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1- INTRODUCAO

A Parceria Publico-Privada (PPP) € um formato difeilado de concesséo de servigos e obras
publicas cuja caracteristica mais singular € argssy pelo parceiro publico, das incertezas
sobre a geracao de receitas associadas ao empneetmiou servico a ser executado pelo

parceiro privado.

O objeto da PPP pode ser a prestacao total ouapaeiservico publico por um parceiro
privado; o desempenho, por parceiro privado, dedaiile de competéncia da administracéo
publica (precedida ou ndo pela execucdo de obréicp)ijbe a realizacdo, por parceiro
privado, de obra para a administracao publica pasta ser alienada, locada ou arrendada.

No tocante a modalidade patrocinada, a PPP nadsa éngue uma concessdo de servico
publico ou obra publica que envolve, adicionalmenteoncessdo comum” (aquela definida
nos termos da Lei 8.987/95), uma contraprestac&onpéia do parceiro publico (poder

concedente) ao parceiro privado (concessiorario)

A introducgdo da PPP no ordenamento juridico briasitkeu-se em 2004, com a publicagéo da
Lei 11.079 de 30/12/2004 (Lei da PPP). A referi@aihstituiu normas gerais para licitacao e
contratacdo de PPP no ambito da Administracdo ¢aitla pratica, a Lei 11.079 ampliou o
leque de possibilidades dispostas pela Lei 8.9836®%e 0 regime de concessao e permissao

da prestacao de servigos publicos.

De fato, o grande avanco pratico pretendido pelR Bf relacdo a concessdo comum é
possibilitar a realizacdo de concessdes (e empreentbs) em servicos publicos cujos
investimentos, examinados sob a otica exclusivaenertvada do seu retorno financeiro, ndo

teriam viabilidade econdémica para sair do papel.

Assim, a PPP amplia os espacos para o uso efiai@steecursos publicos na execucéo de

empreendimentos publicos e na prestacdo adequadsedacos publicos. Tal eficiéncia se

' Na forma definida pela Lei, art. 2° § 1°: “Concesgétrocinada é a concesséo de servigos publicde obras
publicas de que trata a Lei 8.987, de 13 de fened® 1995, quando envolver adicionalmente a taofarada
dos usuarios, contraprestacéo pecuniaria do panséblico ao parceiro privado.”



materializa por dois caminhos principais: (1) apitando a disponibilidade de recursos
privados para limitar o uso dos recursos publicosmentante suficiente para garantir a
realizacdo do investimento, e (2) promovendo aidadé e a prestacdo adequada por um

parceiro privado do servico publico concedido.

Este Trabalho de Concluséo de Curso (TCC) sistemas informagfes existentes sobre a
PPP patrocinada, contextualizando a importanciangisumento e definindo as condicdes

mais propicias para sua aplicacdo. O objetivouawsd PPP patrocinada como uma alternativa
viavel para a realizacdo de empreendimentos emestiiutura e em inclusdo social que sejam
estrategicamente prioritarios, mas cujo retorn@rfaeiro seja desconhecido ou de baixa

expectativa, em um cenario de restricao a realizdedastos publicos.

Este TCC é composto por quatro capitulos; estadag@o € o primeiro deles. O segundo

capitulo recupera o histérico das parcerias erdreetores publico e privado trazendo uma
sintese das principais experiéncias internaciqreaia contextualizar a realizacao de parcerias
no plano domeéstico e descrever o advento da PPétpaida no Brasil. Na terceira parte sao

examinadas a légica e as caracteristicas juridicasondmicas da PPP patrocinada, sendo
investigadas sua definicAo e abrangéncia, seusedinlegais de aplicagdo, as diretrizes

apontadas pelo texto legal e seus fundamentos etoo® e institucionais, as caracteristicas

desejaveis para aplicacdo das PPPs patrocinaddsos aspectos relevantes dos dispositivos
da Lei 11.079. Na quarta secéo esta a concluséile, &0 avaliadas as oportunidades para
expansdo do uso da PPP patrocinada no Brasil, tididotse brevemente os riscos e

obstaculos para o maior aproveitamento do instrtonen

2- CASO GERADOR: O ADVENTO DA PPP PATROCINADA NO BRASIL

O interesse pela utilizacdo, no Brasil, de arramjesparceria entre os setores publico e
privado foi despertado pelo sucesso da experiémeeacional. Sua implementacdo deve ser
examinada considerando-se também o historico @mi@iinstitucional atravessado pelo pais.
Neste capitulo, recupera-se a trajetéria das pascentre os setores publico e privado no
mundo, com énfase para a Europa (principal refeaépara a implantacdo da PPP

? "Prestagdo adequada”, neste texto, empregada tidesestabelecido pelo artigo 6° §2° da Lei 8.989%1
(com "regularidade, continuidade, eficiéncia, sagga, atualidade, generalidade, cortesia na swiapé® e
modicidade das tarifas").



patrocinada no Brasil) até chegar-se ao caso éirasil A sintese das experiéncias

internacionais serve de contextualizacdo para mex@o caso brasileiro. Neste exame sera
analisado como ocorreu a progressiva implantac8opedecerias entre os setores publico e
privado no Brasil, com destagque para a implantad@® concessfes comuns (1995), as

primeiras experiéncias de PPP, e o0 advento daad BRP (2004).

2.1 A Experiéncia Internacional

Desde meados do Século XX, a partir do fim da ki@ Mundial, o conceito de Estado forte
e presente na economia predominou na Europa. @stimentos em infraestrutura social,
logistica, de telecomunicacbes e de energia esafiverem quase todos o0s paises,
exclusivamente a cargo do Estado. Mesmo naquédlzes;8es em que 0s servigos publicos
eram prestados por concessionarios, estes erangeesh O0rgdos publicos ou empresas
estatais.

As parcerias entre os setores publico e privadsentido contemporaneo tiveram origem nos
desafios encontrados pela Inglaterra na busca meleas para fomentar investimentos em
infraestrutura social e de logistica sem comprontescassos recursos publicos.

As principais vantagens vislumbradas na utilizagée arranjos de parceria entre os setores
publico e privado no provimento de servi¢os pulslioos paises europeus (validas tambéem

para o caso brasileiro) fordm

(1) a reducéo no prazo e nos custos globais dentggdo dos investimentos;

(2) o estimulo a introducéo de inovacdes, modegdizsie melhorias pelo setor privado;

(3) o uso eficiente dos recursos publicos, com ssipdidade de realizacdo de um maior

namero de projetos e com a liberacdo desses recpesa outras despesas prioritarias sem
condicOes de retorno financeiro ou sem as caratitas que permitem a parceria;

(4) a presenca de instrumentos e estimulos pam@ntgae qualidade da operacdo e da
manutengao dos servigos concedidos;

(5) o deslocamento parcelas dos riscos das atiesdewh parceria para o setor privado;

(6) a promocéao das melhores praticas de goverreadedransparéncia.

* TCUIFGV, 2006, BINEMBOJM, 2005, Ratledge, Liniére2)06, entre outros. Foram elencados aqueles
aspectos considerados 0s mais relevantes no emiemdi do autor do TCC.



Limitados os espacgos para avanc¢os no desenvolhoneeonhomico sob o modelo délfare
Sate pela escassez de recursos publicofReino Unido foi pioneiro em implementar
reformas que buscaram a reducdo do papel do Estadgabinete Thatcher (1979-1991)
destacou-se pela defesa do liberalismo e seushdooprincipais: a liberalizacdo econémica
e a privatizacdo. A transformacao do papel do Bstedvida econdmica teve como marcos
principais a flexibilizacdo da gestdo da Adminicéi@a PublicaNew Public Management) e a
flexibilizacdo do papel do setor publico enquardgsponsavel pelo provimento de servicos
publicos. A possibilidade de se implementar, naigadarranjos de parcerias entre 0s setores
publicos e privados foi um conceito desenvolvido inftio dos anos 1990, e marcou,
especialmente na Inglaterra, uma mudanca estrutar@rma de financiamento e provisao de
servicos de infraestrutura, abrangendo o finanamondeproject finance, as concessodes, as

terceirizacdes e as privatizacbes

A modelagem que mais se aproxima do conceito brasile PPP se insere no ambito do
programa derivate Finance Iniciative (PFI), lancado em 1992. O PFI foi utilizado em snai
de vinte setores diferentes da economia inglesapiiaeira década do instrumento, 0s
maiores utilizadores dessas parcerias foram: ostéino de Transportes (principalmente na
construcdo e operacdo de estradas), o MinistériSadmle (na construcdo de hospitais), o
Ministério da Educacéo (escolas) e o Ministéridadesa (projetos de defesa naciohdio
tocante a escala, os PFI foram e tém sido adotados/ariada amplitude: de projetos
pequenos (como o0s servicos de Tecnologia da Inffimala Escola Comunitaria de
Littlehampton, no valor de £100.000) até o mai@jgio de construcdo européiaCbannel
Tunnel Rail Link (o tanel ferroviario sob o Canal da Mancha, ehidaterra e Franca), no
valor de £4 bilhdés

Na Irlanda, o National Development Plan (NDP) de 2000-2006n&mu a necessidade de

realizar arranjos de parcerias com 0 setor privpdoa realizar os investimentos em

“Ver BRITO & SILVEIRA para maiores detalhes do msso. BRITO, Barbara Moreira Barbosa & SILVEIRA,
Antdnio Henrique Pinheiro — Parceria Publico-PracaCompreendendo o modelo Brasileiro — Revista do
Servico Publico, Vol. 56, n® 1 — Jan/Mar 2005.

® TCU/FGV. Relatério sobre Analise da experiénctarimacional e nacional em matéria de PPP. Acessivel
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docst®18.PDF, acesso em 15/05/2012.

® ALLEN, G. ,The Private Finance Initiative. Resé¢aRaper, 117. London, House of Commons, 24
TCU/FGV. Relatorio sobre Analise da experiénciarnacional e nacional em matéria de PPP. Acessivel
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docst®918.PDF, acesso em 15/05/2012.



infraestrutura rodoviaria O caso de aproveitamento das parcerias entretoes publico e
privado pela Irlanda foi paradigmético e, como seigto adiante com mais detalhes,
guardando similaridades com o ambiente brasildiemto ali, como aqui, havia uma clara
necessidade de realizacdo de investimentos emestftdura e uma grande demanda
reprimida por esses servi€oslo caso particular das estradas, as inversé#sagas seriam
em grande parte recuperadas mediante a cobrarmpgédgios, a serem pagos exclusivamente
pelos usuarios. O caso irlandés confirma a ideiagenso na literatura sobre o tema) que, de
um modo geral, as parcerias firmadas no contexgloaaxao tiveram um perfil de
investimentos e alocacdo de riscos muito proximas doncessées comuns no Brasil,

incorporando conceitos geoject finance.

Em Portugal, por outro lado, as parcerias se caracterizaranafpanjos mais participativos

do Estado. No setor rodoviario, por exemplo, tera-aplicacdo do pedagio-sombra, em que a
concessionaria recebe pelo trafego observado, oem gfetua o pagamento ndo é o usuario
direto do servico, mas o poder publico. Nas estraaale o volume de trafego ndo confere

retorno suficiente aos projetos, a viabilidade éooica da rodovia é garantida pelo Estado.

Na Franca, por sua vez, a partir de meados da década de @0®0o respaldo de uma forca-
tarefa no Ministério das Financas para estimulatratos de parceflae do advento de uma
lei de parcerias franceSa os arranjos nas parcerias entre os setores publiprivado
ganharam outras dimensdes além da concessdo caynersrivolve a delegacdo completa da
atividade, desde a execucédo do projeto até a dmedaservico publico). Passou a se admitir
modelagens em que a participagédo do Estado na@papacional era mais representativa (ou,
em alguns casos, integral). Foi assim no casondestimentos hospitalares e das prisdes. No
caso da saude, o objetivo dessas parceriadagilitdr a renovacéo das instalagées hospitakares
a inovacdo e o compartilhamento de novas ferrarmedéa investimentd® no setor. A nova

mentalidade ndo se restringiu a infraestruturaagogias envolveu também, por exemplo, a

" NATIONAL ROADS AUTHORITY. Site da internehttp://www.nra.ie Acesso em 10/05/ 2012.

8 WORLD ECONOMIC FORUM. The global competitivenesport. Geneva, 2000.

e OECD. Regulatory report in Ireland. Paris, ARAD1.

® MAPPP. Mission d'appui aux paternariats publicsgrihttp://www.economie.gouv.fr/ppp. Acesso em
10/05/2012.

1 Ordennance n° 2004-559 du 17 juin 2004 sur lesratsnde partenariat.

1 RATLEDGE, S. & LIGNIERES, P. PPP in France 2006pdnivel em
www.linklaters.com/pdfs/publications/projects/papfceoct06.pdf, acesso em 15/05/2012.



criacdo de um comité no Ministério da Defesa franpéra avaliar as possibilidades de
aproveitamento das propostas empresariais pardon st projetos ainda nos setores de
tratamento de lixo (plantas de reciclagem), eduraci@cnologia da informacéo. Todos esses
casos guardam semelhanca com as PPPs administrativaentido da Lei Brasileira. Nos
transportes, a modelagem adotada pela Franca segisuproxima das concessdes comuns
nas rodovias, ficando o investimento nas ferrosiaargo do Estado.

Ha exemplos de parcerias entre os setores publimavado na construcdo e operacao de
estradas desde meados dos anos 1990 também n&aPldidmgria, e outros paises da Europa
Oriental. Mais recentemente, tem se intensificadaestabelecimento de parcerias na
manutencdo e operacdo do modal ferroviario e depadobs na Espanha, em modelagens
mais proximas da concessao comum no Brasil. NawteGaEuropa como um todo, embora o
setor de transporte tenha recebido a grande maimsarecursos, com destaque para as
rodovias e ferrovias, os exemplos nao se restringenestradas, mas envolvem também

saneamento (Eslovénia), telecomunicacées (RepUbticaca), entre outrlfs

ARAUJO, S. & SUTHERLAND, D. (2010) listam a distuigdo relativa por setores da

infraestrutura dos montantes investidos em pacenidre os setores publico e privado na
Europa entre 1994 e 2007. A prevaléncia das rodddiestinatéria de 51,7% dos recursos) e
das ferrovias (com 26,6%) € marcante, com o tatsltchnsportes (incluidos demais modais)

ficando com 92,7% dos investimentos em infraestautia parceria no periodd

Na América Latina, as parcerias entre os setores publico e privadexaecucdo de obras e
operacdo de servi¢cos publicos também foram apemast A necessidade de contencéo dos
gastos governamentais (decorrente de restricd@snergarias por acordos com o FMI, em
func@o das proprias leis de responsabilidade fisgala presenca de outras dificuldades para
mobilizar recursos pelo Estado) foram o principaken da ado¢ao do instrumento. O Chile

foi o pais onde a experiéncia foi mais intensamaetilizada. O modelo chileno de concessfes

12 para um histérico mais completo e detalhado desstimentos em infraestrutura mediante parcerias

setores publico e privado na Europa, vide ARAUJO,&SSUTHERLAND, D. (2010), “Public-Private
Partnerships and Investment in Infrastructu@ZCD Economics Department Working Papers, No. 803, OECD
Publishing.

B ARAUJO, S. & SUTHERLAND, D. (2010), “Public-Privateartnerships and Investment in Infrastructure”,
OECD Economics Department Working Papers, No. 803, OECD Publishing, pagina 13.
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de servigcos publicos, vigente em multiplos setargmrtir de 1990, teve influéncias sobre a
modelagem brasileira de concessdes comuns, a@agiEgunda metade da mesma década.

Em alguns paises, como no caso do México, o Estiadio um Orgao central para cuidar da
estruturacdo das parcerias, com a politica defa@mia de atividades (e ativos) guardando
semelhancas com a experiéncia brasileira do Pr@ghanional de Desestatizacao (PND).

Em outros paises, porém, o uso desse tipo de nmstrio nunca foi estimulado. Nos paises
escandinavos, por exemplo, os investimentos enadsfrutura sdo realizados pelo Estado,
suportados por tributagcéo e pela participacdo daunaade na definicdo das prioridades nas

obras e projetos.

Como visto, nos paises que adotaram as parcerasemres mais beneficiados com
investimentos usando a modelagem em suas diveasastes sdo os de infraestrutura (com
destaque para a logistica e, nesta, as rodovas)relusao social. O emprego do instrumento
nesses setores Nao ocorreu por acaso, mas pomessss, de fato, aqueles segmentos mais

propicios a sua aplicagdo, como sera detalhadapituto 4, com foco na PPP patrocinada.

Ao longo desta secédo foi possivel observar tambéey de acordo com a legislacdo e a
cultura de cada pais, as parcerias entre os sgtaldEo e privado assumiram variados
matizes, ora mais proximas da privatizacao, ora aamperfil mais similar as concessoes
comuns ou incorporando caracteristicas que as iapmox das PPP no sentido da Lei
Brasileira.

2.2 O Caso Brasileiro

Para o exame do caso brasileiro, vale recuperarpanto da trajetéria institucional e
econdmica do pais desde o ultimo quartel do SéEMIoA politica econdmica brasileira
havia sido marcada, na década de 1970, pela @péiizdos objetivos macroecondmicos de
expansdo do emprego e da renda nacional. A ategéquilibrio de longo prazo das contas
nacionais e aos objetivos de ambito microecondmieo promocdo da eficiéncia,
produtividade e competitividade ficaram relegadmsegundo plano. Aquela época, o Estado

era o grande executor das obras publicas e prodedaservicos publicos.
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No inicio dos anos 1980, com as altas acumuladgeettéleo, a deterioracdo do balango de
pagamentos brasileiro e a retracdo da capacidatialesle realizacdo de novos
empreendimentos em funcdo da expansédo da dividacgumos planos doméstico e
internacional) e do déficit fiscal, esgotou-se sagggma de desenvolvimento vigente. A
exaustdo do modelo explicitou a necessidade deasmtar a énfase da politica econémica
para a observancia dos fundamentos macro e micréetoos”, diretriz esta que passaria a

predominar a partir do final da década de 1980.

A legislacdo brasileira buscou acompanhar a netm#sida realizacdo de investimentos ao
longo dos anos. Era necessario que o Estado s#ssetiparcialmente da economia, deixando
ao setor privado a tarefa de auxiliar na promocdceficiéncia e da competitividade e na
reducdo do chamado “Custo Brasil”. Neste conteetansere a Lei 8031/1990, criando o
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), postesitte alterada pela Lei 9491/97. O
PND abrangeu iniciativas desde a venda de ativosafzacdo) até a organizacdo de
operacdes nas quais o Estado se afastaria deaddchté entdo exclusivamente realizadas

por ele, passando sua operacéo a iniciativa privada

Pela escassez de recursos e pela reduzida capaddactalizar novos investimentos, um
histérico de subinvestimentos foi legado ao sewttrdnsportes. As consequéncias praticas
foram rodovias mal conservadas e mal sinalizadastop caros e lentos e ferrovias
disfuncionais. O langamento, a partir do inicie @mos 1990, dos programas de concessao
das ferrovias e rodovias e de arrendamentos parsuéncaixa-se nesse pano de fundo. As
concessOes do setor de transportes marcaram ongmitgi das grandes parcerias entre 0s

setores publico e privado na prestacéo de serpigolécos no Brasil.

O cenério de representativa escassez de recurblisogy vigente a época de elaboragéo e
publicacdo da Lei 8.987/95 (Lei de Concessoes) teflexos sobre seu conteudo. N&o por
acaso, a referida Lei vedava a possibilidade deea&zar qualquer tipo de contraprestacao

pecuniaria pelo poder publito Ademais, como visto acima, em meados da décad®e®

% Equilibrio nas contas publicas, combate a inflagdisentido macroecondémico; eficiéncia dos gasibfiqos,
combate a ineficiéncias setoriais e produtivasemido microecondmico.

>0 Art. 24, que abria espaco para a possibilidade Estado lancar mao de instrumentos para garantita
minima, foi vetado pelo Presidente (“Art. 24. O @odoncedente podera garantir, no contrato de seéog
uma receita bruta minima ou, no caso de obrasasian correspondente a um trafego minimo, durante o
primeiro terco do prazo da concessao.”) para egitaro poder publico corresse um risco de dispérglie nédo
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havia grande necessidade de investimentos em sihfutra de servicos publicos cuja
demanda era mais do que suficiente para paga-losviaH portanto, diversos

empreendimentos planejados com viabilidade ecorderetorno esperado atrativo.

De fato, aquela época, as maiores preocupacOespatesciais concessionarios nédo se

concentravam na previsibilidade do fluxo de reesgitmas se voltavam para o marco

regulatorio ainda recente e para as incertezasf@gam aos poucos se dissipando) sobre as
possibilidades de viabilizacéo a longo prazo dgmma de concessdes do Governo Federal e
(apbs 1996, com a Lei 9.277) dos governos estaddada que uma elevada taxa de desconto
nao permitisse ao setor privado superar. Comoéncar por investimentos e a demanda dos
usuarios pelos servicos publicos a serem licitad@época eram enormes (como assinalado
acima, rodovias mal conservadas e mal sinalizagagps caros e ineficientes, ferrovias

pouco funcionais), os projetos tinham espaco pamaportar essas elevadas taxas de
desconto, traduzidas, no caso das rodovias, emegatle pedagio mais altos. E assim foram

feitas as primeiras concessoes do Brasil.

O programa de concessfes deteve-se ao longo deinarimetade da década de 2000 com a
mudanca de governo e a revisdo na conducao do pgetaaequipe que apeava ao poder.
Posteriormente, na segunda metade da década, coanco regulatério reafirmado, a nova

rodada de concessOes foi caracterizada por quedasaras de desconto embutidas pelas

licitantes e a consequente reducdo nos valoresafgs.

Chega-se, assim, a segunda metade da década dea2d@0n grande namero de concessfes
ja realizadas, e a progressiva reducdo de espagp mpavos empreendimentos auto-
sustentaveis® Ao mesmo tempo, fica cada vez mais patente (ecdela com a orientacéo

politica do governo que apeou ao poder em 2003¢sepca de espacos para investimentos

Ihe era oportuno, naquele momento. Tivesse siddid@asua redacdo original, as PPPs patrocinadasripod
ter emergido anteriormente no Brasil. Nao cabeentrabalho discutir se tal ampliacdo no escopo @iade
Concessdées teria sido possivel ou mesmo propiaiy d momento histérico do pais e o grau de maded
institucional no tocante as parcerias entre ogegfaiblico e privado. Mas em todo caso € intenéssessinalar
que, naquele momento, deliberou-se por evitar éamgcdo de um leque mais amplo de parcerias.

6 Dentre as justificativas para a institucionalizagtas PPP em sua modalidade de concesséo patacinad
BINEMBOJM (2005) elenca “o exaurimento progressivs servicos publicos econémicos auto-sustentaveis,
gue inviabiliza a opc¢éo pelo formato da concess@muen”. BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Disponivel nariet: http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em
09/05/2012.
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estratégicos, de ambito social e de coordenacacraszimento, 0os quais ndo se realizarao
pela via das concessdes comuns. E nesse cenaris (IRP patrocinadas encontram o melhor

ambiente para prosperar.

Foi na esteira do sucesso de algumas experiémilasomarias de PPPs que o modelo tomou
forca. No Mato Grosso, por exemplo, empreendeuaeinicio da década de 2000 a
revitalizacdo de rodovias com a participacdo d@ndgs proprietarios de terra da regiao.
Nesse exemplo, os agricultores da soja custearamaratencdo de estradas estaduais com
maquinas estatais, obtendo ganhos no escoameptodizzdo. Os estados de Minas Gerais e
da Bahia montaram grupos de trabalho para as R#EBgidrias. Houve ainda as experiéncias
de presidios no Parana com a prestacao terceiridadaervicos de administracdo das
unidades. Na Bahia e no Ceara também tivemos cesB®¥P para o sistema carcerario. No
Rio de Janeiro, é conhecido o intenso envolvimeot setores hospitalares estaduais com a
Fundacdo Oswaldo Cruz para a producao de farmocpsmd Estado do RJ também obteve
sucesso nas parcerias com o0s poélos de malhas naoRegrrana e fruticultura no Norte

Fluminense.

Esses exemplos, observados na esfera estaduaénaprbsperaram em ambito local, quase
sempre no sentido da organizagédo dos arranjos gprosucom a coordenacgao dos diversos
agentes econdémicos envolvidos no processo industmao ocorreu no Vale dos Sinos, no
Rio Grande do Sul, com os calcatios, em alguma medida, na logistica na regi&o dwPor
de Itaguai e com os estaleiros do Estado do Ridadeiro. O municipio do Rio de Janeiro
também fez parceria com a operadora da Linha Amaiala projetos ambientais de controle
de enchentes em suas margens e no caso da cooslaug@ragem-estacionamento entre a
Cinelandia e o Passeio Publico e os projetos dias @iimpicas para o Panamericano que veio

a ser realizado em 2007.

Todas essas experiéncias indicavam que 0 uso algamrparecidos com o que viria a ser a
PPP representava um caminho viavel e induziramahaa\as possibilidades de se aplicar o
formato em empreendimentos de maior escala. Grasidas de infraestrutura, como estradas

e geracdo de energia, e projetos de desenvolvimaii@no no sistema metroviario, no

' SCHMITZ, H. Responding to global pressure: the mifl private partnership and public agencies inSm®s
Valley, Brazil. Paper for the conference of the BIBuilding a Modern and Effective Business Devetamnt
Services Industry in Latin America and the CaribtjeRio de Janeiro, March 1999.
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saneamento, na instalacdo de equipamentos puldicws habitacdo apareceram desde o
principio como os principais candidatos para esgmtacdo. Foi nesse pano de fundo que,
em 30 de dezembro de 2004, a Lei 11.079 institgiun@rmas gerais para licitacdo e

contratacdo de PPPs no ambito da Administracaadadibl

3 — A LEI 11.079 E AS POSSIBILIDADES DE APLICACAO DA PPP PATROCINADA

Este capitulo se concentra na Lei da PPP, com fec®PP patrocinada. O objetivo do
capitulo € examinar o texto legal e analisar eiitiente alguns dos aspectos mais relevantes
que emergem de sua devida aplicagéo, tanto do piEntosta juridico quanto econémico.
Esta avaliacdo permitira tracar as linhas geraia pplicacdo eficiente das PPP patrocinadas.
Serdo examinados ao longo do capitulo: a abrare@aciLei 11.079 e a definicdo de PPP
patrocinada; os limites legais para a realizacAdPH®es; as diretrizes legais que devem
orientar as parcerias e suas implicagcbes de ordeitlica e econdmica; as caracteristicas
desejaveis para as PPPs que emergem da aplicactextdolegal; e outros dispositivos

relevantes trazidos pela Lei 11.079, como as foegsagamento e garantias das PPPs.

3.1 — Abrangéncia da Lei 11.079 e a definicdo de PPatrocinada

A Lei das PPP se aplicads 6rgdos da Administracdo Publica direta, aoddsirespeciais, as
autarquias, as fundacbes publicas, as sociedadssodemia mista e as demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distfiederal e Municipids(artigo 1°). A Lei
definiu PPP patrocinada como@ficessédo de servigos publicos ou de obras pullégse trata a

Lei 8.987(Lei das Concessobes, de 199ppndo envolver, adicionalmente a tarifa cobrada do

usudrios contraprestagdo pecuniaria do parceiricpldo parceiro privado(artigo 2°).

Para avaliar as oportunidades criadas pela ingtudas PPP Patrocinadas no Brasil e
examinar com mais propriedade suas aplicabilidadesmdmica, vale considerar em qual
campo do espectro juridico das parcerias entréon géblico e o setor privado o instrumento

esta situado.
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A listagem a seguir apresenta uma classificacadatass de atuagédo conjunta dos setores

publico e privado. A ordenacéo foi feita tomandonooreferéncia o comprometimento do

setor pUblico na prestacéo do servico ou atividddenaior para a menor atuat®io

(1)

(2)

3)

(4)

A Administragdo Publica compra, de forma direta madiante terceirizados, por
meio de licitacdo, produtos e servicos do setovapo (Lei 8.666/93: compras

publicas).

A Administracdo Publica cria entes privados estatempresas publicas, como o
BNDES, ou sociedades de economia mista, como ali?a$) para atuar na atividade

econdmica.

PPP Administrativa (Lei 11.079/04). A Administragaiblica delega o exercicio de
atividade para o setor privado, em uma modalidadeconcessdao em que a
remuneracdo do setor privado origina-se exclusivéenelo setor publico, sendo
“impossivel, quer do ponto de vista juridico, quas & prisma econdémico, a tarifacdo do
servicd'®. De um modo geral, esta transferéncia tende aosgran mais adequada
para aquelas atividades sem sustentabilidade edom@tom geracdo de beneficios

sociais indiretos.

PPP Patrocinada (Lei 11.079/04). A Administracabliea transfere ao setor privado
atividade com retorno insuficiente ou desconhecghrantindo a atratividade do
empreendimento por meio de recursos publicos. Neetialidade de concesséas*”

contribuicbes conjugadas do usuério e do setorigmilslompdem as receitas do parceiro

privadd’?®, prestador do servico.

¥ Naturalmente, a classificacdo apresentada naonpietesgotar as possibilidades de parceria entsetoses
publico e privado, apresentando-se mais com od@oser um referencial para situar a PPP patrocinada
espectro de arranjos possiveis. Vale assinalanajod, dentro de cada categoria, podem ser feibabvisoes,
conforme o foco da andlise que se deseja empreender

19 BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-PrivadBPPs) e a Constituicdo. Disponivel na Internet;
http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 9 deordg 2012.
20 BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privag®Ps) e a Constituicio. Disponivel na Internet:
http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 9 deorde 2012.
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(5) Permissao (Lei 8987/95). Mediante permissao (ooraaizdo), o Estado contrata
entes do setor privado (com controle estatal, mimtototalmente privado) para

exercer atividade afeita ao setor publico (caraada pela precariedade do contrato).

(6) Concessdo Comum (Lei 8987/95). A Administracéo iealelega a execucdo de um
servi¢o publico ou a exploracdo de uma infraestausuum parceiro privado, sendo
que “a tarifa paga pelo usuario do servico ou di@a@strutura concedida constitui a
totalidade da receita do concession&fioDe um modo geral, tal instituto deve ser

aplicado a empreendimentos com viabilidade ecorépriépria.

(7) Privatizacdo. O Estado transfere ativos ao setavagw, mantendo ou nao

compromisso com os resultados de sua operacgéao.

Como se pode observar, a Lei 11.079 veio preenamear lacuna existente no espectro das
parcerias entre os setores publico e privado. D& f=om a Lei das PPP o escopo de
possibilidades para atuacédo conjunta do Estadoimaiativa privada ficou mais completo, e

complexo.

Na prética, portanto, a PPP patrocinada represamt@ualternativa a concessdo comum, ao
distinguir-se desta na regra de remuneracéo do@@tado. Ao engajar o patrocinio do setor
publico como garantidor da viabilidade de um pmgb concessionario, 0 novo instrumento
abriu a possibilidade de ser realizar projetos caabilidade econdmica incerta ou

insuficiente, mas com impactos estratégicos pangaig, com geracdo de externalidade

positiva e efeitos benéficos para as contas pibtjca vao além do empreendimento.
3.2 - Limites legais para a realizagéo de PPPs

A PPP somente pode ser aplicada a contratos derjgaentre o setor publico e o setor
privado de valor maior ou igual a R$ 20 milhdegigar 2° 84° inciso l). Dessa forma, as
iniciativas pioneiras de PPP, que envolviam prgj&te menor monta (como as estradas do
Mato Grosso) ficaram de fora da definicdo legalseE$imitacdo pode se explicar pela

necessidade de se manter um certo controle solmentmtos firmados. O acompanhamento

2L BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-PrivagB®Ps) e a Constituicio. Disponivel na Internet:
http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 9 deorde 2012.
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das operacdes de PPP se tornaria muito mais complaxedida que, baixando o valor
minimo para celebragdo das PPPs, o niumero de ipartamderia a se multiplicar.

Justamente para facilitar o acompanhamento das,PRBRs também para cuidar do

estabelecimento de prioridades e ordem de exedgasprojetos, bem como para ganhos de
harmonizacdo e uniformizacdo dos editais, a Leriprem seu artigo 14 a criacdo do érgao
gestor de PPP, que veio a ser instituido posteeiotenpelo Decreto 5385/2005 na forma do

Comité Gestor de Parceria Publico-Privada (CGP).

Além da limitagdo de valor.a$ concessdes patrocinadas em que mais de 70%ndaemacdo do
parceiro privado for paga pela Administracdo Pa@blidependerdo de autorizacdo legislativa
especificé (artigo 10 83). De fato, em um contexto de esease recursos publicos, o volume
de recursos publicos necessario para viabilizaPR @keve ser considerado antes do inicio do

empreendimento, podendo ser aproveitado comoiorééxiliar de priorizacdo de iniciativas.

Nesse sentido (embora ndo necessariamente sonoemteste fito) também no artigo 22 fica
estabelecido que a Unido s6 pode contratar RfgBnio a soma das despesas de carater
continuado derivadas das parcerias ja contratatasiver excedido, no ano anterior, a 1% da receita
corrente liquida do exerci¢ioe somente quand@s$ despesas anuais dos contratos vigentes nos dez
anos subsequentes ndo excedam a 1% da receitanteoligquida projetada para os respectivos

exercicio&??.

Para o caso dos demais entes federativos (Estdioscipios e Distrito Federal), a Lei
12.024 de 27/08/2009 aumentou o limite de comprionegito da receita corrente liquida para
3%, alterando a redacgé&o do artigo 28 da Lei dasf@RPlimitar a concessdo de garantias e a

realizacdo de transferéncias voluntarias pela UatdoEstados, Distrito Federal e Municipios

“se a soma das despesas de carater continuadoddsrida conjunto das parcerias ja
contratadas por esses entes tiver excedido, noaatevior, a 3% (trés por cento) da

receita corrente liquida do exercicio ou se asedspanuais dos contratos vigentes nos

22 O Ministério da Fazenda, por determinacdo legalesponsavel pela edicdo de pronunciamento sobre a
viabilidade da concesséo da garantia e da adeqaacBmido ao limite de comprometimento de despesas
PPP (limite de 1% da Receita Corrente Liquida).di¢&@ de normas para consolidacéo das contas asblic
aplicaveis as PPPs também é atribuicao especHiGedretaria do Tesouro Nacional (STN).
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10 (dez) anos subsequentes excederem a 3% (tr&emo) da receita corrente liquida

projetada para os respectivos exerclc{astigo 28).

Verdade que, ao definir a “receita liquida projatadomo denominador do indicador de
destinacdo de recursos a Lei deixou espaco aberalministrador para formular exercicios
a respeito da progressdo desta receita. Ainda asgatente o cuidado da Lei em evitar o

comprometimento excessivo de recursos publicosa&mP.

A limitacdo imposta aos Estados, Distrito Federdiunicipios chegou a suscitar debates
sobre a constitucionalidade do artigo 28 da Lei &P, por possivel inducao ilegitima de
condutas alheias pela Unido (em que pese a regdireeionada para a Unido e estipular o
limite nominal de risco que a Uni&o admite asswaigarantir os outros entes federativos). A
época da redacéo deste trabalho especulava-se asgossibilidade de se rever o limite de
comprometimento da receita corrente liquida dosaileentes federativos para 5%, o que, em
se confirmando, tornara a restricdo folgada a pdetaninimizar as eventuais contendas a
respeito.

A Lei estabelece também (artigo 10 inciso | do taglinea b) que o efeito fiscal de longo
prazo deve ser positivo: 0s compromissos associad®BP ndo podem afetar as metas de
resultados fiscais previstas na Lei de Respondabiti Fiscal (LRE} e “os efeitos financeiros
(dessas despesas deverdo), nos periodos segsitesympensados pelo aumento permanente de

receita ou pela reducdo permanente de desgastajo 10 inciso | do caput, alinea b).

Todo esse cuidado com o equilibrio financeiro die griiblico ndo se restringe ao fluxo de

pagamentos ao concessionario ou com o efeito dgolgmazo das PPP, estendendo-se
também aos instrumentos garantidores da parceéia.pdr acaso, em seu artigo 16, a Lei
11.079 estabelece que a Unido, suas autarquiasdadites publicas ficam autorizadas a
participar em um limite global de R$ 6 bilhdes non#fo Garantidor das PPP (FGP),

mecanismo para viabilizacdo de garantias a comfstgrdo do parceiro publico ao parceiro
privado. O FGP esta previsto nos artigos 16 aca?leil11.079.

23 Lei Complementar 101 de 4 de maio de 2000.
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Ainda no tocante ao financiamento, para assevergiarticipacdo efetiva de parceiros
publicos, garantindo assim eeparticdo objetiva de riscos entre as partagtigo 4° item VI do
caput), o artigo 27 da Lei 11.079 estabeleceu éisnés operacdes de crédito efetuadas por
empresas publicas ou sociedades de economia noisteoladas pela Unido. Esses limites
variam de 70% a 90% do total das fontes de recudisasceiros da sociedade de propdésito
especifico (SPE, na forma definida pelo artigo 9 dei 11.079) executora do
empreendimento, sendo maior conforme o indice dse®lvimento Humano (IDH) das
areas beneficiadas pelos projetos e sua localizagarritorio nacional. Assim, areas de
menor IDH poderiam se beneficiar de um percentwbnde participacdo do financiamento
publico, o mesmo sendo verdadeiro para os investoeesituados nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oestt.

Outros limites estabelecidos pela Lei sdo quantpeamdo de prestagdo do servigo, que ndo
pode ser inferior a cinco anos (artigo 2° 84° mdl¥ e ndo pode ter como objeto Unico o
fornecimento de mao de obra ou o fornecimento sialecdo de equipamentos ou a simples
execucao de obra publica (artigo 2° 84° incisq diastando do escopo das PPP as compras
publicas. Além disso, o0 prazo de vigéncia do @atrcompativel com a amortizacdo dos
investimentos realizados, deve ser de 5 a 35 amtigq 5° inciso ).

Sao resumidos a seguir os limites de aplicacadPtagkaminados nesta subsecao:

-> Valor total do contrato maior ou igual a R$ 20h@és.

- Prazo de vigéncia do contrato de 5 a 35 anos.

- Percentual de participacdo da administracdo mllbiecremuneracdo do parceiro privado
acima de 70% requer autorizacao legislativa espacif

- Operacdes de crédito efetuadas por empresas galldic sociedades de economia mista
controladas pela Unido limitadas a 70% a 90% da ti#s fontes de recursos, dependendo da
localizacdo do empreendimento.

- Comprometimento com pagamentos associados asirRieRlb a 1% da RCL para o caso
da Uni&o e a 3% para os demais entes federatiedgifplo ir em breve a 5%).

- Limite de participacdo da Unido, autarquias e agdes publicas no FGP de R$ bilhdes.

—> Efeito de longo prazo sobre as contas publicas derpositivo.

4 Qutras diretrizes para o financiamento das PF#® est artigo 5° §3.



20

3.3 - Diretrizes legais das PPPs

A Lei 11.079 procurou garantir o cumprimento dosngpios constitucionais da
Administragdo Publica em todo o rito associado plémentagdo de uma PPP. Além da
observancia completa e irrestrita dos principiosedalidade, moralidade e impessoalidade
(que devem nortear qualquer iniciativa da Admiagsdio Puablica), sdo especialmente caros a
realizacdo bem sucedida de uma PPP patrocinadarinsippps da razoabilidade e
proporcionalidade, da publicidade, da eficiéncidoenteresse publico. Nesse sentido, a Lei
estabeleceu a necessidade da observancia dastesgiinetrizes na contratacdo das PPPs
(artigo 4°):

=>» “Eficiéncia no cumprimento da missdo de estado eregopdos recursos da sociedade
(inciso ).

=>» “Respeito aos interesses e direitos dos destinatélis servicos e dos entes privados
incumbidos de sua execuédmciso ).

= Indelegabilidade das fungbes de regulacdo, jwdsdi poder de policia e outras
atividades exclusivas do Estado (inciso IlI).

=» Responsabilidade fiscal (inciso V).

=>» Transparéncia (inciso V).

=>» Reparticdo objetiva de riscos entre o parceiroipal@ o parceiro privado (inciso VI).

= Sustentabilidade financeira e vantagens socioecmad8nderivadas dos projetos,
direta ou indiretamente (inciso VII).

Merecem destaque como garantidores dos principorstitucionais da Administracéo
Publica acima elencados os incisos | (eficiéndia)razoabilidade e proporcionalidade e
interesse publico), IV (interesse publico), V (pcblade) e VII (razoabilidade e

proporcionalidade e interesse publico).

A transparéncia (inciso V), para além da observancia do princigeo publicidade, é
fundamental enquanto ferramenta de informacédo @asaciedade e mecanismo de dialogo
com as partes interessadstal{eholders) a realizacéo e operacdo da PPP. A transparéasia e
boas praticas dgovernancacomp8em dois dos pilares que ajudam a garantitengdo do

melhor retorno possivel para a sociedade na reabzde um empreendimento. Ainda sobre a
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transparéncia, a Lei estabeleceu guasalvadas as informacgdes classificadas com@sagil os
relatorios de desempenho dos contratos de PPP disgmibilizados ao publico, por meio de rede
publica de transmissdo de dat(artigo 14 8§ 16).

Vale lembrar que, além de estar dentro do esmlatbei por promover 0 acesso a informacéo
da populacdo e, dessa forma, constituir-se em uanacteristica desejavel da PPP, a
necessidade transparéncia no empreendimento careinpapublico tornou-se ainda mais

imperiosa com o0 advento recente da Lei de Acesbdoamacao Publica (Lei 12.527 de

18/11/2011).

As vantagens socioecondmicas (inciso VII), por swea, se referem a outro aspecto
fundamental para as PPP. De fato, a geracdoexternalidades positivas pelos
empreendimentos representa o retorno efetivo paogiadade das despesas realizadas com a
contraprestacdo pecuniaria feita pelo parceiro ipditho parceiro privado. E a presenca
dessas vantagens socioeconOmicas diretas e irsdigeia garantem que a realizagdo do
projeto faca sentido segundo a oOtica da sociedBdea que a avaliacdo dos impactos
socioecondmicos associados ao empreendimento aejpleta, € necessaria a participacao
das comunidades interessadas e das partes afdtattasna etapa de elaboracdo do projeto,
quanto em avaliagcOes repetidas do desempenho doanes

Ademais, a grande novidade das PPP esta na répasiijetiva de riscos (inciso VI). A Lei
nao estabelece com precisdo como esta reparticdsaes deva ser realizada. Mas seu
conjunto de dispositivos encaminha a elaboracdo amtrato um formato de
compartilhamento passivel de ajustes conforme @ctesisticas de cada PPP. Em termos
praticos e em linhas gerais, as PPP patrocinadgasuté formato de compartilhhamento de
riscos entre os setores publico e privado relataraendefinido. A tabela a seguir (Tabela 1)
ilustra como é feito o compartiihamento de riscos geral em uma PPP patrocinada
comparativamente & concess&o comum (tabela adajedeRl, 20067,

% EBI. EUROPEAN BANK OF INVESTMENT. O BEIl e as PPRpresentacdo no Seminario Parcerias
Publico-privadas: licdes portuguesas para o Brasiljzado pelo MPOG, Brasilia, 12 de abril de 2006
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Tabela 1 - Compartilhamento de Riscos em PPP Patrocinada
Etapa Parceiro Publico|Parceiro Privado
Planejamento -
Projeto de Engenharia
Sustentabilidade Ambiental
Expropriagdes
Execucéo de obras fisicas
Explorac&o e manutenc¢éo do servigo
Receitas operacionais
Desempenho da prestag&o do senvigo
Leqgislac&o e institucional
Forca maior

3.4 — Outras caracteristicas desejaveis para as P®®azidas pela Lei 11.079

O artigo 5° traz outra das caracteristicas dessjd® PPP, no inciso V do caput: a
preservacdo datualidade dos servicos E fundamental para que a existéncia da PPP
continue a fazer sentido que a parceria tenha nswas para garantir que 0S Servicos
prestados estejam (dentro do campo da razoabiliéadaémica) no estado da arte da
tecnologia e donodus operandi mundial. De fato, uma PPP cujo servigo prestador@na-se
defasado a ponto de distanciar a operacdo do gaevsevel se realizar com novo aporte de
recursos (quer pelo poder concedente, visandordagens socioeconémicas do projeto; quer
pelo concessionario, visando seu retorno finangérgor definicdo, uma PPP que ndo esté
cumprindo plenamente com o objetivo maior da oligema dos principios constitucionais

associados a prestacédo de um servico publico.

Outra das caracteristicas das PPP envolwéneulacdo da receita ao desempenhdo
concessionario. A Lei estabelece que o contratpateeria podera prever o pagamento ao
parceiro privado de remuneracéo variavel vincukaaeu desempenho, conforme metas e padrbes de
qualidade e disponibilidatie(artigo 6°. Paragrafo Unico). A vinculacdo dageitas ao
desempenho pode e deve ser explorada de formatigraosio poder concedente quando da
elaboracado do edital. Afinal, segundo a 6tica dogieo privado, o retorno é o principal guia
dos investimentos e da atuacdo. Dessa forma, assuxirendimentos ao desempenho é a
melhor forma de direcionar os investimentos da R&Pdimensdes que o parceiro publico (se

possivel, com o0 apoio dos agentes econdmicos ecolasinidades afeitas ao projeto)
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consegue identificar como representativas paraabagede bem estar da sociedade. Nao basta,
portanto, por exemplo, relacionar a remuneracgdpadceiro privado ao volume de trafego de
uma estrada. E interessante vincular as receitebigas pelo concessionario a metas no

tocante ao indice de acidentes e ao grau de sditistio usuario das rodovias.
3.5 — Qutros dispositivos relevantes da Lei 11.079

Uma vez definido o caminho pela PPP, escolhidorimdto como o mais interessante para a
sociedade e considerada sua viabilidade, a Leadaichbém das formas de remuneragédo do

parceiro privado, da configuracéo do certame pa@#atacao e das garantias das PPP.

Sobre as formas de pagamento, a Lei definiu ashpladades para tanto:

“l - ordem bancaria; Il - cessdo de créditos ndmtarios; Ill — outorga de direitos em
face da Administracdo Publica; IV — outorga deittisesobre bens publicos dominicais;

V - outros meios admitidos em’l€artigo 6°).
Como assinalou BINENBOJM,

“os projetos de PPP postos em andamento no Brasilindicado duas espécies de
contraprestacdo: (i) uma quantia em dinheiro a EEya pela administracdo ao
concessionario, fixada na proposta comercial, nionevate limitada no seu maximo pelo
Edital de licitacdo e sem qualquer relacdo comifata ser cobrada do usuario; (ii) outra,
uma promessa de pagamento de quantia em dinhéim@mee a um adicional tariféario

que complemente (grifo N0sso)as receitas necessarias para a manutengdo de um

equilibrio econdmico-financeit®.

O montante de adicional tarifario pode ser defingo forma contingente, sendo devido
conforme a politica das tarifas, 0 que permite agiro publico internalizar os efeitos
positivos de um volume de utilizacdo acima do esperTal instrumento € particularmente
interessante naqueles casos de demanda pouco icianbecimprevisivel, onde o risco de

mercado é relativamente alto.

% BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privag®Ps) e a Constituicio. Disponivel na Internet:
http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em 09/0612.



24

A Lei 11.079 estabeleceu ainda que a contraprestdgdAdministracdo Publica somente

podera ocorrer apos a disponibilizacdo do servigieto do contrato de parceria publico-

privada (artigo 7°). Tal configuracdo desloca tadoisco de execucdo do projeto para o
parceiro privado, e tem ainda a vantagem de mitagganecessidades de desembolsos do
parceiro publico no inicio do empreendimento. Natipa, isso representou deslocar o custo
do capital para o parceiro privado, o que pode lgrvovantagens consideraveis se este
parceiro privado for bem sucedido na minimizacas dastos de captacdo. Veremos adiante
que a novidade do instituto PPP e as incertezagiadas a uma modelagem em maturacéo

sdo um dos fatores que contribuem para dificultari;mplantacéo generalizada.

Sobre o processo licitatorio, o artigo 12 amplioleque de critérios previsto pela Lei 8987
em seu artigo T8 para escolha da proposta vencedora, incluindo &mam valor da
contraprestacdo a ser paga pela Administracdo dalildi “melhor proposta em razdo da
combinacdo do critério da alinea a com o de metéonica, de acordo com 0s pesos
estabelecidos no edital” (inciso Il alineas a eebpectivamente). Em todo caso o formato da
licitagdo procurou deixar a Administracdo Publicael para perseguir o maior beneficio
possivel para a sociedade conforme o caso espedéicada PPP.

Vale ainda mencionar as garantias, na forma defipelo artigo 8°, como parte importante
para a viabilizacdo da PPP. De fato, encontrar mmodelagem adequada para o pacote de
garantias associado a PPP é hoje um dos grandafodesara o uso mais frequente do
instrumento PPP. Isso é especialmente verdadei® @& riscos politicos, associados a
estabilidade do marco regulatério (que ainda paesexy testada, mediante a realizacdo de
mais projetos de PPP patrocinada), mas tambénpaadea mitigacdo dos riscos de mercado
que, por especulacdo deste autor, acabam muitas vexlo a reboque do risco politico. Com
efeito, os financiadores da PPP patrocinada reg@ita participagdo no projeto se nao tiverem

como diversificar, mitigar ou imputar a algum outigente 0s riscos residuais como, por

2" Em redacdo dada pela Lei 9648 de 1998: “I - oanealor da tarifa do servico publico a ser prestab- a
maior oferta, nos casos de pagamento ao podera®meepela outorga da concesséo; Il - a combinaigdie a
dois, dos critérios referidos nos incisos |, Il & W - melhor proposta técnica, com prego fixauw edital; V -
melhor proposta em razdo da combinagao dos cstdganenor valor da tarifa do servigo publico gpsestado
com o de melhor técnica; VI - melhor proposta emficada combinagdo dos critérios de maior oferta pel
outorga da concessdo com o de melhor técnica; Milhor oferta de pagamento pela outorga aposfigaghio

de propostas técnicas”.



25

exemplo, se as metas contratuais de desempenhanu mpao forem atingidas e o parceiro
publico interromper 0s pagamentos.

Tendo completado a analise dos aspectos jurided¥ddP patrocinada, exploraremos a seguir
um pouco mais a respeito das situagcdes e empreemisnem que o emprego da PPP
patrocinada é 6timo para a sociedade.

4 - CONCLUSAO

Como vimos ao longo deste texto, para que a PR, tde fato, vantagens representativas a
sociedade em relacdo a pura e simples realizacagastes publicos pelo Estado, alguns
aspectos devem ser observados. Em primeiro lug&Padeve proporcionar ao setor publico
alguma economia mensuravel, ganho identificadofidércia ou vantagem representativa
em bem estar social. Caso contrario, ela signéitém somente uma forma de deslocar gastos

presentes para uma necessidade de fluxo de desaminol futuro.

Além disso, a PPP deve possibilitar algum grau departihamento de riscos, sendo
examinada como a opc¢ao final quando nao for pdss@éstocar todo o risco comercial para o
parceiro privado (ou seja, quando o empreendimeatofor econbmica e financeiramente
sustentavel somente com as receitas auferidasedssusuarios). De fato, nesse cenario, a

PPP passa a ser a Unica opc¢ao para viabilizatieipatdo de empreendedores privados.

Podem ser propostos como elementos essenciaisndadode decisdo de um gestor publico

em favor de uma PPP patrocinada:

1) A definicdo precisa, pela Administracdo Publica, aljeto da PPP e das metas

associadas a sua execucao.

2) A presenca de resultados indiretos positivos pasaceedade (desde as comunidades
lindeiras ao projeto até a integragdo nacional,gx@mplo) além daqueles auferidos

diretamente pelos usuarios do servigo.
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3) A capacidade de se obter parte dos recursos jugausudrios diretos do servico
(mediante tarifacdo, por exemplo), havendo aindacessidade da adog¢ao de tarifas

socialmente justd%

4) A viabilidade de captacao expressiva de recurdgagws, ou seja, o real interesse de
agentes privados em compartilhar riscos para o engimento em exame,
comprometendo-se com sua implantacdo e operacamptar vantagens financeiras

na prestacao do servico (atratividade econémica@aarceiro privado).

5) A presenca (disponibilizacdo efetiva) de instruragmhitigadores de risco politico e

asseguradores dos fluxos de pagamentos compromssgald parceiro publico.

6) A aceitacdo, em termos institucionais e sociaispmEracdo do empreendimento por
um parceiro privado, sob a oOtica privada da maxagép de lucros (sujeita aos
condicionantes do edital) e do direito privado, raas regulacéo e fiscalizacdo do

ente publico (inclusive quanto a tarifa).

7) A possibilidade de mensuracdo (a ser feita, preéembnente, por agente
independente) como condicionante para o pagameitosetor publico ao parceiro

privado, em funcdo do cumprimento das metas defgnantratualmente.

Ao examinar os dispositivos da Lei a luz da I6gioc&dica e econdémica (Capitulo 3), chegou-
se também a um conjunto de caracteristicas desejpasa as PPP. Transparéncia,
participacdo das comunidades afeitas ao projetas lppaticas de governanca, atualidade
tecnoldgica e vinculacao de parte da receita doessionario ao desempenho da prestacéo do
servigo sdo alguns dos principais desses itens.

Tendo em vista o cenario de restricdo aos gastbficps, é interessante também listar

critérios para a priorizacdo de PPP, a serem cenmsglds pelo 6rgdo gestor de cada ente

8 No sentido de que funcionem em alguma medida coomirapartida do usuério direto pela utilizacdo da
infraestrutura, mas a um valor que este usuarataljpossa arcar. Dessa forma, a tarifa cobradsw@éria ndo
deve se constituir no Unico mecanismo de equilienive oferta e demanda pelo servico concediddafoe se
estes usuarios diretos respondessem por todormeelo empreendimento, o melhor caminho seria aessdio
comum.
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responsavel pela conducdo da atuacdo do parceiradpr Como vimos, a geragdo de
externalidades, a importancia estratégica, a fialk de execucao, a presenca de interessados
parceiros privados e o volume aporte de recursdsico§ requerido para viabilizar o
empreendimento sédo alguns dos critérios mais irapt@$ para essa escolha. Naturalmente, a
aplicacdo da PPP patrocinada deve contemplar pamente os projetos mais urgentes e
essenciais, do ponto de vista do bem estar sopialeea economia do pais.

Ao longo deste texto, foi possivel perceber e aonafjue o ambiente aonde a PPP
patrocinada encontra espacos para florescer éeaqunée um empreendimento ndo tem como
capturar todas as benesses advindas de sua impéeden Neste tipo de projeto (ou

prestacdo de servico, ou instalacdo de infraestuttu ambos), os beneficios sdo difusos,
afetando outras partes da sociedade além dos esudretos. Naquelas situacdes em que um
projeto por si s6 ndo tem viabilidade econbmicainaniceira garantida mas em que a
incorporacdo dos beneficios indiretos (externakdpdsitiva) ao seu fluxo de caixa o torna

viavel, € onde mais se mostra a feicdo a aplicdadPP patrocinada.

Se o Estado tiver condi¢cdes de realizar diretamestévestimentos desejados em tempo
hébil. Para que faca sentido optar pela realizatgiauma PPP patrocinada, ela devera
envolver representativos ganhos de eficiéncia cgmoexemplo, mediante a incorporacao de
técnicas de gestdo mais flexiveis ou de algum insomn tecnologia ndo disponivel ou
acessivel ao setor publico. O Estado pode, por germpreferir distribuir os medicamentos
gue produz através da rede privada de farmaciasvée de criar toda uma rede estatal que,

em certa medida, concorreria com a estrutura paiy@aexistente.

Séo, de todo modo, fatores positivos em uma PRBgrada o compartilhamento de riscos
com o setor privado e a possibilidade de reduicarteza sobre a conclusédo de um projeto e
sobre 0 prazo esperado para sua implantagdo: ceoorsos privados a procura da
maximizacdo do retorno e sancdes previstas comisfectécnica nos editais, 0s
investimentos deixam de estar sujeitos exclusivéenancapacidade de aporte pelo setor

publico.

Como visto ao longo do trabalho, a instalacdo eagd® de infraestrutura fisica e de incluséo
social sdo tradicionalmente os mais fortes canoédaio uso da PPP patrocinada. Neste

momento, no Brasil, estdo em formulacdo ou andameditais para contratacdo de PPP
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patrocinada para o setor metroviario e habitacjoaaibos pelo Estado de S&o Paulo.
Também é de se imaginar sua aplicabilidade em rasloferrovias, abastecimento de agua,
dentre outros segmentos. Todos esses setores deesinfitura fisica geram fortes
externalidades positivas. Deve-se assinalar quemplantacdo bem sucedida dessas
infraestruturas tem outro efeito indireto desejdeeke considerado com rigor o texto da Lei,
necessario), que é contribuir a médio e longo puaza reducéo no dispéndio publico global.

A listagem abaixo apresenta um resumo dos benefipmtencialmente associados a

implantagéo de diversas infraestruturas.

(1) Rodovias-> Efeito de integracdo nacional e desenvolvimentondeas fronteiras

produtivas, reducéo no indice de acidentes e daspesdico-hospitalares.

(2) Ferrovias para o transporte de cargaMatriz de transporte mais eficiente, com reducgéo
dos custos de movimentacdo internos e maior cotiigdide sistémica das empresas

brasileiras, rodovias menos inchadas com menocdra acidentes.

(3) Ferrovias para o transporte de passagerd¥odovias menos inchadas com menor indice
de acidentes, maior integracdo entre as cidadescylarmente valido para trens de alta

velocidade.

(4) Abastecimento de agu melhoria na qualidade de vida, redu¢édo nos gastosa saude,
especialmente quando acompanhada de investimantesgbtamento sanitario (apesar deste
altimo ndo envolver, tradicionalmente, a cobranga tdrifas, ndo sendo dessa forma

elencavel, ao menos por si s0, como passivel dgpseveitado em PPP).

(5) Metr6 > diminuigdo dos engarrafamentos e toda a sérieajeipos que estes acarretam,

em tempo, combustivel, poluicdo sonora e ambiental.

(6) Habitacdo> planejamento urbano, organizacdo urbana, rega@w@do recolhimento de

impostos de propriedade.

A lista ndo € exaustiva e seria possivel inclutrasisetores, como por exemplo a geracao de

energia por fontes alternativas. Em assunto céorelbd que se avaliar também as
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possibilidades de aplicagdo da PPP patrocinada rejetgs ambientais. A investigacdo €&
natural: esses projetos sao tipicos geradores tgnakdades. Se por um lado é pouco
frequente a possibilidade a cobranca a usuariesodirpor outro o forte impacto positivo da
observancia dos conceitos de sustentabilidade atabjastifica a atenc&o a incorporacao de
praticas ambientalmente eficientes e sustentdveis aditais para elaboracdo de
empreendimentos de qualquer espécie.

Os principais desafios para a PPP patrocinada estéstabelecimento de uma série de casos
de sucesso (para além do marco regulatorio estdeefprma a se “institucionalizar” essa
modalidade de parceria entre os setores publicivado e no desenvolvimento e constituicdo
de modalidades de garantia do pagamento da coritd@pda parcela do setor publico ao

empreendedor privado que dé seguranca suficierdeap@alizacdo dos empreendimentos.

No tocante a parte institucional, o desafio é depémvolve replicar o modelo consolidando o
marco regulatorio e evitar o uso populista do mdtio para garantir tarifas excessivamente
baixas, com o consequente comprometimento fiscarde publico. Dai a importancia do
cuidado, da transparéncia e da participacéo deesyardependentes na elaboracéo do edital
para evitar distorgcbes na modelagem dos contratos.

Embora ndo seja a pretenséo deste artigo, valeaindi exame das alternativas de garantia
como desdobramentos e préoximos estudos. Além dmesdusca pela “popularizacdo” das
PPP patrocinadas vale examinar o relativo suceas®BP administrativas. O que, mais uma
vez, indica a importancia de um aparato instituaioque assegure o cumprimento dos
contratos tais como formulados (embora, nédo sejatese naturalmente, elementos
primordiais a serem considerados para o suces&¥Ba elementos estes que estao listados

no inicio desta secao).

A possibilidade de incorporar externalidades penahit assim a realizacao de projetos que de
outra forma seriam deixados de lado é parte dagagires do estado de persecucdo do
objetivo de otimizagdo da economia, aqui, medianseiprimento de uma falha de mercado
(externalidades) e pela coordenacdo dos investosestn servicos publicos, ainda que de
forma delegada. A PPP ndo é uma panaceia que pmsidver todas as lacunas de
infraestrutura do pais, mas como procurou-se demawngo longo deste trabalho, a Lei

harmoniza-se com a légica econdémica na busca pefaggédo dos principios constitucionais
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da Administracdo Publica, notadamente os princigegroporcionalidade e razoabilidade,
da publicidade, da eficiéncia e do interesse pabBe a PPP patrocinada puder contornar
suas limitacbes associadas a necessidade de @digacrisco politico-institucional e quanto
a credibilidade da garantia que assegura a disigag@io de recursos publicos (suportes
essenciais para a assuncéo de riscos de longo pebzsetor privado), podera tornar-se uma
importante e efetiva ferramenta do Estado em sgtiab de promover o desenvolvimento

econdmico e social.
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