdo do investimento pela SPE e o pagamento da
subvencdo a investimento ou contraprestacdo gera um custo financeiro (taxa
de retorno da SPE), que em ultima andlise sera arcado ou pelo Poder Publico
(como contraprestacao, ja que esse custo ndo pode em tese ser objeto de
subvencao a investimento para efeito tributario), ou pelo usuario do servico, e
gue o ideal é que essa dilacdo seja eliminada.

Este texto estd publicado na Revista Internacional de Contratos Publicos,
disponivel no endereco : HTTP://www.direitodoestado.com.br/ijpc.

Se deseja colaborar com a Revista, envie seu trabalho para o Comité de
Avaliagdo com resumo em inglés : ijpc@direitodoestado.com.br.

Cet article est publié par la Revue Internationale de Contrats Publics, disponible
sur le site: HTTP://www.direitodoestado.com.br/ijpc.

Si vous voudriez collaborer avec la Revue, veuillez envoyer votre travail au
Comité de Rédaction avec un résumeé en francais: ijpc@direitodoestado.com.br

This article is published by the International Journal of Public Contracts, available
at the website: HTTP://www.direitodoestado.com.br/ijpc.

If you would like to collaborate with the Journal, please send your work to the
Editorial Board with an abstract in English: ijpc@direitodoestado.com.br

12 Cf.: Ribeiro, M.P., Prado, L.N., Pinto J., M.E., Regime Diferenciado de Contratacdo: licitaciio de
infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas, Editora Atlas, 2012, pp. 16-67.
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