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A ESTRUTURACAO DO PROJETO DE PPP DE ILUMINACAO PUBLICA DE
GUARULHOS

THE STRUCTURE OF THE GUARULHOS STREET LIGHTING PPP
PROJECT

Gustavo Henric Costal
Wilson Levy?
Luis Fernando Massonetto?®

RESUMO: A estruturacdo da PPP de lluminacdo Publica de Guarulhos foi realizada por uma
equipe multidisciplinar de servidores publicos municipais de areas afetas ao tema, sob
coordenacao do Departamento de lluminacdo Publica, com apoio de consultores contratados da
Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE. A fase de estruturacdo envolve todos 0s
estudos e anéalises que precedem e embasam o procedimento licitatério: técnicas, juridicas e
econdmicas. O artigo apresenta uma breve contextualizacdo do tema, seguida da exposi¢éo dos
conceitos chave para a discussdo, finalizando com um relato sintético dos trabalhos de
estruturacdo realizados e premissas adotadas, indicando como se buscou abarcar a dimenséo de
“cidade inteligente” no projeto.

PALAVRAS-CHAVE: parceria publico-privada, iluminacdo publica, cidade inteligente,

receitas acessorias.

ABSTRACT: The structuring of the Guarulhos Public Lighting PPP was carried out by a
multidisciplinary team of municipal public servants from areas affected by the topic, under the
coordination of the Public Lighting Department, with the support of consultants hired from the
Fundag&o Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE. The structuring phase involves all studies
and analyzes that precede and support the bidding procedure: technical, legal and economic.
The article presents a brief contextualization of the topic, followed by the exposition of the key

concepts for the discussion, ending with a synthetic report of the structuring work carried out
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and assumptions adopted, indicating how the “smart city” dimension was sought to be

encompassed in the project.

KEYWORDS: public-private partnership, public lighting, smart city, ancillary revenues.

1. INTRODUCAO

O objetivo deste artigo € apresentar os principais elementos relacionados a experiéncia
de estruturacdo da PPP de lluminacdo Publica de Guarulhos e como a incorporacgdo do conceito
de “cidade inteligente” influenciou algumas escolhas relativas ao modelo adotado.

Iniciaremos com uma breve contextualizagdo do tema, seguida da exposi¢cdo dos
conceitos chave para a discussdo, finalizando com um relato sintético dos trabalhos de
estruturacdo realizados e premissas adotadas, indicando como se buscou abarcar a dimenséo de
“cidade inteligente” no projeto.

No ambito da contextualizacdo exploramos de forma geral a evolugdo no modo de
desenvolvimento da infraestrutura de iluminacgao publica em municipios do Brasil, passando de
um contexto privado das “companhias de forga e luz”, integrando infraestrutura de geracdo de
energia elétrica e iluminacédo, passando por um momento de federalizacdo da pauta referente a
eletricidade, e o limbo de transicdo no que se refere aos ativos de iluminacgdo publica. Com a
superacao desse limbo apds a edicdo da Resolugdo Normativa ANEEL n° 414/2010, que
reverteu os ativos de iluminacdo publica das concessionarias elétricas ao dominio municipal,
chegamos ao contexto atual de iluminacdo publica como servico publico de interesse local por
exceléncia.

No dmbito conceitual situamos nossa compreensdo quanto aos conceitos de concessao,
parceria publico-privada e receita acessoOria, categorias relevantes para a discussao proposta.
Indicamos em particular nossa adesdo a concepgdo sistémica dos conceitos de concessao e
parceria publico-privada, que traz reflexos relevantes na leitura e operacao destes conceitos.

Por fim, ao explorar a estruturacdo da PPP de iluminacdo publica de Guarulhos,
destacamos a visao particular de cidade inteligente incorporada na modelagem do projeto,
destacando como essa visdo foi ampliada no debate atual do conceito de cidades inteligentes no

Brasil, em especial diante da definicdo trazida na Carta Brasileira para Cidades Inteligentes.
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2. CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

Em uma perspectiva de senso comum, a questdo da iluminacdo dos espacos publicos
urbanos é matéria relacionada ao dia a dia das cidades, sendo, portanto, ligada a atuacéo das
autoridades municipais. Essa nocéo, embora alinhada com a realidade atual do tema, passou
por desenvolvimentos diversos no contexto brasileiro que condicionaram a trajetéria do debate
que levou, entre outras coisas, as movimentacdes que resultaram na edi¢cdo da Emenda
Constitucional n° 39 de 19 de dezembro de 2002, que inseriu na Constituicdo Federal o Artigo
149-A, permitindo aos Municipios e ao Distrito Federal a instituicdo de contribuicdo para o
custeio do servico de iluminagdo publica — a famosa COSIP. E por isso interessante explorar
brevemente esses desenvolvimentos para contextualizar o tema tratado no artigo.

A competéncia sobre a matéria da iluminacao publica no Brasil teve sua trajetoria
muito proxima a da regulamentacdo da energia elétrica até periodo relativamente recente,
guando a autoridade reguladora elétrica atuou proativamente para distinguir e separar essas
duas matérias através da Resolucdo Normativa ANEEL n° 414/2010. Essa proximidade
decorreu do fato de que um dos primeiros servi¢cos energéticos produzidos a partir da energia
elétrica no Brasil foi a iluminagdo publica*, fazendo com que no inicio da implantagdo dos
servicos de energia elétrica nos centros urbanos brasileiros fosse comum termos as chamadas
“companbhias de forga ¢ luz”, uma vez que a implantacéo de estruturas para geracao da energia
era parte integrante do processo de implantacdo da prépria iluminacdo publica com base
elétrica.

E por esse historico das “companhias de forca e luz” que a infraestrutura de
iluminacdo, incluindo postes e luminarias, acabavam muitas vezes por ser de dominio dessas
empresas privadas, que operavam sob supervisdo ou por contrato de governos locais tanto os
servicos de fornecimento de energia elétrica quanto os de iluminacéo.

Um marco relevante para a mudanca desse tratamento local da ele foi a estatizacéo e
federalizagdo do tema da energia elétrica durante o governo de Getdlio Vargas, através do

Decreto n° 24.643/1934, que instituiu 0 Cédigo de Aguas, e estabeleceu a competéncia da Uni&o

4 FROES DA SILVA, Lourengo Lustosa. Iluminacdo Publica no Brasil: Aspectos Energéticos e
Institucionais, COPPE/UFRJ, Rio de Janeiro, 2006, p. 11.
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sobre o assunto, considerado servigo publico estratégico. Governos estaduais com estruturas
préprias para tratar do tema poderiam ver delegada a competéncia federal para atuar na
promocao de concessdes de direitos para exploracdo do potencial hidrelétrico em seu territério.

No tocante a iluminacdo publica, porém, foi mantida pelo governo Vargas a

titularidade municipal, conforme artigo 8° do Decreto-Lei n°® 3.763/1941.:
“Art. 8° O estabelecimento de redes de distribuigdo e o comércio de energia
elétrica dependem exclusivamente de concessdo ou autorizagdo federal.

Paragrafo Unico. Os fornecimentos de energia elétrica para servicos de

iluminacdo publica, ou para quaisquer servicos publicos de carater local

explorados pelas municipalidades, serdo requlados por contratos de

fornecimentos entre estas e 0s concessionarios ou contratantes, observado o

disposto nos respectivos contratos de concessao ou de exploragdo, celebrados
com o Governo Federal, para distribuicéo de energia elétrica na zona em que

se encontrar o municipio interessado.” (grifo nosso)

Atualmente a titularidade municipal do servico de iluminagdo publica advém do inciso
V do Artigo 30 da Constituicdo Federal, que dispde que compete aos Municipios prestar 0s

servicos publicos de interesse local.

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual;

V_- organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou

permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte

coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educagdo pré-escolar e de ensino fundamental;

VI - manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacao infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado,

servigos de atendimento a sadde da populagéo;
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VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo
urbano;

IX - promover a protecdo do patrimonio historico-cultural local, observada a

legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual. ” (grifo nosso)

Ocorre, porém, que na mudanga que se operou das antigas “companhias de for¢a e luz”
para as “concessdes de energia elétrica”, muitos ativos vinculados as atividades de iluminagéo
publica permaneceram atrelados a infraestrutura elétrica, bem como o conhecimento para sua
gestdo, sendo de certa forma natural que essas concessionarias fossem contratadas para a
prestacdo desses servigos.

Foi apenas em 2010 que se operou uma mudanca estrutural nesse cenario em ambito
nacional, com a edi¢cdo da Resolugdo Normativa da ANEEL n° 414/2010, que determinou em
seu artigo 218 que as concessionarias de energia elétrica deveriam, até 31 de dezembro de 2014,
realizar a transferéncia de todos os ativos imobilizados de iluminacdo publica as pessoas
juridicas de direito publico competente.

O debate sobre a prestacdo direta do servico de iluminacdo publica pelos municipios
ganhou tracdo nessa época. Embora fosse legal a instituicdo da COSIP pelos municipios desde
a Emenda Constitucional n® 39 de 19 de dezembro de 2002, devido a impopularidade do
estabelecimento de um novo tributo em &mbito municipal, muitos gestores ndo se mobilizaram
para fazé-lo. Agora esses gestores se viram na iminéncia de assumir a responsabilidade sobre a
manutenc¢do de milhares de postes e luminarias antes sob gestdo das concessionarias de energia
elétrica, e sem um planejamento financeiro adequado para isso.

Foi esse o contexto no qual ocorreu em Guarulhos a edi¢ao da Lei Municipal n® 7.345
de 22 de dezembro de 2014, que institui no Municipio a Contribuic¢do para o Custeio do Servico
de lluminag&o Publica — COSIP®. A lei foi aprovada por 27 votos favoraveis, quatro contrarios
e com uma abstenco. A época exercendo mandato legislativo, fomos um dos votos contrarios
a proposta por entender que com um planejamento adequado seria possivel ao Executivo
Municipal custear esse servico com a receita de impostos, uma vez que houve um prazo de 4

anos entre a edi¢do da Resolucdo da ANEEL e o prazo limite para a transferéncia de ativos.

5 GUARULHOS, Lei Municipal n°® 7.345 de 22 de Dezembro de 2014, disponivel em
https://www.quarulhos.sp.gov.br/06 prefeitura/leis/leis_download/07345lei.pdf. Acessado em 12/05/2023.
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Mesmo com a aprovacdo da COSIP, porém, a questdo da iluminacdo publica em
Guarulhos continuou tendo desafios. O contrato de prestacdo do servico de iluminagéo publica
com a concessiondria de energia elétrica EDP Bandeirantes teve vigéncia até 1° de maio de
2016, apos prorrogacdo, sem interesse da concessionaria de energia de seguir atuando nessa
area diante da mudanca regulatoria que ja apresentamos previamente.

A licitacdo realizada para a contratacdo de nova empresa para prestacdo do servico
teve entraves, gerando uma crise nessa area durante aquele ano. Somava-se a esse cenario a
existéncia de débitos expressivos para com a concessionaria EDP, que passaram a ser pagos
apos a aprovacdo da COSIP, e envolviam valores expressivos que criavam obstaculos para a
utilizacdo desses recursos de forma a promover uma melhoria expressiva do servi¢co no curto
prazo.

Assumindo a gestdo municipal a partir de 2017, esse era o contexto desafiador que se
apresentava, sendo necessario buscar uma solucdo capaz de contemplar os desafios de curto,

médio e longo prazo relacionados ao servigo de iluminacédo publica.

3. CONCEITOS - CONCESSAOQ, PPP E RECEITAS ACESSORIAS

Para o desenvolvimento do trabalho seré necessario sedimentar alguns conceitos, de
forma a estabelecer uma boa base para a discussao proposta. Eles serdo enumerados abaixo, em

uma sequéncia que acreditamos ser a mais apta a promover sua adequada compreens&o.

3.1. Concessao

Concessao, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, é o “contrato administrativo pelo
qual a Administracdo confere ao particular a execu¢do remunerada de servigo puablico, de
obra publica ou de servigco de que a Administracéo Publica seja usudria direta ou indireta,
ou lhe cede o uso de bem publico para que o explore pelo prazo e nas condicGes

regulamentares contratuais.”®

5 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo - 30.ed. Rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro,
Forense, 2017. p. 334.
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Essa pode ser considerada uma definicéo tradicional de concessao, no sentido em que

a defini¢do busca tracar os elementos essenciais que constituem o género ‘“concessao”,

consolidando suas espécies. Em negrito a propria autora ressalta esses elementos especiais.

Toda concesséo € instrumentalizada por contrato administrativo, mas nesta definicéo esse € o

fim dos elementos comuns, passando a seguir a enumerar 0s possiveis objetos de contratacao

que tipificariam as espécies sobre as quais a autora passaria a se debrucar: Concessao de Servico

Publico, Parcerias publico-privadas, Concessao de obra publica e Concessdo de uso.

Segundo a autora, essas modalidades de concessdo segundo seu objeto, podem ser

sucintamente caracterizadas da seguinte forma:

“a) concessao de servico publico, em sua forma tradicional, disciplinada pela
Lei n®8.987/95; a remuneracéo basica decorre de tarifa paga pelo usuario ou
outra forma de remuneracéo decorrente da propria exploragdo do servigo.

b) concessdo patrocinada, que constitui modalidade de concesséo de servigo
publico, instituida pela Lei n°® 11.079/04, como forma de parceria publico-
privada; nela se conjugam a tarifa paga pelos usuérios e a contraprestacéo
pecuniaria do concedente (parceiro publico) ao concessionario (parceiro
privado);

c) concessdo administrativa, que tem por objeto a prestacgéo de servico de que
a administracao publica seja a usuaria direta ou indireta, podendo envolver a
execucdo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens; esta disciplinada
também pela Lei n° 11.079/04; nessa modalidade, a remuneragdo bésica é
constituida por contraprestacdo feita pelo parceiro publico ao parceiro
privado;

d) concessdo de obra publica, nas modalidades disciplinadas pela Lei n°
8.987/95 ou pela Lei n° 11.079/04;

e) concessdo de uso de bem publico, com ou sem exploracdo do bem,
disciplinada por legislagdo esparsa”’

Além dessa abordagem tradicional da conceituacdo da “concessdo”, temos também

uma segunda abordagem possivel que busca conceituar a concessao pelo que efetivamente ha

de comum em suas distintas modalidades. Exemplo desse tipo de abordagem é aquela feita por

Vera Monteiro, na sua obra monografica “Concessao’:

“Por tais razdes, a escolha foi no sentido de ndo caracterizar o género
“concessdo” pelos mecanismos que compdem sua estrutura contratual, mas
pela sua fungdo tipica de viabilizar — por meio de estrutura financeira que
aceita a composicdo entre o capital publico e o privado — a realizacdo de
investimentos significativos voltados a disponibilizacdo de bens e servicos a
sociedade.”®

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo - 30.ed. Rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro,

Forense, 2017. p. 333.

8 MONTEIRO, Vera. Concessdo, 1a ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2010, p. 199.
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Como podemos constatar, a autora vé o caractere comum das espécies de concessdo
ndo na dimensdo mecanica do contrato administrativo, elemento que destacamos anteriormente
como Unico ponto de contato entre a definigdo tradicional do género concessao e as de suas
espécies, mas na sua dimensdo funcional — viabilizar a realizacdo de investimentos
significativos voltados a disponibilizacdo de bens e servicos a sociedade.

Essa distingdo funcional, ao captar esse elemento distintivo do género “concessdo”,
tem seus méritos ao possibilitar a combinagdo de diferentes mecanismos contratuais
estabelecidos em dispositivos infraconstitucionais sem que com isso ocorra uma desvirtuacédo
do instrumento.

Entendemos, do ponto de vista préatico, que a definicdo funcional de concessédo tende
a trazer perspectivas mais interessantes ao abrir 0s horizontes para um maior dinamismo na

estruturacdo das varias espécies de concessao.

3.2. Parceria Publico-Privada

Instituidas no Brasil através da Lei n® 11.079/04, as parcerias publico-privadas relinem
duas novas modalidades de concessao — a concessao administrativa e a concessao patrocinada.
O principal ponto de distin¢do entre essas modalidades se encontra na dimens@o do mecanismo
de remuneracéo.

Para manter o paralelo de abordagem tradicional e funcional iniciada no item anterior,
iremos novamente mobilizar as conceituacfes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro e de Vera
Monteiro.

Para Di Pietro, “(...) pode-se dizer que a parceria publico-privada é o contrato
administrativo de concessdo que tem por objeto (a) a execucéo de servi¢o publico, precedida
ou ndo de obra publica, remunerada mediante tarifa paga pelo usuério e contraprestacédo
pecuniaria do parceiro publico, ou (b) a prestacdo de servico de que a administracéo publica
seja a usuaria direta ou indireta, com ou sem execucao de obra e fornecimento e instalagio de

bens, mediante contraprestacio do parceiro piiblico.””® No item “a” temos a caracterizagdo da

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo - 30.ed. Rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro,
Forense, 2017. p. 352.
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modalidade de concessdo administrativa, enquanto no item “b” temos a caracterizagao
patrocinada.

Novamente, o conceito mais geral caba sendo formado pela aglutinagéo dos conceitos
especificos que engloba. Dessa definicdo, porém, ja é possivel destacar que o principal
elemento de distin¢do entre essas duas modalidades é o mecanismo de remuneragdo do parceiro
privado — exclusivamente através de contraprestacdo do parceiro publico, no caso da concessao
administrativa, ou mediante a complementacédo de receitas tarifadas cobradas dos usuarios do
Servico.

J& Vera Monteiro, ao se debrucar sobre este tema, chega as seguintes conclusdes:

“Finalmente, nos itens 6 e 7 do Capitulo 1V foi possivel refletir sobre a Lei
11.079/2004, que criou duas novas espécies de concessdo (patrocinada e
administrativa). Ao positivar uma série de mecanismos pré-contratuais e
contratuais que garantem um ambiente de maior colaboracdo nas relacGes
entre poder concedente e os concessionarios, tal lei deve ser entendida de
modo mais amplo, como verdadeira atualizacdo do modelo concessdrio no
Brasil, ndo s6 porque incorpora novos vetores que conduzem a uma reviséo
da teoria classica contratual, mas porque complementa a legislagdo sobre
concessdo, confirmando que o género “concessdo” ndo se confunde com suas
espécies. 0

Dessas conclusdes é importante destacar que, na visdo da autora, mais do que criar
duas novas modalidades de concesséo, a Lei n° 11.079/2004 traz uma atualizag&o do modelo
geral de concessdes, ao trazer uma serie de novos mecanismos que, em fazendo sentido,
poderiam ser incorporados nas demais modalidades preexistentes de concessdo devido
justamente ao caréater funcional comum dessas modalidades, a funcdo de viabilizar a realizagdo
de investimentos significativos voltados a disponibilizacdo de bens e servicos a sociedade.

Assim, mais do que ver as diferentes modalidades de concessdo como categorias
estanque, € possivel tratar o tema com uma abordagem sistémica em que 0S mecanismos
contratuais dos diferentes dispositivos contratuais sdo compartilhados sempre que
funcionalmente adequado.

Cabe destacar que a PPP de Iluminacdo de Guarulhos, assim como todos os demais
modelos de PPP de lluminacgéo, se insere na modalidade de concesséo patrocinada, uma vez
gue a concessionaria € remunerada unicamente com contraprestacdo publica utilizando recursos

vinculados da COSIP — Contribuicao para Custeio do Servico de Iluminacao Pablica.

1 MONTEIRO, Vera. Concessdo, 1a ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2010, p. 200.
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3.3. Receitas Acessorias

O tema das receitas acessorias € um tema afeto as concessfes em geral, 0 que inclui as
espeécies tipificadas como parceria publico-privada. A Lei n°® 8.987/95 ja trazia disposi¢Oes

relativas a receitas acessorias, no capitulo que trata da politica tarifaria:

“Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o
poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitaco,
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.

Paragrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo
obrigatoriamente consideradas para a afericdo do inicial equilibrio

econdmico-financeiro do contrato.

Por se encontrarem no mesmo dispositivo legal, o tema das receitas “alternativas”,
“complementares” e “acessoOrias” ¢ habitualmente tratado em conjunto, mas a doutrina

tradicional ressalta as distin¢des entre elas:

“(i) receitas alternativas sdo aquelas que substituem a receita decorrente da
tarifa; (ii) receitas complementares se referem aquelas que complementam o
valor cobrado dos usuarios, a titulo de remuneracgao tarifaria; (iii) receitas
acessorias sdo aquelas que sdo extraidas de atividades ndo estranhas ao
objeto da concessao; e (iv) receitas derivadas de projetos associados dizem
respeito aquelas que séo obtidas em projetos inconfundiveis com o objeto da
concessdo.”?

Essa distingao advém do principio classico da hermenéutica juridica de que “a lei ndo

possui palavras intteis”, mas atualmente ela guarda limitada utilidade pratica, uma vez que nao

1 BRASIL, Lei Federal n° 8.987, de 13 de Fevereiro de 1995. Dispde sobe o regime de concessio e
permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acessado em 12/05/2023.

12 BLANCHET, Luiz Alberto. Concesséo e permissao de servigos publicos servicos publicos. Curitiba:
Jurud, 1995, p. 60 apud FREITAS, Rafael Véras de. Os contratos privados celebrados por concessionarios de
servicos publicos e a sua regulacdo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 101, p. 219-240, jan./fev.
2017. Disponivel em https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2017/03/artigo-rafael-veras.pdf.
Acessado em 12/05/2023.
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observamos relevantes efeitos distintos em decorréncia de uma ou outra categoria de receita
tratada no Art. 11 da Lei 8.987/95.

Isso pode ser observado na entrada da Enciclopédia juridica da PUC-SP sobre
“Receitas alternativas, complementares, acessorias ou derivadas de projetos associados”,
elaborada por Marcos Augusto Perez:

“As chamadas receitas alternativas, complementares, acessorias ou derivadas
de projetos associados correspondem a um conjunto de valores cujo
recebimento decorre da exploracdo de atividades econdmicas relacionadas
tangencialmente a execucdo de um contrato de concessdo. A qualificacdo
alternativa, complementar ou acesséria — alguns utilizam ainda a expresséo
ancilar — decorre do fato de o objeto contratual identificar-se com uma
atividade diversa daquela geradora desse tipo de receita. Dai a existéncia de
uma atividade principal: que identifica o objeto ou o escopo central do
contrato, desenvolvida pelo contratado e geradora de receitas principais —
tarifas, contraprestacdes, subvenc¢des ou subsidios — e atividades acessdrias:

geradoras de receitas acessorias, tangentes ou relacionadas ao escopo do
contrato, mas ndo identificadas com este.

Em resumo, o ponto mais relevante dessas espécies de receitas, na pratica, ¢ “serem
distintas das receitas principais”, que guardam relagdo direta com o objeto do contrato de
concessdo. O exemplo classico de receita acessoria em um contrato de concessao é a exploracao
de espacos publicitarios na beira de rodovias concedidas, atividade que ndo guarda relacdo
direta com a questdo da adequada conservacao viaria e circulacdo dos automoveis, mas que se
aproveita de certa caracteristica do bem concedido — o fluxo constante de pessoas
potencialmente alcancadas pelo material publicitario — para gerar receitas adicionais que
integram os fluxos econdmicos da concesséao.

Na concessdo tradicional, remunerada por tarifas cobradas dos usuarios, o impacto da
exploragdo dessas receitas ¢ a chamada “modicidade tarifaria” — a receita obtida integra o total
previsto na modelagem para retorno ao concessionario e resulta na necessidade de cobranga de
uma tarifa menor. Quando tratamos dos novos modelos de concessdo — em especial os modelos

de PPP — a questdo da modicidade tarifaria deixa de ser o principal impacto, e passamos a falar

13 PEREZ, Marcos Augusto. Receitas alternativas, complementares, acessdrias ou derivadas de projetos
associados. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André
Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun,
Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica
de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/50/edicao-1/receitas-
alternativas,-complementares,-acessorias-ou-derivadas-de-projetos-associados. Acessado em 12/05/2023.
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em arranjos alternativos para o compartilhamento dos beneficios entre os parceiros publico e
privado.
Sobre esse ponto, resgatamos aqui um trecho subsequente do verbete da Enciclopédia

juridica da PUC-SP que ilustra essa discussao:

“Na prdtica os contratos de concessdo tém previsto, na maior parte das vezes,
a exploracdo pela concessionaria de receitas alternativas, complementares,
acessorias ou derivadas de projetos associados.

A falta hipotética de uma previsdo contratual explicita sobre as receitas
acessOrias ndo retira a possibilidade de sua exploragdo, mas a condiciona a
realizagdo de estudos econdmicos complementares, aditivo contratual e,
conforme o caso, reequilibrio do contrato.

E obvio que é assegurado ao concessionario obter lucro com a exploragao de
fontes acessdrias de receitas. O que a lei fixa — como acima mencionado — é
que o resultado dessa exploracédo favoreca os fluxos econdmicos e financeiros
da concesséo seja para reduzir a tarifa, seja para reduzir a contraprestacéo,
os subsidios, as subvencgdes ou os aportes realizados pelo poder concedente.

Uma das missdes do contrato de concessao, portanto (e isso infelizmente nem
sempre acontece, por desatencdo daqueles que se responsabilizam pela
modelagem desses contratos) é detalhar como esse fluxo financeiro deve se
dar. Melhor dizendo, cumpre ao contrato de concessdo fixar a regra de
reparticdo desses ganhos entre todos os interessados no contrato de
concessao.

A tarefa ndo é das mais simples, pois, de um lado, quando se estuda uma
concessdo, ndo se tem certeza absoluta sobre em que medida e quando essas
receitas virdo a ocorrer. De outro lado, uma previsdo equivocada, que
estabeleca uma apropriacdo exagerada das receitas pelo poder concedente,
pode simplesmente desincentivar o concessionario a explorar essas fontes,
deixando de trazer qualquer proveito ao usuario ou ao poder concedente, ao
passo em que uma apropriacdo muito reduzida, ainda que incentive o
concessiondrio, pode diminuir o proveito econdmico dessa exploragdo, do
ponto de vista do usuério ou do poder concedente.

Analisando contratos atualmente em vigor no Brasil, verificam-se trés tipos de
clausulas sobre a reparticdo de receitas acessorias: (1) o primeiro, mais
frequente em projetos mais simples, € aquele que ja identifica todas as fontes
de receitas acessorias e ja incorpora todo seu impacto econdémico-financeiro
no valor da tarifa, na contraprestagdo pecuniaria, ou nos demais valores da
concessdo.™® (2) O segundo, mais adequado para projetos mais complexos ou
inovadores, cuja influéncia das receitas acess6rias ndo pode ser
completamente determinada nos estudos prévios, é aquele em que se
identificam as fontes de receita, mas diante da impossibilidade de medir com
precisdo sua repercussdo econémico-financeira futura, fixa-se uma férmula
de reparticdo dessas receitas entre o poder concedente e o concessionario.'*
(3) O terceiro modelo, também bastante utilizado em projetos complexos ou
inovadores, remete a exploracao de receitas acessorias a futura apresentacao
pelo concessionario de um plano de exploragdo dessas fontes de receita. O
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plano, nesses casos, deve estimar as receitas e justificar a reparticdo entre
concessionario e poder concedente do resultado dessa atividade.® 4

Com o desenvolvimento de novas tecnologias, as oportunidades para exploragéo
econdmica de receitas acessorias nas mais diversas espécies de concessao se ampliaram.
Quando falamos da iluminag&o publica, duas caracteristicas chamam a atengdo nesse aspecto:
a capilaridade da infraestrutura no territério da cidade e o investimento necessario para
estruturar a telegestdo dessa infraestrutura.

Muitas solugdes menos sofisticadas alinhadas ao conceito de “internet das coisas” ndo
demandam uma infraestrutura robusta de transmissdo de dados para seu adequado
funcionamento, e a preexisténcia de uma rede confiavel destinada a telegestdo da iluminacéo
publica — associada com uma central de monitoramento e controle — abre a oportunidade para
a integracdo de uma série de servigos a essa rede preestabelecida, com menor necessidade de
investimentos caso fosse necessario estabelecer uma estrutura de controle e monitoramento
dedicada.

Diante da abertura existente para a exploracdo destes novos modelos de negdcio, foi
feita a opcdo, no contexto da PPP de lluminacdo Publica de Guarulhos, em seguir a alternativa
“3” indicada no verbete retro, através da apresentagdo pela concessionaria de um plano de
negocios com a proposta de compartilhamento de receitas e posterior formalizacdo mediante
aditivo contratual proprio.

Essa abordagem, porém, ndo € univoca, como € possivel observar de um estudo
promovido pelo Comité de lluminagdo Publica da Associacdo Brasileira da Infraestrutura e
Industrias de Base - ABDIB'®, que indica como fator de desincentivo a incorporagdo de
solucBes de cidade inteligente as PPPs de iluminacdo no Brasil a auséncia de uma listagem de
possibilidades de exploracao “pré-aprovadas”, que pudessem ser exploradas em necessidade de
nova aprovacio do Poder Concedente. E destacado por eles o peso dos “custos de transagio”
envolvidos na celebracdo de aditivos contratuais como um dos motivos pelos quais a alternativa

“3” poderia refletir em menor atratividade para a celebragdo dos aditivos.

14 1dem.

15 NORONHA, Miguel. VALLILO, Soraya. (coord). lluminagdo Publica e Cidades Inteligentes:
Propostas para incorporar servigos de cidades inteligentes em contratos de PPPs de iluminag&o publica. Sdo Paulo,
ABDIB, 2021. pp.5-6
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4. A ESTRUTURACAO DA PPP DE ILUMINACAO DE GUARULHOS - POR QUE
UMA PPP?

A partir de 2015 os ativos do parque de iluminacao publica ja estavam integralmente
sob dominio municipal em todo o pais, e a iluminacdo publica é um servigo publico de
competéncia municipal. A prestacdo desse servico, assim sendo, pode se operacionalizar de
forma anéloga a outros servigos, sendo possivel a simples contratacdo de empresa para a
manutencdo do sistema — solucdo que a curto prazo foi adotada em Guarulhos até que a PPP
pudesse sair do papel, uma vez que este € um servico que precisa estar sendo prestado de forma
continua.

Ao assumirmos a gestdo em 2017, j& havia um contrato em execucao com a Fundacao
Instituto de Pesquisas Econdmicas — FIPE para realizacdo de estudos para “acompanhamento e
desenvolvimento de estudos visando a implantacédo de critérios de expansao e modernizacao do
parque de iluminagio publica do Municipio de Guarulhos”®. Estes estudos ndo tinham tido
avangos mais expressivos devido a auséncia de informacdes-chave para a anélise do parque de
iluminacdo da cidade, como o cadastro georreferenciado dos postes e luminarias, possuido pela
concessionaria EDP Bandeirantes.

Algumas informac6es econdmicas de carater mais geral, porém, ja apontavam a época
para as vantagens do modelo de PPP no tocante a iluminacédo publica. A primeira e mais ébvia
delas é que Guarulhos possui uma arrecadacdo expressiva de COSIP devido ao seu porte. A
titulo de ilustragdo, em 2022 foram arrecadados R$ 79,5 milhdes a titulo de COSIPY’, valor
integralmente dedicado a dotagdes para investimento na area.

Importante destacar a natureza de recurso vinculado da COSIP. Embora ndo seja
inviavel a desvinculacdo de parte dos valores em caso de sobras, 0 recurso por sua natureza tem
destinacdo restrita ao custeio da manutencdo e da melhoria da infraestrutura de iluminacao

publica. A existéncia de receita vinculada € um dos elementos que tornam a iluminag&o publica

6 GUARULHOS, Diario Oficial do Municipio de 26/08/2016, p. 14 Disponivel em
https://www.guarulhos.sp.gov.br/uploads/pdf/1660676435.pdf. Acessado em 12/05/2023.

" GUARULHOS, Lei Municipal n° 7983/2021 - Lei Orgamentaria Anual — Demonstrativo de
Recursos Vinculados, disponivel em:
<https://www.guarulhos.sp.gov.br/sites/default/files/file/arquivos/33%20-
%20Demonstrativo%20de%20Recursos%20Vinculados 1.pdf>. Acesso em 12/05/2023.
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uma das areas com maior atratividade para captacdo de investimentos em modelo de Parceria
Publico-Privada.

Como ja exploramos na parte conceitual, Parceria Publico-Privada - PPP no contexto
brasileiro, trata-se de um modelo contratual que associa a colaboragéo entre o setor publico e o
privado por meio de contratos de concessdo, que podem se realizar nas modalidades
administrativa ou patrocinada, tendo como principais caracteristicas: projetos de longo prazo,
obrigatoriamente estruturados por estudos prévios de viabilidade, que conferem ao mercado
privado a delegacdo de servicos publicos intensivos em capital, 0os quais demandam
investimento com significativa alavancagem.

E um modelo interessante, na medida em que o ente privado passa a ser o responsavel
pela gestdo do projeto e assume de forma significativa os riscos inerentes a sua realizagdo, com
remuneracdo vinculada a indicadores de desempenho previamente estabelecidos. O ente
privado deve buscar financiamento e antecipar investimentos, sendo essa antecipacao de
investimentos um dos principais motivos que levam a opcdo pelo modelo de PPP em diversas
areas, incluindo a iluminacéo puablica.

Uma peculiaridade da area de iluminagdo publica é a necessidade do ganho de
eficiéncia energética do servico, que se torna possivel com a adogdo de equipamentos mais
modernos e eficientes como as lampadas LED. Uma das principais despesas para manutengéo
do servico de iluminacgdo publica é o pagamento pela energia elétrica consumida, entdo quanto
menos energia elétrica for consumida, menor a despesa que o Municipio tera para manter o
servigo em funcionamento.

Se coloca para o gestor publico, porém, um dilema: para gastar menos com a energia
elétrica consumida pela iluminagdo publica no longo prazo é preciso um investimento
significativo de curto prazo para a modernizacdo das luminérias. E ai que um modelo que
permite a antecipagdo desses investimentos, como a PPP, se mostra particularmente
interessante, permitindo antecipar os ganhos de economia com a troca de tecnologia e a
melhoria na prestacdo do servico ao mobilizar recursos do parceiro privado. Por esse motivo
Guarulhos foi um dos municipios brasileiros que optou por realizar uma PPP de lluminagéo
Publica.

Elemento chave para o sucesso da estruturacao foi a equalizacéo das dividas herdadas

com a concessionaria de energia elétrica, EDP Bandeirantes, reabrindo o canal de didlogo que
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permitiu a obtencdo, em julho de 2017, do cadastro georreferenciado completo dos
equipamentos, permitindo a elaboracao de projetos luminotécnicos referenciais detalhados para
cada tipo de via. Esses projetos deram a base para a estimativa dos custos de investimento para
a modernizacdo de todo o parque de iluminacdo existente, além da equalizacdo do passivo e

expanséo futura.

5. AESTRUTURACAO DA PPP DE ILUMINACAO DE GUARULHOS - UMA
VISAO DE CIDADE INTELIGENTE

A época da estruturacio buscou-se adotar uma visdo de cidade inteligente no projeto,
justificando a integracdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Cientifico, Econdmico,
Tecnologico e Inovacdo — SDCETI ao grupo de trabalho de estruturacdo da PPP. Essa visdo,
num periodo ainda anterior a consolidacdo e publicacdo da Carta Brasileira para Cidades
Inteligentes — marco conceitual no tema no Brasil, publicada em 2020 — ainda estava mais
relacionada a dimensao de inovacao tecnoldgica e captacdo e analise de dados para uma maior
capacidade de resposta pelo poder publico, alinhada ao conceito de “Smart Grid”.

Embora seja um conceito mais comumente associado as redes de energia elétrica,
diante do ja explorado arranjo brasileiro sobre a infraestrutura de iluminacao publica, esse tema
passa a ser de especial interesse também nesta area, devido ao potencial de economia no
consumo de energia elétrica associado a incorporacao dessas tecnologias de informacao a rede.
Com mecanismos como a dimerizacdo das lumindrias de acordo com os horarios exatos de
nascer e por do sol, por exemplo, é possivel reduzir o consumo de energia do parque de
iluminacdo ao ativar as luminarias apenas quando necessario e com a intensidade necessaria,
ao invés da ativacio de todo o parque com base em horarios prefixados.*8

O projeto contempla telegestdo em todo o parque de iluminacdo e a implantacéo de
uma central de controle operacional na qual esses dados seriam gerenciados em tempo real.
Como ja destacado quando da discussdo do tema de receitas acessorias, a opgdo feita
contratualmente foi da ndo prefixacdo de critérios para o embarque de outras solucdes que

utilizem a mesma rede, mas € prevista tambem a hipotese de embarque obrigatorio de solugbes

18 ANTUNES, Vitor Amuri. Parcerias Publico-Privadas para Smart Cities. 1.ed, Rio de Janeiro, Lumen
Juris, 2016; pp. 37-58.
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por determinacdo do poder publico municipal em casos de notorio interesse publico — situagdes

na qual a municipalidade renuncia a sua prerrogativa de participacao nas receitas.

O conceito trazido na Carta Brasileira'®, porém, se mostra mais amplo do que aquele

que a época foi trabalhado e que buscou-se contemplar na estruturacgéo:

“CIDADES INTELIGENTES Séo cidades comprometidas com o
desenvolvimento urbano e a transformacdo digital sustentaveis, em seus
aspectos econdmico, ambiental e sociocultural, que atuam de forma planejada,
inovadora, inclusiva e em rede, promovem o letramento digital, a governanca
e a gestdo colaborativas e utilizam tecnologias para solucionar problemas
concretos, criar oportunidades, oferecer servicos com eficiéncia, reduzir
desigualdades, aumentar a resiliéncia e melhorar a qualidade de vida de todas
as pessoas, garantindo o uso seguro e responsavel de dados e das tecnologias

da informag&o e comunicagéo.”

Essa amplitude do conceito na Carta € proposital, tendo em vista abarcar a diversidade

e transversalidade do tema. Quando verificamos, porém, como o documento contempla o tema

especifico da iluminacdo puablica, observamos que ele é tratado no ambito do item 2.8 do

Objetivo Estratégico 2 — Prover acesso equitativo a internet de qualidade para todas as

pessoas?’:

“2.8. Projetos de iluminacdo publica: Promover a equidade de acesso ao
servico de iluminagdo publica nas cidades. Nos projetos de expansdo e
modernizacéo das redes de iluminagao publica, priorizar as seguintes areas: (1)
espacos publicos de utilizacdo intensiva; (2) areas urbanas desservidas; e (3)
areas urbanas inseguras, com indices de violéncia urbana acima da média da
cidade. Essa priorizag8o e as caracteristicas de cada &rea devem ser observadas
para a definicdo de padrbes luminotécnicos adequados. Implantar projetos de
iluminagdo publica adequados a diversidade dos municipios brasileiros.
2.8.1. Sustentabilidade em iluminacdo publica: Elevar os padrdes de
eficiéncia energética em projetos de modernizacéo e expansdo da rede de
iluminacdo pulblica. Nesses projetos, buscar a reducdo da poluicdo
luminosa (poluicdo gerada pelo excesso de luz artificial). Promover a
gestdo eficiente do servico por meio da adogdo de solugdes digitais

integradas a rede. O objetivo é minimizar impactos da prestacao do servico

19 BRASIL (2021). Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano —

Carta Brasileira

Cidades Inteligentes.  Disponivel — em:  https://www.gov.br/mdr/pt-

br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-

inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesinteligentes2.pdf p. 28. Acessado em 12/05/2023.

20 |dem, p. 55.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667,a. 8 v. 1, n. 2, p. 56


https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf

REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

de iluminagéo publica no meio ambiente e na salde humana, assim como
melhorar a qualidade de vida das pessoas nas cidades

2.8.2. Aproveitamento da infraestrutura: Considerar a utilizacdo potencial
da rede de iluminacdo publica como infraestrutura de suporte para a oferta
de servicos digitais. Buscar esse aproveitamento especialmente nos
projetos de modernizacdo e de expansdo da rede de iluminagdo publica.
Garantir o compartilhamento em condicfes justas, razodveis e nao

discriminatorias de acesso aos postes de distribuicdo de energia elétrica.”

Ao observar o objetivo especifico ligado ao tema, porém, vemos pontos de contato
com a abordagem adotada na estruturagdo em Guarulhos, em especial no que se refere ao item
2.8.2. (Aproveitamento da infraestrutura), mas também pontos que merecem atencdo em
relacdo ao futuro, como no caso do item 2.8.1. (Sustentabilidade em iluminacéo publica).

Uma das vantagens da adocdo de um modelo mais aberto na estruturacéo, porém, é a
maior permeabilidade a essas mudancas de visdo que a experiéncia na execucdo de politicas
urbanas e no debate internacional sobre sustentabilidade devem trazer ao conceito de cidades
inteligentes nos proximos anos.

A PPP de lluminacgédo de Guarulhos foi um passo muito importante em diregéo a esse

horizonte de uma cidade mais inteligente, mas esta longe de ser o ultimo.
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