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RESUMO

De modo geral, o objetivo deste trabalho é apresentar uma visao global do
instituto das Parcerias Publico-Privadas, instituido recentemente no ordenamento
juridico brasileiro pela Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Especificamente,
o trabalho objetiva demonstrar que: as parcerias do Estado com a iniciativa privada,
em sentido lato, sempre ocorreram em intensidades maiores ou menores de acordo
com a forma de Estado adotada; a instituicdo de tais parcerias faz parte dos
objetivos da reforma gerencial do Estado brasileiro, cuja implementacéo se iniciou na
década de 90 do ultimo século; o que a experiéncia internacional demonstra das
PPPs; e os pontos controvertidos da legislacdo que as instituiu no Brasil. Ao final do
presente estudo, chegou-se a conclusdo de que o desafio que se apresenta € a
compatibilizacdo dos diversos interesses envolvidos: do ente privado investidor e
executor (lucro), do Estado (interesse publico primario), da Administracdo Publica
(interesse publico secundério) e do cidaddo. E planejamento, fiscalizacdo e controle
sdo as palavras-chave para a mitigacdo dos riscos que essas parceiras apresentam

€ 0 meio para se atingir essa coexisténcia.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas; Administracéo Publica e Controle.



ABSTRACT

In general way, the objective of that work is to present a global vision of the
institute of the Public-Private Partnerships, recently instituted in the legal system of
Brazil by the Law n° 11.079, of the 30" of December of 2004. More particularly, the
work aims to show that: the Partnerships between State and private sector, in lato
meaning, have always occurred in larger or minor scopes according to the form of
State adopted; the institution of such partnerships is part of the objective of the
managerial reform of the Brazilian State, whose implementation initiated in the early
90's the last century; it has also demonstred international experience about the
PPPs; in addition, controversial points of the legislation that instituted them in Brazil.
The conclusion of the study was that the challenge presented is to match diverse
interests involved: of the private entity investor and executor (profit), the State
(primary public interest), the Public Administration (secondary public interest) and the
citizen. Planning, inspection and control are the keywords for the mitigation of the
risks that these partnerships present and the means themselves aiming to match the

objectives involved.

Keywords: Public-Private Partnerships; Public Administration and Control.
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1 INTRODUCAO

O ingresso de um novo instituto no campo do Direito positivado da-se quase
sempre, com significativa repercusséo, através de nova modalidade negocial ou
mudanca substantiva no modus operandi do que j& esta posto, repercutindo ainda
mais quando ocorre no campo do Direito Publico. Foi assim com a Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, que trata de licitacdes e contratos; com a de Concessoes, Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; com a Lei Complementar 101, de 4 de maio de
2002, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal. Logo, por que seria diferente com a
implantacdo dos procedimentos autorizados pela Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, que introduz no ambito federal a possibilidade de Parcerias Publico-
Privadas, as chamadas PPPs?

Essa nova modalidade de interacdo do capital privado com o Estado nasce
sob a égide da polémica e do questionamento, uma vez que pode gerar
comprometimentos estranhos aos 6rgaos da Administragdo Publica brasileira.

Muito atraente se mostra o0 tema das parcerias ao verificar-se que surgem em
um contexto de globalizacdo, desenvolvimento tecnoldgico, escassez de recursos
publicos, impossibilidade de aumento da carga tributaria e demandas sociais
crescentes.

No Brasil, 0 maior envolvimento da iniciativa privada em fun¢gBes publicas
surge com a reforma do Estado iniciada na década de 90 do século passado,
atingindo seu apice no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso com a
adocédo da politica de privatizacédo, flexibilizacdo de monopdlios publicos e estimulo

ao denominado Terceiro Setor. Mas é no governo do Presidente Luiz Inacio Lula da
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Silva que a expresséo “Parcerias Publico-Privadas” toma forga, com a edicdo da Lei
n°®11.079/2004.

Objeto de estudo de vérios autores ligados a Administracdo Publica, este
instituto se mostra como a alternativa mais viavel para a realizacdo do papel do
Estado sem o aumento da carga tributaria, muito embora seus criticos temam a sua
desvirtuagdo, transformando-se na maneira legal de transferéncia de recursos
publicos para a iniciativa privada, mesmo que por despreparo na formulacdo dos
contratos.

O discurso oficial apresenta as Parcerias Publico-Privadas como “uma
alternativa indispensavel para o crescimento econdémico, em face das enormes
caréncias sociais e econémicas do pais, a serem supridas mediante a colaboracéo
positiva do setor publico e privado”.!

Cabe ressaltar ser de essencial importancia que o relacionamento do setor
publico com o privado seja feito nos limites do Direito, mais especificamente do
Direito Administrativo, sendo que o desafio que se apresenta é a compatibilizacao
dos diversos interesses envolvidos: do ente privado investidor e executor, do Estado
(interesse publico primario), da Administracdo (interesse publico secundario) e do
cidadéo.

E no contexto das discussdes que vém ocorrendo, que se propde o presente
trabalho, buscando distanciar-se dos acalorados debates sob essa nova modalidade
de negécios com o Estado, para, a partir de estudos doutrinarios, pesquisas

bibliograficas, analises da legislacdo e leitura de artigos de jornais e revistas,

apresentar uma Vvisdo isenta e tecnicamente construida no sentido do

! Mensagem de Encaminhamento n® 355/2003/MP/MF, anexa ao Projeto de Lei n°® 2.546/2003.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/182910.htm>. Acesso em: 06 jun 2004,
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guestionamento dos objetivos, fundamentos e estrutura legal do novo modo de
relacionamento da iniciativa privada e o Estado.

Para melhor exposicdo e compreensdo do raciocinio desenvolvido, este
trabalho apresenta um capitulo que arrazoa as fases histéricas e juridicas que
delimitam a atuacdo estatal, desde seu surgimento, enfocando a relacdo entre
sociedade, Estado e Administragéo Publica.

No capitulo seguinte, primeiramente sdo expostas as duas grandes reformas
pelas quais o Estado brasileiro passou — a Reforma DASP e a instituida pelo
Decreto-Lei 200/67 —, para nho momento seguinte analisar a reforma gerencial, na
gual as parcerias entre 0s setores publico e privado se apresentam como um de
seus objetivos.

No Capitulo 4 seré feita uma incurséo sobre as origens das parcerias publico-
privadas em seu sentido lato, oportunidade em que se buscara sistematizar relatos
da experiéncia estrangeira, em especial a expertise do Reino Unido; sem, contudo,
ter a pretensdo de fazer Direito Comparado, apenas sistematizando informacdes
com o0 objetivo de ressaltar os aspectos positivos e negativos, para orientagdo da
pratica brasileira.

Compreendida a relacdo Estado-sociedade, analisado o escopo da
administracdo gerencial e exposta a experiéncia internacional, o quinto capitulo
detém-se na analise das PPPs no sentido estrito da Lei n°® 11.079/2004, quanto a
sua conceituacao, criacdo de duas novas modalidades de concesséo (administrativa
e a patrocinada), suas diretrizes, licitacdo e contratacdo do parceiro privado, bem
como garantias apresentadas; apresentando, ao final, uma proposta de
sistematizacdo da conveniéncia das PPPs no Direito brasileiro, tentando estabelecer

empiricamente suas vantagens, desvantagens e potencial.
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No Capitulo 6 discutem-se as formas de atendimento do principio democratico
do controle dos negoécios do Estado, pelos varios segmentos responsaveis pela
fiscalizacdo e garantia da lisura da relacdo surgida do novo instituto legal debatido
neste trabalho.

No dultimo capitulo, formula-se uma sintese das conclusbes atingidas no
decorrer do trabalho, buscando responder as seguintes perguntas: O que sao
efetivamente as Parcerias Publico-Privadas? Quais seus objetivos? Qual é sua
estrutura legal e os aspectos contratuais? Por que a instituicdo de duas novas
modalidades de concessédo?, abordando também questfes surgidas no bojo da
pesquisa, tais como a legalidade do subsidio pelo Poder Publico, a forma de escolha
do parceiro publico, quais seriam as principais salvaguardas da cidadania em
relacdo aos “empresarios publicos”, s meios de controle e mitigacdo dos riscos
dessas parceiras, e até mesmo se seriam as PPPs o0 auge da evolucdo na prestacéo
de servicos publicos.

Espera-se, apdés o decorrer da dissertacdo, que o presente estudo contribua
para a reflexdo das inUmeras interacdes que o Estado € autorizado a realizar com o
capital privado, em especial sob o instituto das Parcerias Publico-Privadas, sempre

sob a otica da protegéo do interesse publico primario.
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2 EVOLUCAO HISTORICA DOS PARADIGMAS DE ESTADO, DE
DIREITO ADMINISTRATIVO E DOS SERVICOS PUBLICOS

Na linha de tempo da evolucdo das relagbes humanas através da historia, a
forma do Estado como conhecemos tomou forca com as idéias iluministas, que
podem ter sido assimiladas por maior nUmero de pessoas por causa da invencéo da
prensa por Gutenberg, no século XV. Fruto do pensamento de Locke, Voltaire,
Rousseau e Montesquieu, 0 pensamento iluminista ja tracava as linhas do Estado
voltado para os cidaddos e a prestacdo de servicos publicos, evidenciando os
primeiros passos dos institutos do Direto Administrativo.

Como expde Odete Medauar, “0 modo pelo qual se configuram as relagdes
entre o Estado e a sociedade repercute no Direito Administrativo”.? E justamente em
razdo dessa repercussdo que se torna necessario fazer uma pequena digressao
histérica para se verificar como vem ocorrendo essa evolu¢do do Estado, bem como
identificar o papel da sociedade civil, a relagdo entre os individuos e os detentores
do poder, as mudancas de paradigma do Direito Administrativo e dos servi¢cos
publicos, com o objetivo de esclarecer se seriam as Parcerias Publico-Privadas o
auge da evolucdo na prestagdo de servicos publicos, ou se esse tipo de
relacionamento ja existia desde a pré-modernidade.

No entanto, é mister lembrar que ndo é possivel fazer a divisdo do Estado em
épocas através de marcos historiogréaficos, visto que a evolucdo de seus tipos néo

ocorreu ao mesmo tempo em todo o mundo. Desta feita, a trajetdria que se seguira €

a que se pode chamar de didatica ou académica, podendo ser dividida em cinco

2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004. 512p. p.28.
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fases: a pré-modernidade, o Estado Absolutista, o Estado Liberal, o Estado Social e

o Estado Democratico de Direito.

2.1 A PRE-MODERNIDADE

Em processo de digressdo na busca dos paradigmas da pré-modernidade,
deve-se ter em mente a polis, “aparelho de organizacao social”, na qual a sociedade
era estabelecida em castas e o Direito se baseava em ordenamentos sucessivos e
excludentes entre si, consagradores dos privilégios de cada casta e fac¢cédo de casta.

Nas palavras de Maria Coeli Simbes Pires, a sociedade pré-moderna,
“dividida em castas, nao laicizada, apresenta escasso grau de mobilidade, enquanto
permanecem indistintas as esferas da religido, da tradicdo, dos costumes, da moral,
dos valores e das normas juridicas, transcendentalmente justificadas”.®

Ao expor sobre a funcdo administrativa na antiguidade classica, Didégenes

Gasparini assim relata:

As cidades eram dotadas de servigcos administrativos e, conseqientemente,
direitos e deveres decorrentes da respectiva fruicho por parte dos
administrados eram previstos. Em Esparta existiam servidores
encarregados de orientar a formacao dos jovens e de dirigir cultos religiosos
voltados a um e a outro sexo de seus habitantes. Em Atenas sobressaia a
legislacdo concernente a fiscalizacdo dos dinheiros publicos, que segundo

alguns teria sido a origem dos atuais Tribunais de Contas.?

® PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranca Juridica e

transformacdo democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.26.

* GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. 924p.
p.36.
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Em Roma, nas suas trés fases — Monarquia, Republica e Império —, o Direito
era basicamente dividido em dois grandes grupos; o publico e o privado, embora
este tenha alcancado maior desenvolvimento do que aquele. O jus publicum — que
tratava das relac6es entre Roma e seus cidaddos — apresentou grande contribuicao
para o Direito Administrativo, visto que existiam o0s servicos publicos e, por
conseguinte, direitos e deveres entre 0os agentes do soberano e os cidadédos. Nas
Institutas de Justiniano ha normas juridicas — as quais se pode chamar de
administrativas — acerca dos terrenos utilizados pelos navios romanos pertencentes
ao Senado ou ao Império, do conceito juridico romano de “praia” como coisa comum
a todos e da regulamentacdo das construcdes nas areas pertencentes ao Senado
Romano.

Sobre as “formas contratuais de colaboracdo entre a administracdo e o0s
particulares” em Roma, Maria Jodo Estorninho, utilizando-se dos ensinamentos de

Armando Marques Guedes, explica:

No Direito Romano era largamente utlizada ‘como processo de criar
receitas para o erdrio e de confiar a pessoas particulares o desempenho de
funcdes publicas. Esta Ultima utilizacdo tinha a dupla vantagem de libertar a
Administracdo do fardo de uma organizacdo dispendiosa, e de Ihe permitir
ao mesmo tempo fixar com antecipacdo o montante dos créditos a receber.
Parece ndo ter sido outro o motivo da multiplicagdo das societates
publicanorum, poderosas e florescentes empresas que no periodo da
Republica e nos primeiros tempos do Império foram as concessionarias da
lavra de minas, da cobranca de impostos, da exploracdo de alfandegas, de
portos de salinas, de estradas, de pontes, de aquedutos e outras obras

pL’lincas’.5
Com a crise do Império Romano, devido principalmente as invasdes béarbaras
e a retracdo do comércio, promoveu-se uma ruralizacdo, envolvendo tanto a nobreza

como a massa plebéia, determinando o desenvolvimento de uma nova estrutura

® ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o Direito Privado: Contributo para o estudo da actividade
de direito privado da Administracdo Publica. Coimbra — Portugal: Almedina, 1999. 407p. p.42.
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socioeconémica, de base agraria, sendo a pecudria, a mineracdo, a producdo
artesanal e mesmo o comeércio considerados atividades secundarias.

Apesar de existir a figura do rei, durante o feudalismo, a estrutura de poder
nao era centralizada. As categorias de publico e privado fundiam-se numa
inseparavel unidade e emanavam de um unico poder: os bens fundiarios — o poder
econdmico.

Na ldade Média, ha confusdo entre “soberania e propriedade, ao atribuir ao
titular do dominio poderes préprios do Estado”,® cujo Gnico elemento limitador era a
influéncia da Igreja Catdlica, que ditava as normas de comportamento social na
eépoca. No entendimento de Maria Coeli Simdes Pires, “o Direito Publico entra em
crise, ficando aberto o campo a expanséao do Direito Privado, que passa a regular as
funcbes publicas, as quais se colocam, por isso mesmo, como objeto de alienagéo
ou transmiss&o por via hereditaria”.’

Maria Elisa Braz Barbosa® expde que, nesse periodo, “o poder econémico se
apodera de parte da ‘prestacédo de servicos’ como exploracdo econdmica lucrativa”
e, com apoio em Rogério Medeiros Lima Garcia, relata que os servigos publicos de
infra-estrutura como estradas, feiras e mercados eram desempenhados pela unido

de comunidades feudais, enquanto as fung¢des sociais, como educacéo e cultura,

estavam a cargo da Igreja Catolica e suas instituicoes.

® PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranga Juridica e

transformacdo democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.358.

" PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranca Juridica e
transformacé@o democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.26.

8 BARBOSA, Maria Elisa Braz. O regime juridico administrativo e as parcerias publico-privadas.
Belo Horizonte: UFMG, 2005. 265p. Dissertacdo (Mestrado). p.51.
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2.2 0 ESTADO MODERNO ABSOLUTISTA

Durante a transicdo da pré-modernidade para a modernidade, surgiu a
primeira manifestacdo do Estado Moderno, em sua forma absolutista.

L'état cest moi, dizia Luiz XVI aos franceses. Esta era a principal
caracteristica do Estado Absolutista. O Estado era o rei, os bens de ambos
confundiam-se e nele estava a soberania.

O Estado Absolutista é caracterizado pelo fato de o rei concentrar nas maos
poder incontrolavel sobre outras instituicGes, “cujo exercicio ndo é contido por
nenhuma lei limitativa, seja esta lei de ordem positiva ou natural-divina: o titular do
poder é legibus solutus”.

O Estado Absolutista era fortemente centralizado e atuava limitando e
restringindo os direitos dos suditos em favor dos interesses do rei. De acordo com
Onélia Setdbal Rocha de Queiroga, o “Poder Central [Monarca] apresenta
autonomia em relacdo a instancia econémica, e nao sendo limitado por qualquer lei,
os privilégios medievais dao lugar a um sistema juridico escrito, regulamentando as
relagcbes do Estado com o Poder Central’. Poder este que ndo se submetia a
gualquer direito ou regra.

O aparecimento da vida urbana, ou seja, a fixacdo dos comerciantes nas
cidades, a sensacdo de que vida urbana torna os homens livres, bem como a
realizacdo periédica de grandes feiras resultam no despertar de cidades. No entanto
a expansdo dos negoécios a época exigia governo forte, com a centralizacdo do

poder.

o QUEIROGA, Onélia Setibal Rocha de. A origem do Estado Moderno. Jodo Pessoa: Editora
Universitaria/UFPB, 1998. 53p. p.40.
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Como expde Paulo Bonavides, “a ordem econémica da burguesia se implanta
no ocidente, e os reis conferem-lhe toda a sorte de protecéo”,’° a0 mesmo tempo em
gue “com o mercantilismo os monarcas fazem o primeiro intervencionismo estatal
dos tempos modernos: subsidiam empresas e companhias de navegacao, fomentam
0 comeércio e a industria, amparam a classe empresarial, robustecem o patronato,
conhecem o capital (...)” formando uma verdadeira Parceria Publico-Privado.*

No entanto, na segunda etapa do Estado Absolutista, a0 mesmo tempo em
gue este servia aos interesses da burguesia (comerciantes, industriais,
empresarios), a falta de limitacdo aos poderes do rei e sua confusdo com o Estado
geravam problemas a essa nova classe, que agora passava a aspirar ao Poder
Politico'? e, conseqiientemente, a uma maior liberdade em seus negécios.

Esse movimento levou o Estado Absolutista a fase seguinte, desencadeando
as revolucbes burguesas dos séculos XVII e XVII, que indubitavelmente

representaram um marco na historia da transicdo do Estado Absolutista para o

Liberal.

19 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. 498p. p.135.
' De acordo com o relato de Anténio Augusto Junho Anastasia, nesse periodo, “os banqueiros
Frugger, de Augsburg na Alemanha (...) financiavam as armadas e tinham participacdo na exploragéo
do novo Mundo” sendo um exemplo de Parceria Publico-Privada na época. (ANASTASIA. Antonio
Augusto Junho. Aspectos gerais das parcerias publico-privadas no contexto da reforma do Estado.
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte. v.56, n.6, jul./set.
2005. 171-204p. p.174.)

12 43 fim de mudar o eixo do Estado Moderno, da concepcao doravante retrograda de um rei que se
confundia com o Estado no exercicio do poder absoluto, para a postulacdo de um ordenamento
politico impessoal, concebido segundo as doutrinas de limitagdo do poder, mediante as formas
liberais de contengcdo da autoridade e as garantias juridicas de iniciativa econdémica’ (BONAVIDES,

Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. 498p. p.136.)
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2.3 O ESTADO LIBERAL DE DIREITO

O liberalismo original ndo tinha apenas dimensao politica, mas também
econbmica e filosofica. Os pensadores e ideb6logos desse movimento: Locke;
Voltaire; Rousseau; Montesquieu; Diderot e D’Alembert, dentre outros, faziam
criticas a sociedade absolutista-monarquica, que em muito influenciaram um
processo revoluciondrio de carater politico-social: a Revolucdo Francesa. A Primeira
Revolucdo Industrial, fenbmeno de carater cientifico-tecnolégico, em processo
simultdneo e convergente, aliou-se a Revolucdo Francesa dando origem a um novo
tipo de sociedade: a sociedade capitalista, e a um novo tipo de Estado: o Estado
Liberal-Burgués.

O Estado Liberal, caracterizador do Estado de Direito, dominou o final do
século XVIIl e grande parte do século XIX, e teve como principios norteadores a
limitacdo do poder do rei e a nédo-intervencdo do Estado nos negdcios, que por

tantos anos agiu de forma arbitraria através dos soberanos absolutos.*?

13 Segundo Hidelbrando Pereira Neto — baseado em Roy Macridis, em Ideologias politicas

contemporaneas —, o liberalismo é caracterizado pela idéia de direitos econdémicos e da propriedade
privada, individualismo econémico e economia de mercado livre do controle estatal. J& no campo
politico juridico, esta forma de Estado se baseia em quatro bases: “a) consentimento individual,
principalmente a matriz lockeana, que representa a fonte da autoridade politica e dos poderes do
Estado, através do contrato; b) representacdo, ou seja, as decisdes eram tomadas pela legislatura
eleita pelo povo, no entanto, restringida pela propria convencdo que a originou. Ressalte-se que a
representacdo era censitaria, isto €, ligada a riqueza do individuo além de outras limitacdes; c)
constitucionalismo, vai se materializar através de um documento fundamental — uma Constituicao
escrita — que a par de estabelecer limitacdes ao poder politico para garantir os direitos fundamentais
dos individuos institucionaliza a separacdo dos poderes [funcdes executivas, legislativas e judiciarias
atribuidas a érgaos distintos] em que ha o controle de um sobre o outro (é o sistema de pesos e
contrapesos ou checks and balances dos americanos), o Judiciario aparece para salvaguardar
eventuais rupturas; e d) soberania popular, que € o ideal rousseaniano da participacdo popular direta
na formacdo da vontade geral.” (PEREIRA NETO, Hidelbrando. Estado, Constituicdo e
Globalizagdo: As Novas Possibilidades do Constitucionalismo. ljui/RS: Universidade Regional do
Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul — UNIJUI, 2004. 134p. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento, Gestéo e Cidadania) p.29-30.)
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Ha clara predominancia do Direito privado sobre o publico, pois “para o
liberalismo, o Direito privado € o coracdo de toda a vida juridica, e o Direito publico,
pelo contrario, apenas uma leve moldura que deve servir de protecdo ao primeiro, e
particularmente, ao direito de propriedade”.**

Referida forma de Estado veio regulamentar, por meio das denominadas
“Constituicdes liberais”, os direitos individuais e politicos, ndo se preocupando,
entretanto, com problemas sociais e econémicos. Quanto aos direitos politicos, em
uma primeira fase, estavam ligados a propriedade, e com a evolugéo do conceito de
cidadania, em um segundo momento, esses direitos se desvinculam do poder
econdmico, atingindo certa igualdade juridica.

Igualdade que tem que ser avocada com ressalvas, pois a Declaracéo de
Direitos do Homem e do Cidaddo (1789) afirma em seu art. 1° que “os homens
nascem e sdo livres e iguais em direitos”. Porém, por tratar todos de forma igual,
sem considerar suas desigualdades, cometiam-se profundas injusticas sociais.
Como resultado, o Estado nao interventor, na busca dessa igualdade incondicional,
e 0 acirramento da competicdo no século XIX levaram a uma maior concentracao de
riquezas, e a miséria da populacéo chegou a niveis alarmantes.

Nessa fase de grandes revolucdes, a exploracdo do homem pelo homem
desperta forte reacdo ao liberalismo dominante, e os primeiros problemas desta
estrutura estatal surgem em meados do século XIX, na forma de reacdes contra o
status quo, com as grandes empresas monopolizando setores importantes da
economia, aniquilando as menores companhias e tolhendo a livre iniciativa.

Por ser a miséria dominante entre os proletarios, ndo restou aos liberais

detentores do poder politico, na busca por se manterem no poder, outro caminho

4 RADBRUCH. Filosofia do Direito. p 253. Citado por: PIRES, Maria Coeli Simfes. Direito Adquirido
e ordem publica: Seguranca Juridica e transformacdo democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.
1016p. p.360.
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gue ndo a adogcdo de teses sociais, incorporando as reivindicagcbes dos
trabalhadores para combater a marginalidade, a criminalidade e as revoltas sociais,
e instituindo legislagbes anti-truste de forma a garantir a livre concorréncia e

iniciativa, pelo menos em patrte.

2.4 O ESTADO SOCIAL DE DIREITO

No inicio do século XX, principalmente apds a | Guerra Mundial e o crack da
Bolsa de New York em 1929, a ordem liberal entra em crise, e a manutencdo do
paradigma liberal de Estado fica insustentavel. Alguns Estados™ tornam-se mais
assistencialistas, incorporando em sua Constituicdo direitos sociais, trabalhistas e
econdmicos, assumindo a forma de Estado Social-Liberal, que € a busca do bem-
estar social aliada ao capitalismo.

A teoria do economista britanico John Maynard Keynes prové ao Estado o
instrumental tedrico para intervir na economia. Essa teoria pregava que cabia ao
Estado — uma vez que o mercado por si sé ndo o fazia e o laissez-faire ja ndo
funcionava como pregavam os classicos — assumir a funcdo da demanda. Ao
encomendar grandes obras publicas e estimular determinados projetos de impacto
(auto-estradas, pontes, ginasios, represas, etc.), o Estado fez com que o setor

privado voltasse a ter vida, rompendo o bolsdo do desemprego. Nessa linha, no

15 . . . . . .. .. T
Como o Estado mexicano, o qual foi o primeiro a incorporar os direitos sociais em sua Constituicao
em 1917.
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paradigma do Estado Social, o Estado ndo € mais considerado um entrave aos
negdcios, mas um parceiro, um financiador.®

Enquanto isso, em outros paises, como a Russia, o caos econémico e social
foi tamanho que o Estado rompeu com o modelo capitalista e os valores liberais,

tornando-se um Estado socialista, resumindo-se tal modelo da seguinte forma:

As ConstituigBes socialistas consagram uma economia socialista,
garantindo a propriedade coletiva e estatal e abolindo a propriedade privada
dos meios de producdo. Ha uma clara énfase aos direitos econdmicos e
sociais e uma proposital limitacdo dos direitos individuais, pois o exercicio
destes direitos no Estado socialista estd condicionado a evolu¢éo do Estado
e da sociedade socialista que devem ser capazes de educar e preparar 0
cidadao a viver no futuro em uma sociedade completamente livre, onde réo
haja Estado, poder ou hierarquia: a sociedade comunista. o

Nesse momento historico, o desenvolvimento do Estado Social sofre uma
ruptura provocada pelos movimentos nacionalistas “nazi-facistas”, renascendo com
mais forca apos a Il Guerra Mundial, assim como o Estado socialista, que, apesar de
tais movimentos, continua sua expansao.

No poOs-Segunda Guerra, os Estados da Europa ocidental implementam de
vez o Estado do Bem-Estar Social, também denominado Welfare State, Estado-
Providéncia, ou Estado Social de Direito, que é marcado por um assistencialismo
ainda maior. Neste estagio, o Estado abandona totalmente sua postura
abstencionista liberal e passa a intervir no dominio econdmico regulando e, em
alguns casos, até mesmo exercendo atividade econémica.

Atribui-se ao Estado a missdo de buscar a igualdade pregada pela

Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 e da recém editada

® com a crise de 1929 e a eleicdo do democrata Franklin Delano Roosevelt em 1932, a teoria
keynesiana orientou todo o plano de recuperacdo dos Estados Unidos da América, o New Deal.
Convém ressaltar que, mesmo defendendo a busca do pleno emprego, a teoria de Keynes néo
significa uma aproximacédo da ideologia socialista.

" MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Globalizacdo e Exclusao. 1997. Disponivel em:
<http://www.datavenia.net/artigos/Direito_Constitucional/mundi.html>. Acesso em: 23 jan 2005.
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Declaracéo dos Direitos Humanos de 1948. Para atingir este telos e ajudar os menos
favorecidos, o Estado deveria intervir na ordem econdmica e social. Verifica-se uma
preocupagdo com o “bem comum”, com o0 ‘interesse publico”, ao contrario do
individualismo do periodo anterior.

Com a inclusdo dos direitos sociais e econdmicos em seu ordenamento
juridico, o Estado ampliou consideravelmente seu rol de atribuicdes. Algumas destas
foram assumidas como servigos publicos, e para isso o Estado criou empresas
publicas e fundacBes. A titulo de intervencdo no dominio econémico, passou a
instituir sociedades de economia mista e empresas publicas em concorréncia com a
iniciativa privada, bem como a fomentar, através de incentivos fiscais, subvencoes
ou regulacdo do mercado, as atividades que entendia como de interesse da
comunidade.

No Estado Liberal, o poder de policia era restrito a area de seguranca, apenas
buscando restringir direitos individuais em prol da ordem publica. Neste novo
paradigma ha ampliacéo das atividades do Estado a todos os setores da vida social,
e o poder de policia ndo se abstém da manutencdo da ordem publica, pois este
conceito foi alterado para englobar ndo s6 a seguranca, mas também a ordem

econdbmica e social.

Dessa concepcao politica de Estado Social, decorre a relativizacdo da
dicotomia do Direito; a divisdo publico-privado passa a ter cunho meramente
didatico: todo direito é publico, oriundo de um Estado superior, conforme
sustenta Hans Kelsen. Esse estado confunde-se com o publico, e a ele
cabe prover todas as necessidades.'®

% PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranca Juridica e

transformacdo democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.39.
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Esse paradigma de Estado Social, prestador de servicos, empresario e
investidor, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro,!® também trouxe como
conseqliéncia a idéia de supremacia da funcdo executiva sobre a legislativa e a
judiciaria, uma vez que “o grande volume de atribuicbes do Estado concentrou-se,
em sua maioria, em maos do Poder Executivo que, para atuar, ndo podia ficar
dependendo de lei, a cada vez, j& que sua promulgacdo depende de complexo e
demorado procedimento legislativo”.

Por influéncia do positivismo juridico e do modelo burocratico weberiano, ha
uma supervalorizacdo do formalismo; as normas séo vistas pelo seu carater formal e
totalmente despidas do telos de justica ou de bem comum. Via de consequéncia, o
Judiciario torna-se mero adaptador do caso concreto a lei, ndo analisando sua
finalidade, sua juridicidade.

O Estado torna-se protagonista de politicas econdmicas e sociais, forma
buscada também por Estados de economia pouco desenvolvida. Apesar da
promulgacdo de Constituicdes sociais, a implementacao dessas politicas nos paises
com essa caracteristica ndo chegou a se completar, ficando a populacdo, em sua
maioria, a margem de qualquer amparo publico. Mesmo nos paises europeus, esse

paradigma de Estado néo se mostrou eficiente, pois:

(...) a0 mesmo tempo em que foi chamado a agir nos campos social e
econbmico, para assegurar a justica social, passou a por em perigo a
liberdade individual, pela crescente intervencdo que vai desde a simples
limitacdo ao exercicio de direitos até a atuacdo direta no setor da atividade
privada, com a agravante de ndo alcancar a realizacdo do objetivo inerente
ao Estado Social de Direito, de assegurar o bem comum, pela realizacéo
desses direitos sociais e individuais nos varios setores da sociedade.?

% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.21.

% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessédo, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.23.
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Como mudanca de paradigma do Estado Liberal, sem se desvincular
totalmente de seus principios, o Estado do Bem-Estar Social via os direitos sociais
por uma oética liberal, tanto é que os direitos individuais e politicos descritos nas
Constituicbes eram classificados como normas de eficacia plena, enquanto os
direitos sociais e econémicos eram considerados normas programaticas.

Enquanto houve crescimento econdmico e alta arrecadacdo tributaria, o
Estado Social, em paises europeus, pode se sustentar e prestar alguns dos servigos
publicos a que se dispunha: educacdo publica e gratuita, assisténcia médica,
previdéncia, dentre outros. Entretanto, com o crescimento excessivo e distorcido da
organizacdo do Estado; a demanda crescente por sua atuacdo, o choque do
petréleo e a consequente crise da década de 1970 foram inevitaveis, e esse
panorama comecou a mudar, abrindo caminho para reformas liberais orientadas

para o mercado. Neste sentido, José Luiz Quadros de Magalhdes assim expde:

Com a crise econdmica hd uma diminui¢cdo da arrecadacéo tributéria. Para
isto o Estado Social estava preparado, pois vinha trabalhando com a idéia
de superavit e déficit orcamentario. Poupar nos momentos de crescimento e
investir para recuperar a economia nos momentos de crise. Entretanto a
crise profunda diminui a capacidade do Estado responder a crescente
demanda social, estando mais fragil justamente no momento onde € mais
requisitado.21

Frente a este quadro de escassez de recursos financeiros e a uma sociedade
cada vez mais desejosa da acdo positiva do Estado, manifesta-se a crise do
paradigma de Estado Providéncia. Por outro lado, o fracasso do regime socialista e a
crise politico-econdmica do Leste-Europeu criam um ambiente propicio para uma

rediscussao do papel do Estado.

2 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Globalizacdo e Exclusao. 1997. Disponivel em: <http://
www.datavenia.net/artigos/Direito_Constitucional/mundi.html>. Acesso em: 23 jan 2005.
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2.5 PRESSAO NEOLIBERAL

E justamente nesse periodo de crise econdmica e da derrocada do regime
socialista que se intensificam as criticas dos opositores ao Estado Providéncia —
Margareth Thatcher na Inglaterra e Ronald Reagan nos Estados Unidos da América
—, Qque o0 véem como causador de grandes dispéndios com sua politica
assistencialista e burocratica. Pregam a necessidade de minimizacdo do papel do
Estado, reputando-lhe como tarefas basicas a de manter a ordem e a de administrar
a justica, tarefas por si s6 consideradas demasiadamente vastas. A este movimento
se convencionou chamar de neo-liberal.

Ao mesmo tempo, o crescimento dos mercados mundiais e a ascensao dos
mercados financeiros, gerados pela facilidade tecnolégica nos campos da
informacéo, do transporte e da comunicacao, aliados a formacdo de uma rede cada
vez mais forte de relagbes internacionais — desta vez nao exclusivamente entre
Estados, mas também entre individuos, empresas, associacdes e organizacdes nao-
governamentais — conduzem a um repensar da atuacao estatal.

Nesse momento histérico, o capital se apresenta cada vez mais global e
comeca a se deslocar com enorme facilidade a procura de Estados que Ihe
oferecam melhores condi¢gfes para expanséo dos seus lucros.

Como resultado desse processo evolutivo, constata-se que ndo ha mais lugar
para uma maquina estatal poderosa como a existente nos Estados Sociais; de outro
lado, ndo se pode permitir um retorno ao paradigma liberal sob pena de fomentar a
excluséo social e piorar a condicédo de existéncia para a maior parte da humanidade.
E nesse cenario complexo de reformulacido do papel do Estado que surge a

proposta de um Estado Democratico de Direito, “mediante a reconstrucdo da idéia
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de Estado e de sociedade civil, em logica de complementaridade, superando a

nocao de auto-excludéncia e redefinindo-se o espaco publico e o espaco privado.”??

2.6 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Frente ao questionamento do desgaste da estrutura estatal social, dos
dogmas liberais, dos objetivos, dos fundamentos, da estrutura e, até mesmo, da
razdo de ser do Estado; surge o Estado Democrético de Direito, por alguns visto
como uma sintese evolutiva dos dois paradigmas de Estado anteriores; por outros,
COmMOo um conceito Novo.

José Joaquim Gomes Canotilho® destaca que o objetivo primordial do Estado
Democratico de Direito é a superacao das desigualdades sociais e regionais, atraves
da instauracdo de um regime democratico que realize a justica social. Para atingi-lo
utiliza como principios reguladores a constitucionalidade;** a democracia (pluralista,
representativa e participativa); o sistema de direitos fundamentais (compreendendo
este os individuais, coletivos, sociais e culturais); a justica social (como principio da
ordem econdmica e da ordem social); a igualdade; a divisdo de poderes, a

independéncia do juiz; a legalidade e a seguranca juridica.

22 PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranca Juridica e
transformacé@o democrética. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.44.

23 Citado por Hidelbrando Pereira Neto. PEREIRA NETO, Hidelbrando. Estado, Constituicdo e
Globalizagdo: As Novas Possibilidades do Constitucionalismo. ljui/RS: Universidade Regional do
Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul — UNIJUI, 2004. 134p. Dissertacdo (Mestrado em
Desenvolvimento, Gestdo e Cidadania). p.41.

24 Segundo este autor lusitano, o Estado Democratico de Direito se funda na legitimidade de uma
Constituicdo rigida, emanada da vontade popular que, dotada de supremacia, vincule todos os
poderes e atos deles provenientes, com as garantias de atuagdo livre de regras da jurisdigéo
constitucional.
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No Estado Democratico de Direito, almeja-se a efetiva participagdo popular no
processo politico de deliberacdo e no controle da Administracdo Publica, como
condicdo para legitimacdo e pressuposto do principio da soberania; o conceito de
interesse publico se humaniza e o principio da legalidade deixa de ser formalista e
passa a ser mais principiologico.

Nesse paradigma de Estado, tem-se redimensionada a relagdo entre publico
e privado,® uma vez que a democracia impde a necessidade de um amplo espaco
de deliberacdo social, apresentando uma outra visdo do que seja 0 espaco publico
de deciséo, que ndo pode ser confundido simplesmente com o Estado. Maria Tereza

Fonseca Dias alerta:

a esfera publica, nesse sentido, ndo pode mais se confundir com a esfera
estatal, mas deve consistir numa estrutura intermediaria entre o sistema
politico, por um lado, e os setores privados do mundo da vida e os sistemas
funcionais, por outro, segundo a perspectiva da teoria habermasiana.

Ha ainda autores, como José Alfredo de Oliveira Baracho, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, dentre outros, que acrescentam
a esse momento a idéia de Estado Subsidiario, que ndo € absenteista como o

Liberal, tampouco totalizador como o Social. Neste sentido, Maria Coeli Simbes

2 “Hoje em dia, ndo é somente o Estado o responsavel direto pela satisfacdo das necessidades
publicas, pois o0 setor privado também passou a ter papel fundamental. A tematica da rearticulacédo
das relacdes Estado/Sociedade adquire nova perspectiva: o fortalecimento da sociedade civil se faz
solidario com a construgdo da democracia e da cidadania e remete apropria democratizacdo do
Estado, ainda que nao se reduza a isto (Cunill, 1995). Cada vez mais, a esfera do publico tem relacéo
com aqueles assuntos e bens que sé@o do interesse de toda a comunidade, e ndo com a natureza e
identidade do 6rgédo encarregado de satisfazer a demanda respectiva.” (URREJOLA, Sebastian Cox.
Politicas sociais e justica comunitaria — a¢fes de interesse publico, a partir da sociedade civil no
Chile. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos e GRAU, Nuria Cunill (Org.). O Pablico Nao-Estatal na
Reforma do Estado. Rio de Janeiro: Fundacéao Getulio Vargas, 1999. p.191.)

6 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito
administrativo a partir do estudo da relagdo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2003. 268p. p.151.
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Pires?’ observa que este novo Estado que surge nesse periodo de “revisédo
paradigmatica” deve ter uma atuacdo estatal “de carater subsidiario, com vistas a

superacéao da situacao de excludéncia social”.

2.6.1 Principio da Subsidiariedade

O principio da subsidiariedade apresenta papel de destaque “no estudo de
uma nova tendéncia na execucdo das tarefas desenvolvidas pelo Estado”,?® e tem
como origem,?® no plano filoséfico, as idéias de Aristételes, Dante Alighieri,
Francisco De Victoria e Francisco de Suarez; e, no plano da doutrina social da

lgreja, as enciclicas papais, em especial as enciclicas Rerum Novarum® e

Quadragésimo Anno,*! do Papa Pio XI em 1931; a Mater et Magistra,*> do Papa

?’ PIRES, Maria Coeli Simdes. Direito Adquirido e ordem publica: Seguranca Juridica e

transformacdo democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. 1016p. p.56.

28 ZAINAGHI, Diana Helena de Cassia Guedes. O Principio da Subsidiariedade. Revista de Direito
Constitucional e Internacional. Sdo Paulo. v.8, n.33 , p.125-140, out./dez. 2000. p. 125.

? HORTA, Raul Machado. Federalismo e o Principio da Subsidiariedade. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva. (Org.) As vertentes do Direito Constitucional Contemporaneo. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2002. 461-472p. p.461.

% “Dissemos que ndo é justo que o individuo ou a familia sejam absorvidos pelo Estado, mas é
justo, pelo contrario, que aquele e esta tenham a faculdade de proceder com liberdade, contando que
ndo atentem contra o bem geral, e ndo prejudiquem ninguém. (...) Os poderes publicos ndo podem,
pois, legitimamente, arrogar-se nenhum direito sobre elas [sociedades], atribuir-se a sua
administracdo; a sua obrigacdo €é antes respeité-las, protegé-las e, em caso de necessidade,
defendé-las. Justamente o contrario € o que Nos temos sido condenados a ver, principalmente nestes
ultimos tempos. Em ndo poucos paises, o Estado tem deitado a médo a estas sociedades, e tem
acumulado a este respeito injustica sobre injustica: sujeicdo as leis civis, privages do direito legitimo
de personalidade, espoliacdo dos bens”. (Grifo nosso) (Papa LEAO XIll. Carta Enciclica Rerum
Novarum. Roma. 1891. n° 19/31. Disponivel em: <http://www.vatican.va/holy father/pius_xi/
encyclicals/documents/hf_p-xi_enc_19310515 quadragesimo-anno_en.html>. Acesso em: 19 dez
2005.)

81 +79. As history abundantly proves, it is true that on account of changed conditions many things
which were done by small associations in former times cannot be done now save by large
associations. Still, that most weighty principle, which cannot be set aside or changed, remains fixed
and unshaken in social philosophy: Just as it is gravely wrong to take from individuals what they can
accomplish by their own initiative and industry and give it to the community, so also it is an injustice
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Jodo XXl em 1961; e a Centesimus Annus,*® do Papa Jodo Paulo Il em 1991.
Porém o tema tomou maior relevo a partir do Tratado de Maastricht, assinado em 7
de fevereiro de 1992, relativo a Unido Européia, e est4 sendo objeto de estudo nas
areas do Direito Internacional, Administrativo e Constitucional, gerando a expressao
“Estado Subsidiario”.

Na doutrina social da Igreja, como expde Raul Machado Horta,®* “o principio

da subsidiariedade esta articulado com a preservagdo dos corpos intermediarios da

and at the same time a grave evil and disturbance of right order to assign to a greater and higher
association what lesser and subordinate organizations can do. For every social activity ought of its
very nature to furnish help to the members of the body social, and never destroy and absorb them.

80. The supreme authority of the State ought, therefore, to let subordinate groups handle matters
and concerns of lesser importance, which would otherwise dissipate its efforts greatly. Thereby the
State will more freely, powerfully, and effectively do all those things that belong to it alone because it
alone can do them: directing, watching, urging, restraining, as occasion requires and necessity
demands. Therefore, those in power should be sure that the more perfectly a graduated order is kept
among the various associations, in observance of the principle of "subsidiary function,” te stronger
social authority and effectiveness will be the happier and more prosperous the condition of the State.”
(Papa PIO XI. Carta Enciclica Quadragesimo Anno. Roma. 1931. n° 79-80. Disponivel em: <http://
www.vatican.va/holy_father/pius_xi/encyclicals/documents/hf_p-xi_enc_19310515_quadragesimo-
anno_en.html>. Acesso em: 19 dez 2005.)

32 wniciativa pessoal e intervencao dos poderes publicos em matéria econdmica

51. Devemos armar desde ja que o mundo econdmico é criacdo da iniciativa pessoal dos cidadaos,
qguer desenvolvam a sua atividade individualmente, quer facam parte de alguma associacdo
destinada a promover interesses comuns.

52. Mas nele, pelas razdes ja aduzidas pelos nossos predecessores, devem intervir também os
poderes publicos com o fim de promoverem devidamente o acréscimo de producdo para 0 progresso
social e em beneficio de todos os cidadéos.

53. A acdo desses poderes, que deve ter carater de orientacdo, de estimulo, de coordenacéo,
de supléncia e de integracdo, ha de inspirar-se no "principio de subsidiariedade". formulado por
Pio XI na enciclica Quadragesimo Anno(...)” (Grifo nosso) (Papa JOAO XXIIl. Carta Enciclica Mater
et Magistra. Roma 1961. n° 51-53. Disponivel em: <http://www.vatican.va/holy father/
john_xxiii/fencyclicals/documents/hf_j-xxiii_enc_15051961 mater_po.html>. Acesso em: 19 dez 2005.)

% “para a realizacdo destes objectivos, o Estado deve concorrer tanto directa como indirectamente.
Indirectamente e sequndo o principio de subsidiariedade, criando as condi¢des favoraveis ao
livre exercicio da actividade econdmica, gue leve a uma oferta abundante de postos de
trabalho e de fontes de rigueza. Directamente e segundo o principio de solidariedade, pondo, em
defesa do mais débil, algumas limitagbes a autonomia das partes, que decidem as condi¢cdes de
trabalho, e assegurando em todo o caso um minimo de condi¢cdes de vida ao desempregado.” (Grifo
nosso) (Papa JOAO PAULO II. Carta Enciclica Centesimus Annus. Roma. 1991. Cap. Il. Rumo as
"Coisas Novas" de Hoje. Disponivel em: <http://www.vatican.va/edocs/POR0067/ _P4.HTM>. Acesso
em: 19 dez 2005.)

% HORTA, Raul Machado. Federalismo e o Principio da Subsidiariedade. In: MARTINS, Ives Gandra
da Silva. (Org.) As vertentes do Direito Constitucional Contemporaneo. Rio de Janeiro: América
Juridica, 2002. 461-472p. p.462.
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sociedade pluralista para realizacdo do bem comum”, e, de acordo com o que

expdem as fichas técnicas do parlamento europeu, no Direito Comunitario:

O principio da subsidiariedade prossegue dois objectivos opostos. Por um
lado, permite que a Comunidade intervenha, quando as medidas
individualmente adoptadas pelos Estados-Membros n&o possibilitem uma
solugéo cabal. Por outro lado, visa manter a competéncia dos Estados-
Membros nos dominios que ndo podem ser melhor regidos por uma
intervengdo comunitaria. A inclusdo deste principio nos Tratados europeus
devera permitir que as decisdes comunitarias sejam adoptadas a um nivel
tdo préximo quanto possivel dos cidadaos.®

De forma bastante didatica, Odete Medauar® divide o principio da

subsidiariedade em dois aspectos; o vertical e o horizontal. O primeiro:

aparece na Unidao Européia como critério de distribuicio de competéncias
entre esta e os Estados-membros, no sentido de que a comunidade
intervém apenas se e na medida em que os objetivos da acdo ndo possam
ser suficientemente realizados pelos Estados-membros.

Ainda em relacdo ao aspecto vertical, no campo interno, o principio diz
respeito a reparticdo de competéncias entre entes federados ou entre unidades
administrativas nos Estados unitarios.

Quanto ao aspecto horizontal, a autora expde que € utilizado nas relacbes
entre a esfera estatal e a ndo estatal, dada a primazia a iniciativa privada e carater
residual a estatal, “seria, pois, um critério para fixar a distribuicdo entre a atuacao
publica e a atuacédo privada no ambito interno de um Estado”.

A subsidiariedade horizontal também é aplicAvel nas acepcbes de

proximidade — “a atuacéo deve ser conferida ao 6rgao mais proximo do cidadao” — e

% PARLAMENTO EUROPEU. Caracteristicas essenciais da ordem juridica comunitéaria: O

principio da subsidiariedade. Fichas Técnicas 1999-2002. Disponivel em:<http://www.europarl.eu.int/
factsheets/1_2 2 pt.htm>. Acesso em: 22 dez 2005.

% MEDAUAR. Odete. O Direito Administrativo em evolugédo. 2 ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais. 2003. 298p. p.245-246.
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de suficiéncia, pela qual “a tarefa deve ser dada ao 6rgdo que pode realiza-la com
eficiéncia”.

Como principais caracteristicas, Maria Sylvia Zanella Di Pietro dispde:

Algumas idéias sdo inerentes ao principio da subsidiariedade: de um lado, a
de respeito aos direitos individuais, pelo reconhecimento de que a iniciativa
privada, seja através dos individuos, seja através das associacbes, tem
primazia sobre a iniciativa estatal; em consonéncia com essa idéia, o Estado
deve abster-se de exercer atividades que o particular tem condi¢cdes de
exercer por sua prépria iniciativa e com seus préprios recursos; em
consequéncia, sob esse aspecto, 0 principio implica uma limitacdo a
intervencdo estatal. De outro lado, o Estado deve fomentar, coordenar,
fiscalizar a iniciativa privada, de tal modo a permitir aos particulares, sempre
que possivel o sucesso na conducdo de seus empreendimentos. E uma
terceira idéia ligada apo principio da subsidiariedade seria a de parceria
entre publico e privado, também dentro do objetivo de subsidiar a iniciativa
privada, quando ela seja deficiente.’

Segundo Paulo Medina,*® o principio da subsidiariedade “aponta no sentido
da valorizacdo da liberdade individual, ndo nos moldes imperantes na época do
Liberalismo, mas uma liberdade responsavel e condicionada pelo bem comum?”,
tendo como principais caracteristicas a primazia da iniciativa privada sobre a estatal,
a limitagdo da intervencédo estatal, a reparticdo de competéncias, e “na atividade de
fomento e incentivo a ser praticada pelo Estado, aparece, crescentemente a idéia de
parceria entre publico e privado como forma de subsidiar a iniciativa privada, quando
ela seja deficiente”.

No mesmo diapasdo da liberdade individual responsavel, que coloca o bem
comum acima da liberdade soberana do individuo, José Alfredo de Oliveira Baracho

ensina:

3" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo PuUblica: Concesséo, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.25.

% MEDINA, Paulo. O Principio da Subsidiariedade. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva. As vertentes
do Direito Constitucional Contemporaneo. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002. 243-252p.
p.247.
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A subsidiariedade ndo deve ser interpretada como um principio que propde
o Estado minimo e débil, que se retrai a simples func¢des de vigilancia,
resguardo ou arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promocao do
bem-estar, de toda presenca ativa para orientar e articular as atividades
humanas. Nao objetiva destruir as competéncias estatais, mas reordena-las,
de maneira idonea e responsével.39

Para esse autor, 0 que separa a idéia de Estado Providéncia e de Estado
Subsidiario € que neste o Estado € o responsavel pela execucdo de suas tarefas
para concretizacdo do interesse geral, porém ndo o Unico, pois cabe a sociedade
civil contribuir para a execucdo das mesmas,*® enquanto naquele o Estado é por
tudo responsavel.

Segundo Diana Helena de Céassia Guedes Marmora Zainaghi,** o “principio
de subsidiariedade tem como finalidade afiancar e fortalecer o regime municipal”,
visto que, dada a proximidade entre autoridade e cidaddo, o regime facilita o
“diagnéstico dos problemas sociais” e fomenta a “participagcdo motivada e
responsavel dos grupos sociais na solucdo dos problemas”, gerando confianca,
controle e credibilidade.

Quando se trata da analise do principio da subsidiariedade em relacdo ao

mercado, Maria Coeli Simdes Pires relata que:

As privatizagfes, o retorno as concessodes, as terceiriza¢des e o apelo forte
as parcerias do setor privado, por um lado, e a redugdo da intervencao
indireta do Estado no mercado, representada pelo seu papel normativo,
regulador, fiscalizador, fomentador e planejador (arts. 174, 88 3° e 4°, e
179), operada especialmente pela politica de desregulamentacdo da
economia, com a prevaléncia das regras de mercado, por outro,
concretizam a ideologia da subsidiariedade, que, extremada ou distorcida
pela politica abstencionista, ganha a conotacédo de liberalismo.

(..)

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de subsidiariedade: Conceito e Evolu¢édo. Rio
de Janeiro: Forense, 1997. 95p. p.48.

0 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de subsidiariedade: Conceito e Evolugéo. Rio
de Janeiro: Forense, 1997. 95p. p.60.

*1 ZAINAGHI, Diana Helena de Céassia Guedes. O Principio da Subsidiariedade. Revista de Direito
Constitucional e Internacional. S&do Paulo. v.8, n.33, p.125-140, out./dez. 2000. 133-135p.
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Assim, relagbes de complementariedade e de cooperagdo entre o Estado e
o mercado, tendentes a suprir as demandas do aparelhamento
administrativo e a insuficiéncia de recursos da sociedade, séo inevitaveis e
até desejaveis. Contudo, devem ser travadas sob o pdlio da ética, que ha de
informar toda a aplicagdo do principio da subsidiariedade. Nao podem,
portanto, ser olvidados os limites a liberdade de negociacdo, sendo
intangivel o interesse publico por transacdo entre agentes publicos e a
iniciativa privada. Isso, por imperiosa imposi¢cdo do principio republicano —
fundamento de ordem politica que rejeita o trato privado da coisa publica — e
da isonomia — que obstaculiza o estabelecimento de privilégios em favor de
qualquer agente do mercado.*?

E nessa atuacdo subsidiaria do Estado que as Parcerias Publico-Privadas se
fortalecem, de forma a reservar ao Estado as fungdes de fiscalizador e garantidor do
interesse publico. Porém o desafio constitui a identificacdo de mecanismos que
permitam assegurar a efetiva democracia no processo de deliberacdo da vontade do
Estado e da Administracdo Publica e o controle dos interesses da sociedade, em um

mundo globalizado e plural como hoje se apresenta.

*2 PIRES, Maria Coeli Simdes. Descentralizacdo e Subsidiariedade. Revista do Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais. Ano XVIIl, n.3, jul-set 2000. p.35-72.
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3 REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO

No Brasil, como nos demais paises em desenvolvimento, ndo se chegou a
completar o modelo de Estado do Bem-Estar Social. Esse fato ndo quer dizer que o
Estado brasileiro ndo tenha se tornado assistencialista, prestador de servigos,
empresario e investidor. Assim como nos demais paises, no Brasil também se
verificou uma supremacia da funcao executiva sobre a legislativa e a judiciaria, com
a agravante de que se vivia em um regime de excecdo, situagcao que tornou o
Estado extremamente centralizador se propondo a um numero enorme de
atribuicBes que, logicamente, ndo conseguiu efetivar.*®

No entanto, com 0s movimentos de “redemocratizacdo” no Pais, que
culminaram com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, verifica-se, apesar
da afirmacdo literal da concepcdo de um Estado Democratico de Direito, que
historicamente ha positivacdo das caracteristicas do Estado Social em convivio com
a importancia da participacdo popular e do controle social tipicos do Estado
Democratico de Direito.

Porém, toda vez que se fala em mudar os contornos do Estado e da relacao
Estado-sociedade, vem & tona o tema de uma necessaria reforma administrativa. No

Brasil ndo é diferente, as Parcerias Publico-Privadas surgem em um momento de

S\ incompletude baseia-se no fato de que, em comparacdo com as denominadas democracias
consolidadas, o estado no Brasil é uma construgdo inacabada. Primeiramente, o estado patrimonial
ndo é residual no Brasil. HA um estado patrimonial que foi herdado de Portugal, mesclado com as
elites agrarias e que se encarnou na politica e na burocracia sob uma forma estamental que vem
exercendo, para o bem e para o mal, papel ativo no desenvolvimento do Pais. (Faoro, 1982) No que
se refere a0 modelo de gestdo publica, nunca chegamos a apresentar um modelo de burocracia
publica, sendo um padrdo hibrido de burocracia patrimonial. H& uma trajetéria de construgdo
burocratica e outra de construcdo democratica, mas ambas parecem reciprocamente disfuncionais
(Martins, 1997). O estado patrimonial esta visceralmente incrustado na cultura politica brasileira e se
manifesta no clientelismo, no corporativismo, no fisiologismo e ra corrupcdo.” (Palestra proferida em
novembro de 2001, por: MARTINS, Humberto Falcdo. Reforma do Estado: A predominancia do
ajuste fiscal. Rio de Janeiro: nov. 2001. Palestra: Pontificia Universidad Catdlica del Peru. Disponivel
em <http://palestra.pucp.edu.pe/pal_int/impresora/reforma/martins.htm>. Acesso: em 17 mai 2005.)



40

redefinicdo dos papéis do Estado brasileiro em um plano de reforma dita gerencial.
No entanto, o tema merece atencdo maior. Assim, antes de tratar da reforma
gerencial, cabe analisar as duas outras reformas implementadas no Brasil: uma
instituida na década de 30 do século XX, na Era Vargas, e outra na década de 60,
apos o Golpe Militar, ambas com a finalidade de fortalecimento do Estado Nacional e

com a intervencao deste no dominio econdémico.

3.1 REFORMA ADMINISTRATIVA DA ERA VARGAS

Considerada a primeira reforma administrativa brasileira, a da “Era Vargas”,
também conhecida como “Reforma do DASP”, ocorreu em momento de instituicdo e
consolidacdo, no Brasil, do paradigma de Estado do Bem-Estar Social, com o
fortalecimento do Estado Nacional, intervencdo deste no dominio econémico e
expectativa de ruptura com a Administracdo Publica patrimonialista/coronelista, em
gue ha confuséo entre o publico e o privado, de traco marcante no Brasil. Buscou-
se, principalmente, com essa reforma, adotar os principios da burocracia classica.**

O ato que deu inicio ao processo de reforma foi o Decreto-Lei n°® 284, de 28
de outubro de 1936, que em substituicdo a Comissdo Permanente de Padronizacéo

de 1935 criou o Conselho Federal do Servico Publico,*® mais tarde sendo

* “Burocracia ¢ a instituicAo administrativa que usa, como instrumento para combater o nepotismo e
a corrupcdo — dois tragos inerentes a administracdo patrimonialista —, os principios de um servico
publico profissional e de um sistema administrativo impessoal, formal e racional.” (BRESSER-
PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do setor publico: estratégia e estrutura para um novo Estado. In:
BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter (Orgs). Reforma do Estado e Administracao
Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Editora Fundacgéo Getulio Vargas, 1998. 316p. p.26.)

5 Alguns autores consideram o manifesto da Alianca Liberal de 3 de janeiro de 1930, que enumerava
os principais problemas da administracdo piblica, o primeiro documento da reforma administrativa,
porém esta s0 foi iniciada com o Decreto-Lei n° 258/36.
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substituido, através do Decreto n°® 579 de 30 de julho de 1938, pelo Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), que tinha competéncia para reger a
organizacdo administrativa, elaborar a proposta de orcamento e fiscalizar a
execucdo orcamentaria. No entanto com a queda de Vargas, a partir de 1945, o
DASP tornou-se Orgdo assessor e nao mais normativo/fiscalizador, quando
finalmente, em 1986, foi extinto.

Nessa reforma administrativa, buscou-se implementar no Pais uma
administracdo publica nos moldes da burocracia classica®® proposta por Weber,
denominada de racional-legal, que cria uma série de processos e procedimentos a
fim de evitar a corrupcédo e o patrimonialismo. Buscou-se organizar a administracéo
publica implantando sistemas de padronizagédo, melhoria da méo-de-obra através de
concurso publico, instituicio de uma funcdo orcamentaria e uma simplificacéo,
padronizacao e racionalizacdo do material adquirido pela Administracéo Publica.

Porém os primeiros sinais da disfuncionalidade desse sistema centralizador
rapidamente comecaram a aparecer com a criacdo da primeira autarquia, a partir da
idéia de certa descentralizacdo e moderada flexibilizagdo dos servigos publicos.

Os criticos do modelo burocrético classico, mmo Bresser-Pereira no Brasil,
David Osborne e Ted Gaebler nos Estados Unidos, Roberto Dromi na Argentina e
Mério Rusciano na Itdlia entendem que esse sistema € falho, ndo sé porque é

centralizador, mas também porque da mais énfase a processos do que a resultados.

9 up administragdo publica burocratica nasceu, portanto, da necessidade de desenvolver-se um tipo
de administracdo que partisse ndo apenas da clara distingdo entre o publico e o privado, mas também
da separacdo entre o ser politico e o administrador publico. Desenvolveu-se, portanto, a partir da
concepcdo de uma organizacdo burocratica capitalista, baseada na centralizagdo das decisbes, na
hierarquia e no principio da unidade de comando, na estrutura piramidal de poder, no controle passo
a passo dos processos administrativos. Consistia, na verdade, em uma burocracia estatal de
administradores formados especialmente para desconfiar de tudo e de todos, tendo em vista que a
tradicdo informava que, se assim ndo fosse, os "fantasmas" do patriarcalismo e do nepotismo
poderiam ressuscitar.” (SILVA, Christine Oliveira Peter da. A Reforma Administrativa e a Emenda n°
19/98: Uma Analise Panordmica. Revista Juridica Virtual. Brasilia, vol. 1, n. 1, maio 1999.
Disponivel em  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_01/Reforma%20Administrativa.htm>.
Acesso: em 18 mai 2005.)
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Segundo Maria Tereza Fonseca Dias,*’ as principais criticas a “Reforma do

DASP” foram:

a) As teorias administrativas que embasaram as idéias reformistas eram
originarias de paises desenvolvidos, em especial os EUA, e tinha aspiragbes
de universalidade.(...)

b) A reforma buscava distinguir politica de administracdo, como se isso
fosse possivel no campo das reformas administrativas. (...)

c¢) Consagrava a crenca na “administracéo cientifica”. (...)

d) Deu maior énfase ao controle do que a prestagdo do servico -
Glorificacdo dos meios em detrimento dos fins.

e) A reforma foi autoritdria e impositiva, perfeitamente coerente com o
regime politico em vigor na época de sua implantagéao.

f) Houve concentracdo do poder e centralizacdo de todas as atividades de
administracdo geral num Unico 6rgdo e a crenca na auto-suficiéncia técnica

do 6rgao central (DASP), o que acabava por reforcar o estilo autoritario da
reforma.

g) A Administragdo Publica tornou-se um sistema fechado, criando uma
entropia com o meio.

h) Houve negligéncia dos aspectos informais e da importancia da
estruturacdo dos grupos dentro da organizacdo, haja vista que a
Administracdo Publica ndo € um conjunto de atividades, mas um sistema
coerente.

i) A Administracdo Publica passou a exorbitar dos seus objetivos, entrando
em &reas a ela estranhas.

i) A reforma buscou combater o Estado patrimonialista, sem, contudo,
chegar a substitui-lo, como pretendia, pelo regime do mérito e da
racionalidade administrativa.

k) Foi por demais abrangente e de natureza global.

[) Criou um campo aberto entre o nominal (o que foi propugnado) e o real (o
que efetivamente foi implementado e funcional na pratica administrativa).

A analise dessa reforma administrativa € importante, pois diversos padrdes
administrativos criados por esse movimento vieram e vém se repetindo nos atos da
Administracdo Publica brasileira, agindo como pontapé inicial para uma
administracdo mais organizada e profissional. Porém referida reforma ndo conseguiu
substituir o Estado Patrimonialista/Coronelista vigente e ainda consagrou o

formalismo, a centralizag&o do poder e 0 consequente autoritarismo.

*" DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito
administrativo a partir do estudo da relacdo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2003. 269p. p.181-182.



43

3.2 REFORMA ADMINISTRATIVA DO DECRETO-LEI N° 200/67

Com o retorno de Getulio Vargas ao Poder, em 1952 foi iniciado um processo
de debates sobre a reforma administrativa, processo que durou 15 anos, culminando
com a edicdo do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, no governo do
Presidente Castello Branco, em virtude da autorizacdo do art. 9° do Ato Institucional
n° 4, de 7 de dezembro de 1966.%8

O referido decreto-lei era extremamente amplo — 17 titulos — e tratou da
organizacdo da Administragdo Publica Federal; dos principios fundamentais das
atividades da Administracdo Publica (planejamento, coordenacdo, descentralizacao,
delegacdo de competéncia e controle); do planejamento, do orgamento-programa e
da programacéo financeira; da supervisdo ministerial, da organizagcdo e competéncia
da Presidéncia da Republica e Ministérios, dos sistemas de atividades auxiliares, da
seguranca nacional, das forgcas armadas, das normas de administracdo financeira e
de contabilidade; de disposi¢cOes referentes ao pessoal civil; de normas relativas a
licitacbes para compras, obras, servicos e alienacdes; e, na parte que tratava da
reforma administrativa, disciplinou o seu processamento, com a previsdo de gastos

para atender as despesas decorrentes de sua execucao.

8 0 Al n° 4/1966 ‘convoca extraordinariamente o congresso nacional e fixa normas para a votacdo da
nova carta constitucional“, porém seu art. 9° permite que:

“Art. 9°. O Presidente da Republica, na forma do art. 30 do Ato institucional n° 2, de 27 de outubro
de 1965, poderd baixar Atos Complementares, bem como decretos-leis sobre matéria de seguranca
nacional até 15 de marco de 1967.

§ 1° - Durante o periodo de convocacdo extraordinaria, o Presidente da Republica também podera
baixar decretos-leis sobre matéria financeira.

§ 2° - Finda a convocacdo extraordinaria e até a reunido ordindria do Congresso Nacional, o
Presidente da Republica podera expedir decretos com forca de lei sobre matéria administrativa e
financeira.” (Ato Institucional n® 4, de 7 de dezembro de 1966, disponivel em: <http://www.acervo
ditadura.rs.gov.br/legislacao_5.htm>. Acesso em: 18 mai 2005.)
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Pelo Decreto-Lei n°® 200/67 foi implantada uma filosofia de descentralizagdo e
delegacdo de competéncias, privilegiando-se a administracdo indireta por meio da
criacdo de autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas
publicas. Nesse setor, foram reduzidos o0s controles meramente formais,
flexibilizando-se a geréncia de recursos publicos.

Segundo o Presidente Castello Branco, o principal propdsito da reforma
administrativa era “obter que o setor publico possa operar com a eficiéncia da
empresa privada”,*® porém a norma foi considerada programatica, e suas principais
criticas, segundo Maria Tereza Fonseca Dias,”® foram quanto & ineficiéncia dos
mecanismos de controle, que ndo permitiam o acompanhamento e a avaliacdo dos
resultados apresentados pela administracdo indireta; a auséncia de efetiva
supervisdo dos atos e resultados das empresas publicas, autarquias e fundacgobes; a
contratagcdo de empregados, sobretudo na administracdo indireta, sem concurso
publico, aumentando ainda mais o clientelismo; a concessdo excessiva de
autonomia as empresas estatais; 0 uso patrimonialista das autarquias e fundacotes
mediante a alianca politca com o regime militar; e o aumento dos poderes
administrativos estatais.

Mesmo com as criticas apresentadas, pela andlise dessa reforma

administrativa, verifica-se que a mesma deu 0s primeiros passos no sentido da

49 Mensagem proferida pelo Presidente em 1965, conforme Maria Tereza Fonseca Dias (DIAS, Maria
Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito administrativo a
partir do estudo da relagcdo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003. 269p.
p.189.).

* DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito
administrativo a partir do estudo da relacdo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2003. 269p. p.194-195.
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descentralizacdo, da busca da eficiéncia e da economicidade na administracédo

publica.>

3.3 REFORMA ADMINISTRATIVA GERENCIAL

O contexto que antecedeu a reforma gerencial foi o aduzido, aliado a um
movimento pela desestatizacdo encabecado por Hélio Beltrdo, a partir de 1979,
denominado “Programa Nacional de Desburocratizagdo”, que tinha como principais
objetivos os enumerados no Decreto n° 83.740, de 18 de julho de 1979 a

Constituicdo Federal de 1988 que consagrou o Estado Democratico de Direito,

®L “Art. 14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificacdo de processos e
supressao de controles que se evidenciarem puramente formais ou cujo custo seja evidentemente
superior ao risco”. (Decreto-Lei n® 200/67)

2 DECRETO N° 83.740, DE 18 DE JULHO DE 1979.

Institui o Programa Nacional de Desburocratizagdo e da outras providéncias.

Art . 3° - O programa tera por objetivo:

a) construir para a melhoria do atendimento dos usuarios do servico publico;

b) reduzir a interferéncia do Governo na atividade do cidaddo e do empresario e abreviar a solugao
dos casos em que essa interferéncia € necessdria, mediante a descentralizacdo das decisbes, a
simplificacdo do trabalho administrativo e a eliminacdo de formalidades e exigéncias cujo custo
econdmico ou social seja superior ao risco;

c) agilizar a execucdo dos programas federais para assegurar o cumprimento dos objetivos
prioritarios do Governo;

d) substituir, sempre que praticavel, o controle prévio pelo eficiente acompanhamento da execugéo
e pelo reforco da fiscalizagdo dirigida, para a identificacdo e correcdo dos eventuais desvios, fraudes
e abusos;

e) intensificar a execucdo dos trabalhos da Reforma Administrativa de que trata o Decreto-lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, especialmente os referidos no Titulo XIlII;

f) fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa pequena e média, que constituem a
matriz do sistema, e consolidando a grande empresa privada nacional, para que ela se capacite,
guando for o caso, a receber encargos e atribuicbes que se encontram hoje sob a responsabilidade
de empresas do Estado;

g) impedir o crescimento desnecessario da maquina administrativa federal, mediante o estimulo a
execucdao indireta, utilizando-se, sempre que praticavel, o contrato com empresas privadas
capacitadas e o convénio com 6rgdos estaduais e municipais;

h) velar pelo cumprimento da politica de contencéo da criacéo indiscriminada de empresas publicas,
promovendo o equacionamento dos casos em que for possivel e recomendavel a transferéncia do
controle para o setor privado, respeitada a orientacdo do Governo na matéria.
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alterando a forma de conceber a Administracdo Publica em alguns principios
basilares, o que, segundo Bresser-Pereira, foi um retrocesso uma vez que busca a
consolidacdo do antigo modelo burocratico weberiano, que nada mais foi do que
uma reacdo da Assembléia Constituinte ao "clientelismo” impregnado pela reforma
do Decreto-Lei n® 200/67. Por fim, uma outra proposta surgida antes da proposta da
“reforma administrativa gerencial” foi o “Programa Federal de Desregulamentacéo”,

instituido pelo Decreto n°® 99.179, de 15 de marco de 1990:

com a finalidade de fortalecer a iniciativa privada, em todos os seus campos
de atuacdo, reduzir a interferéncia do Estado na vida e nas atividades do
individuo, contribuir para a maior eficiéncia e o menor custo dos servigos
prestados pela Administragdo Publica Federal e sejam satisfatoriamente
atendidos os usuéarios desses servigos.

O movimento para uma reforma administrativa gerencial, ao contrario das
reformas anteriores, € global, com um enfoque maior nos paises em

desenvolvimento.

Para alguns, esse modelo de reforma advém de imposicdes do Fundo
Monetario Internacional aos paises em desenvolvimento, efetuando-se sua
consolidagéo no “consenso de Washington”. Para outros, trata-se de um movimento
mundial baseado em estudos sobre a melhor forma de administrar o Estado na “era

do direito global”.>*

No governo Fernando Henrique Cardoso, foi criado o Programa de Reforma

do Estado a partir da instituicdo do Conselho de Reforma do Estado, subordinado ao

% BRASIL. DECRETO N° 99.179, DE 15 DE MARCO DE 1990. Institui o Programa Federal de

Desregulamentacao. Art. 1°.

** Termo utilizado por Carlos Ari Sundfield em: SUNDFELD, Carlos Ari. A Administracdo Publica na
Era do Direito Global. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualiza¢éo Juridica, ano
I, v.1, n.2, maio, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 abr 2004.
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entdo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), que tinha
Luiz Carlos Bresser-Pereira na condicdo de Ministro, com o objetivo de promover
debates e oferecer sugestdes a Camara de Reforma do Estado.

O documento “Plano da Reforma do Aparelho do Estado” deu inicio a
inimeras discussdes sobre a reforma administrativa, apontando as diversas crises>>
por que passa o Estado e a Administracdo Publica brasileira e delineando as
principais premissas da reforma.

Segundo o MARE, a administracdo publica gerencial tem como caracteristicas
a descentralizacdo politica e administrativa; organizacdes com poucos niveis
hierarquicos em contraposi¢cao aos piramidais; pressuposto da confianca limitada em
lugar da desconfianga total em seus administradores/agentes publicos; controle a
posteriori, em vez do controle rigido, procedimentalista dos processos
administrativos; administracdo voltada para o atendimento ao cidad&o, ao contrario
de auto-referida; transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servi¢os sociais e
cientificos competitivos; e terceirizacdo das atividades auxiliares ou de apoio, que
passam a ser licitadas competitivamente no mercado.

Embora a administracdo publica gerencial constitua, de certa forma, um
rompimento com o sistema burocrético tradicional, ndo o repele em sua totalidade,
visto que esse novo modelo tem muitos de seus principios fundamentais derivados
do anterior, tais como a admissdo segundo rigidos critérios de mérito, avaliacdo de

desempenho, sistema de carreiras, profissionalismo e impessoalidade. No entanto,

% “A crise do Estado pode ser definida (1) como uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda
do crédito por parte do Estado e pela poupan¢a publica que se torna negativa; (2) como o
esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a qual se reveste de varias formas,
dentre as quais a crise do Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos, a estratégia de
substituicdo de importacdes no Terceiro Mundo, e 0 estatismo nos paises comunistas; e (3) como
uma crise da forma de administrar o Estado, isto €, por meio do advento de disfuncdes da burocracia
estatal.” (BRASIL, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Organiza¢c8es Sociais:
Escopo do Projeto: A Reforma do Estado. Brasilia: Cadernos MARE da Reforma do Estado. 1997.
v.2. 74p. p.8.)
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enquanto a administracdo burocritica € mais voltada para si mesma,
frequentemente confundindo o interesse publico com os interesses do proprio
Estado e direcionando os recursos publicos para o atendimento das necessidades
da propria burocracia e do aparato estatal; a administracdo gerencial relaciona sua
atuacao ao interesse da coletividade, sob a ¢ética do “cidadao-cliente, ou cidadao-
usuério”,>® cabendo ao Estado assegurar maior eficiéncia e qualidade dos servicos
publicos, e ndo apenas verificar o cumprimento da legislacdo em vigor.

As teorias que fundamentam a reforma administrativa baseiam-se na
instituicdo da administracdo publica gerencial, constituindo-se o livro de David
Osborne e Ted Gaebler “Reinventando o0 governo: como 0 espirito empreendedor
esta transformando o setor publico” na referéncia mais freqlente, principalmente
pelo entdo Ministro Bresser-Pereira.

O aduzido best seller da reforma estataP’ apresenta uma série de
experiéncias vivenciadas por governantes norte-americanos empreendedores, e
prega, em resumidas palavras, que uma administracdo publica gerencial deve seguir
as seguintes premissas: ser orientada por missdes e metas em vez de regulamentos
rigidos; promover a competicdo entre 0s que prestam servicos ao publico; dar
responsabilidades aos cidaddos em vez de servi-los; avaliar a atuacdo dos érgaos e
servicos publicos através dos seus resultados e ndo por procedimentos burocraticos;
atender as necessidades do cliente e ndo da burocracia; investir energia na

producdo de recursos e nao se concentrar nas despesas; atuar como fomentador do

Mercado; maximizar a produtividade e a eficiéncia; descentralizar a autoridade,

56 . - . o

Termos freqlientemente utilizados por David Osborne e Ted Gaebler em “Reinventando o governo:
como o espirito empreendedor esta transformando o setor publico” e por Luiz Carlos Bresser-Pereira
em seus diversos artigos sobre a Reforma Gerencial.

" OSBORNE, David e GAEBLER,Ted. Reinventando o governo: como o espirito empreendedor
esta transformando o setor publico. Trad. Sérgio Fernando Guarischi Bath e Ewandro Magalhaes Jr.
2. ed. Brasilia; MH Comunicagéo, 1994. 436p.
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promovendo o0 gerenciamento participativo; preferir mecanismos de mercado a
solucdes burocréticas; atuar na catalise de todos os setores — publico, privado e
voluntério — para a a¢ado conjunta dirigida a resolucdo de problemas, dentre outras.

Muito do que foi proposto pelo referido livro tentou-se instituir no Brasil, e
freqientemente foram expostas experiéncias do Reino Unido, da Australia, da
Suécia e da Nova Zelandia.

Segundo os coordenadores desse movimento reformista, para uma reforma
global do Estado, ha necessidade de redefinicdo do papel deste, “que deixa de ser o
responsavel direto pelo desenvolvimento econémico e social pela via da producao
de bens e servicos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e regulador desse
desenvolvimento”.®® E para tanto, depende de uma segmentacdo do mesmo em
varios setores, divididos da seguinte maneira:

1) Nucleo Estratégico, ao qual cabe definir as leis e politicas publicas.
Abrange as funcfes legislativa e judiciaria, a cupula do Poder Executivo (Presidéncia
e Ministérios), Ministério Publico e Tribunal de Contas. Neste nucleo a propriedade
deve ser estatal, e a forma de administracdo deve continuar a ser burocratica, com
controle dos processos, de forma a manter e assegurar a efetividade das decisoes.

2) O setor Atividades Exclusivas do Estado concentra 0s servigos que
somente o0 Estado pode prestar, como seguranca publica, regulamentacédo, controle,
fiscalizacdo, fomento e seguridade social basica. Neste nucleo, a propriedade
também deve ser estatal, visto que exerce poder tipico de Estado, porém a forma de

administracdo serd a gerencial, com rigido controle de resultados e eficiéncia. E

neste setor que se enquadram as agéncias reguladoras.

8 BRASIL, Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Organizacdes Sociais:

Escopo do Projeto: A Reforma do Estado. Brasilia: Cadernos MARE da Reforma do Estado. 1997.
v.2. 74p. p.9.
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3) Nos Servicos Nao-Exclusivos do Estado, o Estado atua
simultaneamente com outras organizacdes publicas ndo-estatais — Organizacdes
N&o-Governamentais e Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — e
privadas,>® como universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus. A forma de
administracéo deve ser gerencial, competitiva, e a propriedade publica ndo estatal.

4) Producdo para o Mercado € a éarea de atuacdo das empresas
caracterizada pelas atividades econ6micas voltadas para o lucro, como as empresas
estatais, cuja forma de administracao deve ser a gerencial, porém privatizada.

Uma vez redefinido o papel do Estado, a reforma consistia, segundo Carlos
César Pimenta, em oito pilares: 1) desburocratizacdo, por meio de flexibilizacao
administrativa e eliminagdo de procedimentos operacionais desnecessarios; 2)
descentralizacdo, através de delegacdo de competéncias dentro da estrutura do
Estado e estabelecimento de parcerias com a sociedade; 3) transparéncia, com
maior publicidade das acdes governamentais, de forma a possibilitar o controle
social; 4) mecanismos de prestacdo de contas e responsabilizacdo -
accountability;®® 5) ética; 6) profissionalismo; 7) competitividade; e 8) enfoque no

cidaddo.®*

9 upg instituicbes desse setor ndo possuem o poder de Estado, mas este se faz presente porque 0s
servicos envolvem Direitos Humanos fundamentais, como os da educacdo e da salde, ou porque
possuem ‘economias externas’ relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser
apropriados por esses servigcos pela via do mercado.” (BRASIL, Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado. Organizagbes Sociais. Escopo do Projeto: A Reforma do Estado. Brasilia:
Cadernos MARE da Reforma do Estado. 1997. v.2. 74p. p.10.)

00 Accountability é termo de dificil tradugdo. E constantemente utilizado no sentido de
“responsabilizacdo” de agentes politicos, dirigentes e/ou servidores publicos pelo resultado de sua
gestdo, perante 0s quais prestam contas, visto que no Direito norte-americano é utilizado na
Administracdo Publica para trés propdsitos: direcionar e orientar a acdo administrativa; aferir o
desempenho e os resultados; e garantir probidade e integridade.

®% PIMENTA, Carlos César. A Reforma Gerencial do Estado Brasileiro no Contexto das Grandes
Tendéncias Mundiais. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas,
v.32, n.5. set-out 1998. 173-199p. p.181-183.
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Segundo o MARE, a estratégia da reforma do Estado se apd6ia numa busca
cada vez maior de interacdo entre os setores publico, privado e publico ndo-estatal,
com enfoque no cidadao e maior controle dos resultados pela sociedade.

Com base nessa reforma, “o Estado sai da prestacdo direta de servigos
publicos, transferindo-os mediante concessdo ou permissdo a iniciativa privada, e
por conta dessa perda do controle”®® foram criadas agéncias reguladoras,®
“exercendo o chamado poder normativo e regulando os setores a que se
destinam”.%* Na esteira desse movimento de reforma, também foram criadas as
agéncias executivas,®® foram formalizados iniimeros contratos de gestdo com ONGs
e posteriormente com OSCIPs; varias parcerias publico-privadas, em sentido lato,
foram estabelecidas, e agora se propde, ainda neste caminho, a instituicdo de nova

forma de parceria publico-privada, a regida pela Lei n® 11.079/2004.

%2 FERRAZ, Luciano. Controle pelos Tribunais de Contas da Eficiéncia e Eficacia dos servi¢cos
concedidos. S&o Paulo: 2003. lll Seminario de Direito Administrativo — Controle das Politicas
Plblicas e Protecdo do Usuario: Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://lwww.tcm.sp.gov.br/legislacao/doutrina/29a03_10_03/index.htm>. Acesso em: 12 out 2005.

A criacdo de agéncias reguladoras com corpo técnico capaz de enfrentar a complexidade inerente
aos servicos concedidos, permitidos ou autorizados, teve inspiragdo no modelo americano e advém
da proposta de reforma gerencial com a fungdo de regular e fiscalizar a prestacdo de servigos
publicos de forma que os prestadores atuem de forma planejada e orientada para o atendimento dos
usuarios, com tomada rapida de decisdes, garantindo a atualizagdo tecnolégica, a livre concorréncia,
dirimindo conflitos entre os prestadores de servicos delegados e entre estes e 0s usuarios,
possibilitando o exercicio do controle social e a realizagdo do interesse publico. Dentre elas pode-se
citar a ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica - instituida pela Lei n. 9.427, de 26/12/96, cuja
constituicdo como autarquia sob regime especial se deu em face do Decreto n. 2.335, de 06/10/97; a
ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunica¢des - criada pela Lei n. 9.472, de 16/07/97, e o
Decreto n. 2.338, de 07/10/97, fixando-lhe a estrutura organizacional; a ANP — Agéncia Nacional do
Petréleo - instituida pela Lei n. 9.478, de 06/08/97, e implantada consoante o Decreto n. 2.455, de
14/01/98; e a ANA - Agéncia Nacional de Aguas - instituida pela Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de
1997.

® FERRAZ, Luciano. Controle pelos Tribunais de Contas da Eficiéncia e Eficacia dos servigos
concedidos. S&o Paulo: 2003. Il Seminario de Direito Administrativo — Controle das Politicas
Pdblicas e Protecdo do Usuario: Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo. Disponivel em:
<http://www.tcm.sp.gov.br/legislacao/doutrina/29a03_10_03/index.htm>. Acesso em: 12 out 2005.

% Também teve inspiracdo americana a instituicdo das “agéncias executivas”, que nada mais sédo do
gue autarquias ou fundacdes que celebram contrato de gestdo com a Administracdo Direta, visando a
reducdo de custos, eficiéncia e certas prerrogativas que ndo sédo oferecidas as demais, como regras
mais flexiveis de licitagdo.
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Dentre as principais criticas que se propdéem a reforma de Estado gerencial
gue se tentou — ou esta se tentando — implantar no Brasil, destacam-se as
seguintes:

1) A proposta foi criada e imposta ao Estado, sem qualquer participacao
efetiva da sociedade, gerando problemas a sua legitimidade.

2) Tentou-se implantar um modelo de administracdo sem qualquer
adaptacdo ao contexto politico, juridico, econdmico e social brasileiro, critica, em
especial, direcionada a criacdo das Agéncias.

3)  Segundo Maria Tereza Fonseca Dias,®® *

um outro aspecto alvo de
criticas diz respeito as atividades definidas como servigos nao-exclusivos do Estado,
visto que segundo a proposta do MARE, os mesmos ‘envolvem direitos humanos
fundamentais™. De acordo com a autora, 0s servicos que envolvem direitos
fundamentais deveriam ser considerados atividades exclusivas do Estado, uma vez
gue sdo “as garantias do ‘Estado Minimo™.

4) O programa desprezou aspectos do controle social da Administracao
Publica e da formulacéo de politicas publicas.

5) O alargamento da esfera publica é apresentado apenas para fins de

transferéncia de atribuicbes a iniciativa privada, ndo para fins de inclusdo da

sociedade.

A reforma gerencial € uma realidade, porém, como uma reforma nédo se faz
apenas com alteracbes legais ou reorganizagbes estruturais, serd necessario

“conhecer a maneira como os funcionarios e os cidadaos viverdo as mudancas

% DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito
administrativo a partir do estudo da relagcdo entre o Estado e a sociedade. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2003. 269p. p.215.
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propostas”®’

e buscar cada vez maior participacédo da sociedade nessa mudanca de
habitos. As Parcerias Publico-Privadas representam um novo passo, exigindo muita
responsabilidade dos agentes politicos, servidores e da sociedade em seu papel

principalmente fiscalizatorio.

67 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Reforma Administrativa: Emenda Constitucional n. 19, de 5/6/98.
Belo Horizonte: Del Rey. 1998. 30p. p.7.
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4 PARCERIAS ENTRE OS SETORES PUBLICO E PRIVADO E A
EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Parte importante da nova forma de administragcdo publica denominada
gerencial e condizente com o principio do Estado subsidiario, as Parcerias Publico-
Privadas sdo uma tendéncia mundial cada vez mais utilizada desde sua
remodelacdo na Inglaterra, no final da ultima década de 80. Deste ponto em diante,

ter-se-a como objeto de estudo a conceituacao e constituicdo das PPPs.

4.1 CONCEITO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

A melhor forma de iniciar a andlise de um instituto é pelo exame de seu
conceito, desde suas origens até a que melhor se adapta ao caso proposto.

Na conceituacdo dicionaristica, o termo parceria advéem do latim partiarius
(parceiro, participante), “reunido de individuos para alcancar um objetivo comum;
companhia, sociedade”.?® Segundo Placido e Silva, “o wcébulo [é] empregado na
terminologia juridica para designar uma forma sui generis de sociedade, em que
seus participantes se apresentam com deveres diferentes, tendo, embora,
participacdo nos lucros auferidos”.®®

Como se verifica, a definicdo tem raizes na orbita privada, e € por isso mesmo

gue o termo ‘parceria’ aparece, na maioria dos dicionarios juridicos, na forma

conjugada: parceria-agricola, parceria-maritima, parceria-rural.

% HOUAISS, Antonio. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001.
3008p.

% SILVA, Placido e. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.587.
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A hermenéutica juridica indica que ‘parceria’ € um termo polissémico,
sujeitando-se a usos distintos pela doutrina e pela legislacdo. Entretanto, a forma
mais usual de parceria, a agricola, é realizada entre agentes privados, tendo como
principais caracteristicas a associacdo negociada de fatores de producdo, com o
compartilhamento de riscos e lucros, sem necessidade de se constituir uma
sociedade formal, bastando a formalizagéo de contrato.

No campo do Direito Publico, apesar de o termo ndo ser usual, as parcerias
publico-publico sdo, ha anos, corrigueiras, geralmente dando-se entre entes
federados de diferentes niveis (Unido e Estados, Unido e Municipios ou estes e
Estado), firmadas através de convénios, ou até mesmo entre entes de mesma
esfera, normalmente dois ou mais municipios, em consoércio.

Convém ressaltar que o termo ‘publico’, quando associado ao vocabulo
‘parceria’, possui a definicdo de Administracdo Publica — direta, indireta, dos trés
entes federados — o denominado Primeiro Setor. Consequentemente, também o
vocabulo ‘privado’, ao ser associado aquele termo, tem sua definicdo limitada a
pessoas fisicas ou juridicas de direito privado ou consércio de empresas, ou seja, 0
Segundo Setor, se visar a lucro, ou o Terceiro Setor, se entidade sem fins lucrativos.

No entanto, 0 uso da expressdo Parceria Publico-Privada, no Brasil, é
relativamente novo, visto que, conforme Ricardo Pereira Soares e Carlos Alvares da
Silva Campos Neto, surgiu “como uma novidade do Plano Plurianual (PPA) 1996-
1999". Porém, segundo estes pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econbmica
Aplicada (IPEA), o anico critério utilizado naquela lei, e repetida no PPA 2000-2003,

para caracterizagdo de uma Parceria Publico-Privada era a alocac@o de recursos
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financeiros do setor privado: “(...) se a iniciativa privada participa financeiramente,
considera-se que esta ocorrendo uma parceria”.”
Os referidos autores também apresentam trazem o conceito utilizado pela

Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestéo, que define o instituto como:

Acordos entre Governo e entidades do setor privado com a finalidade de
prover, as comunidades, equipamentos de infra-estrutura publica e servigcos
correlatos. Tais parcerias sdo caracterizadas pela reparticdo compartilhada,
entre os parceiros, dos investimentos, riscos, responsabilidades e ganhos.
As condicbes para o estabelecimento de tais parcerias variam, mas
geralmente envolvem o financiamento, projeto, construcdo, operacdo e
manutencdo dos equipamentos e servicos de infra-estrutura (MPOG, 2001,

p.6).

Dentre os estudiosos do Direito, uma das primeiras a tratar das formas de
parceria existentes na esfera publica foi Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sua obra
“Parcerias na Administracao Publica”, que de forma ampla conceitua parcerias como
“... todas as formas de sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, séo
organizadas entre os setores publico e privado, para a consecucdo de fins de
interesse publico”.”* Para a autora, qualquer forma de colaboracéo, seja econémica
ou social, desde que vise a satisfacdo do interesse publico, pode ser definida como
uma Parceria Publico-Privada, independentemente da existéncia do objetivo de
lucro.

Diferentemente do conceito de parcerias fornecido por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, que engloba todas as formas de delegacéo, fomento e cooperacédo; para 0s

Planos Plurianuais ndo sédo consideradas parcerias “as a¢bes nas quais a iniciativa

® SOARES, Ricardo Pereira; CAMPOS NETO, Carlos Alvares da Silva. Parcerias Publico-Privadas
do Plano Plurianual: Proposta de um conceito. In: Texto para discussao n° 924. IPEA: Brasilia, dez.
2002. 20p. p.7.

"t DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concessao, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.31.
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privada tem execugdo e/ou gerenciamento da agdo, mas n&o aloca recursos

financeiros”.”

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, também, j& em 1997, definia Parceria
Publico-Privada como “modalidade de colaboracdo entre o setor privado e o setor
publico em que entidades ndo estatais participem em atividades estatais de indole
econdmica, auferindo lucros em sua execucdo”.”® Nesta definicio, na mesma linha
das PPAs, ocorre a exclusdo do conceito de parceria das colaboracdes privadas na
area social, como saude e educacéo, visto que geralmente ocorrem via contrato de
gestao entre o Estado e organismos ndo estatais sem fins lucrativos (ONGs) e/ou
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), em que estes
apenas executam 0s servigos, cujos recursos em geral vém do Estado.

No plano internacional, as PPPs sdo descritas de forma ampla, in verbis:

Parceria Publico-Privada é uma forma de privatizagdo em que servigos
tradicionalmente oferecidos pelo setor publico sdo autorizados a uma
sociedade entre 0 governo e uma ou mais companhias privadas. Diferente
de um esquema de privatizacdo pleno, em que se espera que O hovo
empreendimento funcione como qualquer outro regécio privado, o governo
continua a participar de alguma forma nessas parcerias. Esses esquemas
séo referidos como PPP ou P3.

Tipicamente, um consoércio privado forma uma companhia especial
chamada “veiculo de propdésito especial’ (SPV) para construir € manter o
ativo. O consércio normalmente é composto de um empreiteiro, uma
companhia de manutencdo e um parceiro bancario. E o SPV que assina o
contrato com O governo e com 0s sub-contratantes para construir o
equipamento estatal e mantélo. Um exemplo tipico de PPP seria um
hospital financiado e construido por um empresario privado e entdo
arrendado a autoridade de saude estatal. O empresario privado entdo age
como locador, fornecendo manutencdo e outros servicos ndo médicos,

> SOARES, Ricardo Pereira; CAMPOS NETO, Carlos Alvares da Silva. Consideracdes sobre o

projeto de Lei de Parceria Publico-Privada (PPP) em face da experiéncia recente do Brasil. In: Texto
para discussdo n° 1010. IPEA: Brasilia, mar. 2004. 20p. p.09.

® MOREIRA NETO. Diogo Figueiredo. O Sistema da Parceria Entre os Setores Publico e Privado -
Execucdo de Servicos Através de Concessbes, Permissfes, Terceirizacdes e Outros Regimes.
Boletim de Direito Administrativo. Sdo Paulo. Ano XIll, n.2, 75-81p. fev. 1997. p.75.
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enquanto o hospital fornece servigcos médicos em nome da administragdo
publica.”*

Como se verifica, o conceito de Parcerias Publico-Privadas é amplo e
divergente, caracterizando-se por uma relacdo negocial entre o setor publico e o
privado na busca do interesse publico, seja de forma a complementar 0os recursos
financeiros daquele, na conceituacdo de uns; ou ndo necessariamente, na definicao
de outros.

Entretanto, para fins de delimitacdo do tema, buscar-se-a a definicdo de
Parceria Publico-Privada, apelidada de “PPP”, que no Direito péatrio é uma
modalidade mais recente de contrato administrativo.

A instituicdo das PPPs foi encaminhada pelo Executivo Federal ao Congresso
Nacional, através do Projeto de Lei n°® 2.546/2003, com a seguinte conceituacdo em

Sua mensagem:

A parceria publico-privada constitui modalidade de contratacdo em que os
entes publicos e as organizag®es privadas, mediante o compartilhamento de
riscos e com financiamento obtido pelo setor privado, assumem a realizagdo
de servi¢cos ou empreendimentos pl]blicos.75

74 Public-private partnership (PPP) is a variation of privatization in which elements of a service

previously run solely by the public sector are provided through a partnership between the government
and one or more private sector companies. Unlike a full privatization scheme, in which the new
venture is expected to function like any other private business, the government continues to participate
in some way. These schemes are sometimes referred to as PPP or P3.

Typically, a private sector consortium forms a special company called a "special purpose vehicle"
(SPV) to build and maintain the asset. The consortium is usually made up of a building contractor, a
maintenance company and a bank lender. It is the SPV that signs the contract with the government
and with subcontractors to build the facility and then maintain it. A typical PPP example would be a
hospital building financed and constructed by a private developer and then leased to the hospital
authority. The private developer then acts as landlord, providing housekeeping and other non medical
services while the hospital itself provides medical services. (traducéo livre — WIKIPEDIA, Enciclopédia.
Disponivel em: <http://en.wikipedia.org/wiki/Public-Private_Partnership>. Acesso em: 26 de setembro
de 2005.)

e Mensagem de Encaminhamento n® 355/2003/MP/MF, anexa ao Projeto de Lei n° 2.546/2003.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/182910.htm>. Acesso em: 06 jun 2004,
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J& o artigo 2° do referido projeto previa uma conceituacdo mais detalhada das

PPPs:

considera-se contrato de parceria publico-privada o acordo firmado entre a
administragdo publica e entes privados, que estabeleca vinculo juridico para
implantacdo ou gestdo, no todo ou em parte, de servigos, empreendimentos
e atividades de interesse publico, em que o financiamento e a
responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo incumbem, ao
parceiro privado.

No entanto, por questbes politicas e legislativas, o texto do projeto de lei das
PPPs foi objeto de diversas emendas, sofrendo alteracdo inclusive em sua
conceituagéo, sendo definida, ao final de treze meses de tramitagdo, simplesmente
como “contrato administrativo de concessao”.

Depreendia-se do conceito definido pelo Projeto de Lei n° 2.546/2003 que,
para serem consideradas como PPPs, deveriam ser atendidas duas condi¢des: 0
acordo ser firmado para implantacdo ou gestdo de servigcos, empreendimentos e
atividades de interesse publico; e serem implantados e explorados com
financiamentos de parceiro privado. Com a alteracdo conceitual realizada na
tramitacdo, na definicdo trazida pela Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, as
caracteristicas acima nao estdo mais explicitas, passando as PPPs a serem tratadas
apenas como concessdes com caracteristicas especificas.

Porém, mesmo ndo constando definicdo de Parceria Publico-Privada no texto
da Lei n° 11.079/2004, Marcal Justen Filho muito bem sintetizou a conceituacdo

desse instituto dividido em duas modalidades, nos seguintes termos:

Parceria publico-privada € um contrato organizacional, de longo prazo de
duracdo, por meio do qual se atribui a um sujeito privado o dever de
executar obra publica e (ou) prestar servico publico, com ou sem direito a
remuneracdo, por meio da exploracdo ch infra-estrutura, mas mediante uma
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garantia especial e reforcada prestada pelo Poder Publico, utilizavel para
~ - . 76
obtencgédo de recursos no mercado financeiro.

Fixado um conceito de Parceria Publico-Privada, convém agora, antes de
analisar o instituto no arcabouco juridico brasileiro, verificar a origem deste instituto e
0 que a experiéncia internacional tem demonstrado, principalmente sobre a sua

viabilidade.

4.2 ORIGEM DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Analisando a Parceria Publico-Privada como compartiihamento de riscos
entre Estado e iniciativa privada na consecucéo de servi¢os publicos em seu sentido
amplo; no Brasil, a experiéncia mais antiga de PPP de que se tem noticia advém da
época do Império. Segundo o relato de Carlos Lessa,’”” Dom Pedro Il, para conseguir
implantar a maior parte das ferrovias brasileiras, utilizou um dispositivo contratual —
denominado a época como Clausula do Ouro - pelo qual o Tesouro assumia 0
compromisso com o0 concessionario de um lucro de 7% ao ano em ouro. O relato
ainda expbe, como curiosidade, que varias ferrovias “ndo respeitavam o espaco
euclidiano” e “Tendiam a se mover com a maior sinuosidade possivel multiplicando
estacbes, porque ndo eram apenas elementos formadores de patriménio, mas

também eram elementos que ampliavam a base a ter garantia firme de 7% de ouro.”

"® JUSTEN FILHO. Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva. 2005. 863p. p.549.
A edicdo deste livro se deu antes da publicacdo da Lei 11.079/2004, porém a conceituacdo
apresentada esté totalmente em consonancia com o texto legal.

" LESSA, Carlos. Mesa de Encerramento. Seminario Internacional Parceria Pablico-Privada (PPP) na
Prestacdo de Servicos de Infra-Estrutura. MRE/BID/BNDES, 13 e 14 nov 2003, Brasilia. Disponivel
em: <www.bndes.gov.br/conhecimento/seminario/PPP_encerral.pdf>. Acesso em: 16 set 2004.
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No Exterior, como exposto no Capitulo 2, h& experiéncias que remontam a
pré-modernidade, ocasido em que se identificam algumas formas de associacdo do
Estado, ou qualquer outra forma de organizagéo social, e a iniciativa privada, para a
execucdo de servicos de interesse geral. Porém, as experiéncias com PPP que
interessam ser analisadas sdo as mais recentes, surgidas em sua maioria apos a
crise do petréleo na década de 1970, como instrumento de fomento ao
desenvolvimento de projetos sociais e de infra-estrutura.

Essas iniciativas tiveram como primeiro foco as privatizacdes e terceirizacoes,
e apenas em um terceiro momento € que as parcerias como as em tela comecaram
a surgir. As mesmas apresentam como ponto mais significativo as areas de infra-
estrutura, como transporte, saneamento béasico, geracdo e transmissdo de energia.
Como se pode verificar no quadro abaixo, elaborado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, as principais experiéncias internacionais, relacionando doze paises e sua

area de concentracdo,’® estdo discriminadas da seguinte forma:

EXPERIENCIA INTERNACIONAL COM PPPs

(2]
..9 o (%2] S
S 8 & oo o 8oy g g o E
a o o o = o =) 3] 77} = S o
g 3 & < | g 8 2| &£ § g @
: = wooo

Africa do Sul| 5-10 | @ O O |0 | e

IAlemanha o5 OO |O|O

Austrdlia 10-20 | @ [ J [ J ® ()

Bélgica 510 | @ [ O | @ | @ e | O

Canada >100 | @ o [ ] [ ®

Espanha 0-5 [ ] [ ] [ ]

Finlandia 0-5 e | O (] o

Franca >100 | @ | O | @ o

Irlanda 510 | @ | O | @ | O ® O e | o O

Italia 0-5 O ® {

8 PAIVA, Silvia Maria Caldeira Paiva; ROCHA, C. Alexandre A. Parceria Publico-Privada: O papel
do Senado Federal na discussdo e aprovagdo da Lei 11.079, de 2004. Texto para discussdo 25.
Brasilia: Consultoria Legislativa do Senado Federal: Coordenacao de Estudos. Mai. 2005. 76p. p.5.
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Portugal 510 | @ [ O | @ O O

Reino Unido | >100 | @ { { { { { { { ® ®
® Pronto O Em andamento

Fonte: STN, 2004

E dificil formar uma definicdo de PPP que se adapte a experiéncia desses

paises que as utilizam, mas a Partnership UK assim as delimitou, de forma genérica:

As PPPs sdo (a) empregadas em uma ampla gama de setores, mormente
naqueles em que grande aporte de capital privado € necessério, (b)
baseadas em arranjo de longo prazo (em geral superiores a 10 anos), (c)
capazes de transferir ao setor privado o risco do desempenho e prestacao
de servigcos publicos e (d) baseadas numa logica contratual do tipo output-
based, no qual o setor publico somente remunera o capital privado na
medida em que o0s servicos sdo prestados, ano a ano (diferentemente da
tradicional l6gica input-based, na c!)ual 0 governo paga seja ou nNao O Servigo
contratado efetivamente prestado).7
Trazendo a questdo para as nossas figuras juridicas, pode-se afirmar que,
internacionalmente, as Parcerias Publico-Privadas englobam, além das concessbdes

da Lein®11.079/2004, as concessbes comuns e as permissoes.

4.3 A EXPERIENCIA DO REINO UNIDO

A iniciativa das Parcerias Publico-Privadas surgiu no Reino Unido no principio
dos anos 80 do século XX como uma terceira fase de um processo que comegou
com a privatizacdo — alienacdo da propriedade estatal e da exploracdo do servico
pelo setor privado —, e com o que se convencionou chamar de “licitacdo competitiva”,

conhecida no Brasil como terceirizacéo, ou seja, delegacao de servigos auxiliares.

" COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico-Privadas: Relatos de algumas experiéncias

internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo.
2005. 605p. p.48-49.
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Pelas PPPs no Reino Unido se outorgam contratos de servigo de longo prazo
a concessionarios privados que entram com o financiamento daquele investimento.
Essa modalidade somente pdde ser viabilizada a partir de 1989, com a abolicdo de
regras que restringiam o uso de capital privado no financiamento de ativos publicos —
Ryrie Rules — e com a incorporacédo de parametros de avaliacdo da aplicacdo dos
recursos financeiros dos contribuintes — good value for money. Esse modelo de PPP,
conhecido como PFI — Private Finance Initiative —, foi uma criacdo do governo
conservador em 1992, mas que foi abracado entusiasticamente pelo Partido
Trabalhista.

Relata-se que, nessa época, em razdo da falta de coordenacao inicial,
insuficiente priorizacdo e excesso de projetos implantados de forma agcodada, muitos
projetos fracassaram ou tiveram que ser renegociados. Somente ap0s uma
reorganizacado da administragdo central com a implantacdo de uma equipe gestora
subordinada ao Tesouro (em 1997 e reorganizada em 2000) e a edicdo de regras
gerais mais flexiveis para as PPPs, € que o0s projetos comecaram a melhorar sua
eficacia. Posteriormente, essa equipe gestora ligada ao Tesouro foi dividida em uma
agéncia reguladora mista denominada Partnership UK e um o6rgdo chamado Officer
for Government Commerce, assumindo ambos a funcdo de assessorar tanto o
governo central como o local na realizacéo das Parcerias.

O termo Parceria Publico-Privada no Reino Unido € muito amplo, abarcando
projetos em que a iniciativa privada financia e os que ela apenas gerencia, como no
caso das ONGs, que eventualmente contam com financiamento publico para
gerenciamento de uma escola ambiental, por exemplo.

Mesmo sendo inumeras as formas de Parcerias Publico-Privadas existentes

na experiéncia britanica, o modelo que o Brasil busca apreender e implantar é o da
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Private Finance Initiative (PFI), espécie mais relevante de parceria, em que ha
financiamentos por parte do setor privado, constituindo-se em “uma modalidade de
financiamento cuja particularidade reside no fato de ser garantido pelas receitas,
ativos e direitos de concessdo de um empreendimento especifico”.®’ Nessa
modalidade contratual, o setor publico mantém a responsabilidade pela provisao dos
servigos, cabendo ao setor privado a obrigacdo de buscar investimentos, fornecer a
infra-estrutura e realizar a prestacdo dos servicos, porém com a peculiaridade de
gue os riscos séo compartilhados.

Nessa espécie de financiamento, de estrutura contratual tipicamente anglo-
saxonica, a concessao do financiamento decorre da viabilidade do projeto, da sua
capacidade de gerar lucro, “na capacidade de pagamento demonstrada no fluxo de
rendimentos esperado do empreendimento”, ' e ndo da simples andlise de crédito
convencional ou necessidade de outras garantias. O risco do credor/financiador é a
principal caracteristica que distingue um project finance de um financiamento
corporativo, baseado na analise de crédito. No project finance, “as garantias sao
estruturadas em funcdo dos ativos e do fluxo de caixa do proprio projeto”, enquanto
gue, na modalidade de financiamento corporativo, “a avaliacédo € feita em funcdo do
crédito e/ou dos ativos da empresa tomadora de recurso ou ainda das garantias

oferecidas pelos acionistas”.?

80 Segundo Benjamin Zymler, a origem do project finance é privada, porém, a partir de 1973, passou a
ser utilizada pelas finangas publicas, “quando, sob o impacto da crise do petréleo, ocorreu um
crescimento exponencial dos déficits publicos em todo 0 mundo, que tornou compulséria a busca de
alternativas menos onerosas de investimentos”. (ZYMLER, Benjamin. As licitagdes no ambito das
parcerias publico-privadas. Forum Administrativo de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 5, n.47,
v.1, 4940-4961p. jan. 2005. p.4942-4943.)

8 RODRIGUES JUNIOR. Waldery. A Participacdo Privada no Investimento em Infra-Estrutura e o
Papel do Project Finance. In: Texto para discussao n.495. Brasilia: IPEA, julho de 1997. 73 p. p.13.

8 RODRIGUES, Adriano Pires; BENTO, Leonardo da Silva e FARIA, Viviana Cardoso de S& e O
papel do Project Finance na viabilizacdo de Projetos de Energia Elétrica. Centro Brasileiro de
Infra-estrutura. Disponivel em <www.ppe.ufrj.br/ppe/production/tesis/vcsfaria.pdf>. Acesso em: 10 dez
2004.
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A PPP/PFI se subdivide basicamente em quatro modalidades de acordo com
0 grau de risco e as atribuicées do parceiro privado:

1 - DBFT - design, build, finance and transfer — modalidade através da qual o
parceiro privado fica encarregado de projetar, construir, financiar e, por fim, transferir
ao ente publico a planta construida. Essa foi a modalidade utilizada na construcao
do Channel Tunnel, em 1996, que teve um custo total de 4 bilhbes de libras
esterlinas;

2 - BOT - build, operate and transfer — nesta espécie, o ente privado constroi
a planta e a transfere para o ente publico, que, por sua vez, arrenda ao parceiro
privado através de um contrato de longo prazo — periodo necessario para a
recuperacdo do investimento e obtencdo de razoavel lucro — que ficara encarregado
de explora-la;

3 - BOO - build, operate and own — nesta modalidade, o ente privado constrai,
opera e, ao final, fica definitivamente com a obra, o que implica reducdo de custos
para o parceiro publico;

4 - DBFO - design, build, finance and operate - o ente privado projeta,
constroi, financia e opera os servicos, sendo esta a modalidade mais comum de PFI
no Reino Unido.

No Seminario Internacional “Parceria Publico-Privada na Prestacdo de
Servicos de Infra-Estrutura”, Chris Heathcote, da Partnerships UK.?® expds que as
PPPs haviam representado 11% do total de investimento publico no Reino Unido no

periodo de 1998-2004. Desde as primeiras viabilizacdes e tentativas de formacao de

8 HEATHCOTE, Chris. Public Private Partnerships UK and other International Experience.

Seminario Internacional Parceria Publico-Privada (PPP) na Prestacdo de Servicos de Infra-estrutura.
Brasilia MRE-BID-BNDES. 13 e 14 de novembro de 2003. Disponivel em <http://www.bndes.gov.br/
conhecimento/publicacoes/catalogo/s_PPP.asp>. Acesso em: 16 set 2004.
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Parcerias Publico-Privadas, até o ano de 2004, foram assinados, segundo do

Tesouro Britanico, 677 contratos, distribuidos entre os anos da seguinte forma:3*

Contratos por ano
Numero de projetos Valor do
Ano assinados Capital (Em
1987 1 180.(
1988 0 0.C
1989 0 0.C
1990 2 336.(
1991 2 6.C
1992 5 518.5
1993 1 1.6
1994 2 10.5
1995 11 667.5
1996 38 1,560.1
1997 60 2,474.9
1998 86 2,758.(
1999 99 2,580.4
2000 108 3,934.2
2001 85 2,210.¢8
2002 70 7,732.5
2003 52 14,854.1
2004 45 2,809.§
N/A 10 64.€
Total 677 42,699.4

Segundo informa Stephen Harris,®® o maior nimero de Parcerias Publico-
Privadas ocorre nos setores de transporte, alcancando uma variedade de projetos
gue incluem estradas, pontes, bondes e ferrovias; de educacdo, area em que as
parcerias ocorrem para edificacdo e/ou reforma de escolas; de saude, que focalizam

em investimento nos hospitais; de seguranca e de justica, setor em que as PPPs

# Pplanilha em traducdo livre-The Treasury of the United Kingdom's economics and finance ministry.
PFI Signed Projects List - Dec 2004. Disponivel em: <http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/
public_private_partnerships/ppp_pfi_stats.cfm>. Acesso em: 26 dez 2005.

8 HARRIS, Stefhen. Public Private Partnerships: UK Expertise for International Markets.
International Financial Services, London, 2003. 24 p.p. 11. Disponivel em: <http://www.ifsl.org.uk/
pdf_handler.cfm?file=PPP_report_2002&CFID=125684&CFToken=20868695>. Acesso em: 16 set
2005.
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treinamento. Essa afirmacdo pode ser comprovada pela planilha abaixo:®°
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postos policiais e centros de

Contratos por Departamentos

Numero de projetos | Valor do

Departamento assinados Capital (Em)
Gabinete Civil (Cabinet Office) 2 347.7)
Ministério da Fazenda (HM Customs & Excise) 2 170.3
Suprema Corte (Constitutional Affairs) 13 306.4
Ministério da Cultura e Esportes (Culture, Media & Sport) 7 68.6
Ministério da Agricultura (Environment, Food & Rural Affairs) 13 632.7
Ministério dos transportes (Transport) 45 21432.]
Ministério da Educacéo (Education & Skills) 121 2922.8
Ministério da Saude (Health) 136 4901.2
Ministério da Industria e Comércio (Trade & Industry) 8 180.8
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (Work & Pensions) 11 1341.0
Ministério das Rela¢des Exteriores e do Reino Unido (Foreign &
Commonwealth Office) 2 91.0
Ministério da Economia e Finangas (HM Treasury) 2 189.0
Ministério de Assuntos Internos (Home Office) 37 1095.8
Receita Federal (Inland Revenue) 8 453.8
Ministério da Defesa (Defence) 52 4254.8
Irlanda do Norte (Northern Ireland) 39 528.8
Gabinete do Primeiro Ministro (Office of the Deputy Prime Minister) 61 972.1
Departamento de eficiéncia publica (Office of Government
Commerce) 1 10.0
Escécia (Scotland) 84 2249.3
\Wales 33 551.3
Total 677 42699.4

O diplomata brasileiro José Mauricio Figueiredo Bustani, observa que®’

é largamente majoritaria,

no Reino Unido, a avaliagdo favoravel

das

Parcerias Publico-Privadas. Embora o financiamento privado de atividades
no Reino Unido seja mais caro do que o financiamento publico, ha
evidéncias consistentes de que a transferéncia de riscos para as partes
mais aptas a administrd-los, bem como as sinergias que surgem da
concentracdo das operacdes de "design", constru¢cdo e administracdo no
setor privado, tém propiciado maior eficiéncia, em termos de qualidade e
custos de longo prazo, em comparacdo com a oferta exclusivamente publica

dos servicos.

Esse padrdo de eficiéncia também é observado na

8 (Planilha em traducéo livre) The Treasury of the United Kingdom's economics and finance ministry.

PFI Signed Projects List - Dec 2004.

public_private_partnerships/ppp_pfi_stats.cfm>. Acesso em: 26 dez 2005.

Disponivel em: <http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/

87 BUSTANI, José Mauricio de Figueiredo. PPP: licdes da experiéncia britanica. Jornal Folha de S.

Paulo. S&o Paulo, 11 nov. 2003. Tendéncias e Debates. p.A-3.
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manutencdo dos padrdes acordados nos contratos, uma vez que as PPP
tém apresentado desempenho muito superior as atividades do setor publico
no que concerne ao respeito de limites orcamentarios e de cronogramas de
prestacéo de servicos.

Ainda conforme relata Stephen Harris, segundo o relatério do governo
britAnico referente ao ano de 2003, as PPPs apresentaram uma avaliacdo de
desempenho favoravel, pois os projetos foram finalizados no prazo em quase 90%
(noventa por cento) dos casos, e em cada caso 0 setor publico pagou o que
esperava pagar. Segundo o autor, esses resultados foram confirmados pela
auditoria do National Audit Office (NAO).

Porém, dentre as principais criticas as Parcerias Publico-Privadas na
Inglaterra, encontra-se:

a) Que o financiamento publico é sempre mais barato que o privado, visto que
uma empresa privada, por mais sOlida que seja, representa maior risco de
inadimpléncia do que o Estado; por isso 0s bancos cobram juros maiores para
financia-las.

b) O sistema de PPP dificulta a fiscalizacdo e prestacdo de contas do
Governo, impedindo a consequente responsabilizacao.

c) Este sistema ndo € bom para o servidor publico, pois, quando a execucao
dos servicos e a responsabilidade pelo fornecimento da méao-de-obra sado passados
para a iniciativa privada, o Estado deixa de contratar. Outra alegacdo é de que
parceiros privados pagam salarios menores — até como forma de compensar os altos
juros do financiamento — gerando pesadas criticas por parte dos sindicatos.

d) E alto o lucro almejado pelo parceiro privado para um investimento de

retorno em longo prazo.
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e) Que o Governo esta apenas hipotecando o futuro — que o custo de longo
prazo € maior, ao pagar o setor privado para gerenciar esses esquemas, do que
custaria ao setor publico construi-los.

De acordo com o que expde Diogo Rosenthal Coutinho, a grande vantagem
fiscal das PFIs no Reino Unido, € que as mesmas ndo sdo contabilizadas como
divida publica, sdo consideradas ‘off-balance sheet financing”. Logo, o investimento
“pode ser considerado um ganho extraordinario, uma vez que o financiamento inicial
é feito pelo parceiro privado, que toma os recursos por meio de endividamento e é
depois remunerado pelo Governo ou pelo usuario”.®® Fato que, desde ja, constata-se
como diferente no Brasil, visto que desde a contratacdo, a parceria € considerada
“despesa de carater continuado”, reduzindo a capacidade de endividamento do ente
publico.

Quanto a questdo do controle, ainda segundo Diogo Rosenthal, o
monitoramento das PPPs é feito pelo Tesouro, através da aduzida Equipe-PPP, e
pelo National Audit Office — instituicdo independente do Governo ligada ao
Parlamento, que audita as contas dos entes publicos e verifica “a conveniéncia e a
adequacao do projeto que se apresenta sob a forma de PFI desde uma série de
aspectos operacionais e técnicos, opinando favoravelmente a ele ou ndo”.

A critica que se faz € que apenas 6% (seis por cento) dos projetos
implementados até 2002 haviam se submetido a algum tipo de auditoria

h89

independente. Estudos do Institute for Public Policy Reserch™ (IPPR) apontaram um

8 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico Privadas: Relatos de algumas experiéncias

internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo.
2005. 605p. p.56.

8 GOSLING, Tim. PFI In Scotland. In: Institute for Public Policy Reserch. 30 Jan 2003. Disponivel
em: <http://www.ippr.org/articles/archive.asp?id=329&fID=53>. Acesso em: 26 set 2005. e MALTBY,
Paul. Let's end this PFI  fundamentalism. 05 Dec 2002. Disponivel em:
<http://lwww.ippr.org/articles/archive.asp?id=323&fID=52>. Acesso em: 01 out 2005.
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custo/beneficio significativamente favoravel nas PFIs de estrada e de prisdo, mas
demonstrou que o custo/beneficio em PFIs de escola e hospitais®® eram

guestionaveis. E concluiram que os contratos PFI sé funcionam bem quando o

7

servico € mais especifico e o interesse publico € assegurado via controle, sendo
gue, para servicos publicos complexos, ndo esta claro que em um contrato PFI se
pode resguardar o interesse publico.

Segundo José Mauricio de Bustani:

A observacdo interessada das parcerias no Reino Unido permite ainda
apreender algumas "licbes" que podem contribuir para reduzir percalgos e
favorecer seus resultados no Brasil. Entre tais ligbes, podem-se enumerar a
necessidade de compromisso politico inequivoco para a atragdo de
investimentos, a importadncia do recurso a conhecimento especializado no
desenho dos projetos, a necessidade de priorizar projetos com maior
retorno socioecondmico, a importdncia de uma correta transferéncia de
riscos para o setor privado, que estimule a eficiéncia do projeto e que, ao
mesmo tempo, preserve sua rentabilidade. **

Uma outra licdo que se pode tirar da experiéncia britanica € que a deciséo e
contratagdo de uma PPP nao podem se dar de forma agodada. Hoje, no Reino

7

Unido, um contrato PPP/PFI ndo é assinado em menos de treze meses de

% A BBC noticia gue a cidade inglesa de Carlisle, Cumbria, possuia trés hospitais descentralizados (o
municipal geral, a maternidade e a enfermaria) e que o governo local, por ndo ter condicBes de
construir um hospital centralizado com recursos préprios, resolveu suprir aquela necessidade via
contrato PPP/PFI na modalidade DBFO — a primeira PPP local na Inglaterra — a um custo anual de
12,3 milhdes de libras esterlinas (incluindo servicos e limpeza). O parceiro privado financiou, projetou,
construiu e agora gerencia 0s servicos prestados pelo hospital. Desde sua inauguragdo em 2000,
criticos apontam uma série de problemas da construgdo (superaquecimento, canos de esgoto
danificados, falhas no sistema elétrico, entrada para deficientes fisicos distante do estacionamento e,
guando foi requerida a construgdo de um novo estacionamento, a porta da unidade n&o permitia a
entrada de pessoas deficientes), resultantes da redugéo de custos pelo parceiro privado, objetivando
a maximizag&o dos lucros.Também ha reclamagdo quanto a redugdo no namero de leitos na cidade e
dos funcionarios publicos que passaram a iniciativa privada. Segundo Robin MacLeod, diretor geral
da North Cumbria Health Authority (NCHA), os problemas apontados nao estéo ligados ao PFI, mas a
problemas iniciais de todo novo hospital. (BBC-News. Hospital on the sick list? Publicado em:
Monday, 3 September, 2001, 10:23 GMT 11:23 UK. Disponivel em: <http://news.bbc.co.uk/1/hi/
in_depth/business/2001/ppp/1493330.stm>. Acesso em: 26 set 2005.)

91 BUSTANI, José Mauricio de Figueiredo. PPP: licdes da experiéncia britdnica. Jornal Folha de S.
Paulo. Tendéncias e Debates. S&o Paulo: 11 nov. 2003. p.A-3.)
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tramitacdo, e sempre que possivel é feito um esforco de comparacdo com um

projeto semelhante inteiramente financiado e operado pelo Poder Publico.

4.3.1 O Exemplo do Metr6 Londrino

Lembrando que o metrd é um dos cartbes postais de Londres e que faz parte
de um projeto de PPP, pode ser de grande interesse conhecer como esta ocorrendo
a delegacao daquele servico publico.

Constatado que o metré de Londres era incapaz de gerar retorno econdémico
suficiente para cobrir os custos da manutencdo e operacdo daquele sistema de
transporte, ocasionando um déficit de investimento da ordem de 1.2 bilhdes de
libras, foi anunciada pelo Governo, em 1998, a necessidade de instituicdo de
Parceria Publico-Privada para o eficaz funcionamento do mesmo.

A infra-estrutura do metrd6 — trilhos, sinalizacdo, pontes, tuneis, elevadores,
escadas rolantes, estacdes e trens — foi transferida para duas companhias privadas
em janeiro de 2003, sob um contrato PPP de 30 anos, forma de administragdo em
gue o setor publico continuou proprietario, operando o sistema, e as companhias
privadas foram contratadas para a manutencéo e atualizacéo da infra-estrutura.

Segundo informa a London Underground Limited,®* nessa iniciativa, a rede de
transporte metroviario foi dividida em trés partes — JNP (Jubilee, Northern and
Piccadilly Lines), BCV (Bakerloo, Central and Victoria Lines) e SSL (the Sub-Surface
Lines: District, Metropolitan, East London, Circle and Hammersmith & City Lines) —,

sendo que os contratos da linha BCV e SSL foram vencidos pelas empresas

9 | ondon Underground Ltd. London Underground and the PPP. 2003. Disponivel em:

<http://www.tfl.gov.uk/tube/downloads/pdf/reports>. Acesso em: 26 dez 2005.
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Metronet BCV Ltd. e Metronet SSL Ltd, enquanto a JNP ficou com a empresa Tube
Lines. Tais empresas sao conhecidas como “companhias de infra-estruturas”, ou
“infracos”, e sdo formadas por um consércio de diferentes companhias: a Metronet,
por exemplo, € um consércio da Balfour Beatty, WS Atkins, Bombardier, EDF Energy
e RWE Thames Water.

A PPP proposta representou o primeiro compromisso de investimento de
longo prazo no metrd, na ordem de £13 bilhdes em 15 anos. O parceiro privado sera
pago por resultados, e multado por baixa performance. Para reduzir esses riscos e
evitar penalizacdes, as companhias irdo investir o mais cedo possivel em um
sistema tecnologicamente mais avancado e confiavel.

A performance das “infracos” tem trés pilares como medidas, que serao
comparadas com a performance anterior do metrd, sendo eles:

v Viabilidade: Medida pela confianca no sistema dia apos dia;

v/ Capacidade: Medida pela capacidade da renovacao dos ativos em reduzir
o tempo de jornada dentro do metrd, tanto no trajeto até os trens, quanto na viagem
propriamente dita;

v Bem-estar dos passageiros: Medida da qualidade do ambiente das
estacoes e trens.

Adicionalmente, o contrato ainda prevé a avaliacdo da performance pelo
regime de “pontos de servi¢co”, os quais sdo atribuidos pela existéncia ou ndo de
falhas nas instalacdes ou falhas apontadas, porém nao reparadas no tempo.

Com esse esquema de contratacdo, a autoridade de transporte londrina®®
espera varias vantagens, como maior rapidez e freqiéncia dos servigos; expectativa

de menores quebras e atrasos com servicos mais confiaveis, visto que metade dos

9 Department for transport. London Underground Public Private Partnership: the offer to Londoners.
06 Mar 2001. Disponivel em: <http://www.dft.gov.uk/stellent/groups/dft_railways/documents/page/
dft_railways_504024.hcsp>. Acesso em: 26 dez 2005.
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cancelamentos até entdo eram causados por falhas de equipamento. Todos os trens
do metré serdo trocados ou reformados durante a execucdo das parcerias; todas as
estacdes de propriedade do metrd londrino serdo reformadas ou modernizadas nos
primeiros 7 anos e meio do contrato — sempre de forma coordenada para evitar
paralisacdes simultaneas de linhas —; as tarifas continuardo a ser especificadas pela
autoridade londrina, sendo que o contrato de PPP requer que elas ndo cresgcam
mais que a inflacéo.

S8o0 esses 0s aspectos que se espera que as PPPs equacionem, ja que,
atualmente, a London Underground Limited conta com subsidios governamentais e
um projeto de financiamento para cobrir 23% de seus custos operacionais, evitando
um colapso da infra-estrutura. Pelos estudos do grupo gestor das PPPs, esses
custos serdo substituidos pelo maior nimero de tarifas, que virdo do aumento de
eficiéncia do sistema e do aumento do niumero de passageiros transportados a partir
da modernizacao da infra-estrutura pelas “infracos”, esperando-se que, ap0s poucos
anos, todos os fundos sejam gerados pelo aumento na arrecadacdo de tarifas
(porém ndo no encarecimento delas), algo em torno de 40% de aumento nos 15
primeiros anos.

Apesar do pouco tempo em que o metr6 estd submetido a um contrato de
PPP, dificultando a exata constatacdo de melhoria do sistema por causa disso, até

julho de 2004, os indices de performance apresentaram a seguinte planilha:**

o (Planilha em traducéo livre) London Underground Ltd. London Underground and the PPP: The
first year 2003/04 - As at financial year end 2003/04. London: June 2004. 57p. p. 55. Disponivel
em: <http://www.tfl.gov.uk/tfl/ about/tube-plans/ppp/default.asp>. Acesso em: 26 dez 2005.
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: 2003/04 | 2003/04 2004/05
Medida de Performance —— Status
Atingido | Esperado Esperado

Satisfacdo geral do usuério (limite maximo .
igual a 100) 76 75 Cumprido 76
Excesso de tempo de jornada. Ex.: falhas,
superlotacao, filas (comparado com pesos 3.36 3.36 Cumprido 3.27
minimos)
Excesso de tempo de viagem (comparado .
com pesos minimos) 2.03 2.05 Cumprido 1.97
\Volume de servigos (milhdes de km de .
operacio de trens) 67.7 67.7 Cumprido 68.9
Km programados néo realizados (%) 6.9% 6.2% Descumprido 6.0%
% Cancelamento de trens no horério de pico 0 o . 0
- ndo disponibilidade operador (ONAS) 0.3% 0.6% Cumprido 0.6%
Horas perdidas pelo usuario (milhdes) 16.97 17.65 Cumprido 16.75

No relatério do ano seguinte, os dados avaliados também apresentaram

resultados satisfatérios, conforme dados abaixo:*®

Medida de Performance 2(.)04/.05 2004/05 Status
Atingido | Esperado

Satisfacdo geral do usuario (limite Maximo

igual a 100) 78 76 Cumprido
Excesso de tempo de jornada. Ex.: falhas,

superlotacao, filas (em minutos, comparado 3.23 3.27 Cumprido
com pesos minimos)

Excesso de tempo de viagem (em minutos, .
comparado com pesos minimos) 1.80 1.97 Cumprido
Volume de servigos (milhdes de km de 69.4 6.9 Cumprido

operacgéo de trens)
Km programados néo realizados (%) 4.7% 6.0% Cumprido

% Cancelamento de trens no horario de pico —
nao disponibilidade operador (ONAS)

Horas perdidas pelo usuario (milhdes) 14.76 17.22 Cumprido

0.1% 0.6% Cumprido

Na experiéncia ainda recente de Parceria Publico-Privada no metr6 londrino,
o resultado até entdo tem sido favoravel quanto aos niveis de performance expostos,

porém ha pontos esperados pelo 6rgdo gestor — como a cobertura dos custos ser

9 (Planilha em traducéo livre) London Underground Ltd. London Underground and the PPP: The
second year 2004/05 - Report for financial year ending 31 March 2005. London: Jul 2005.
Disponivel em: <http://www.tfl.gov.uk/tube/downloads/pdf/reports/lulppp-financial-report-04-05.pdf>.
Acesso em: 26 dez 2005.
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substituida pelo aumento de arrecadacdo de tarifas pelo acréscimo de usuarios —
cuja visualizacdo ainda é dificil. Porém, essa experiéncia pode ser muito util na

formalizacdo dos contratos no Brasil.

4.4 A EXPERIENCIA PORTUGUESA

A experiéncia portuguesa na utilizacdo de PPPs, que vem desde a década de
1990 com a construgcdo da ponte Vasco da Gama, também pode trazer elementos
importantes na avaliacdo deste instituto.

Dada a situacdo de enfraguecimento das financas publicas portuguesas, o
Governo sentiu necessidade de reduzir o peso do endividamento publico e da
tributacdo e, por outro lado, de elevar o nivel de beneficios resultantes da despesa
publica. Foi nesse contexto que surgiu a necessidade de encontrar alternativas ao
financiamento tradicional do setor publico para a persecucdo de determinadas
atividades, uma vez que continuam e continuardo a surgir necessidades de
construgdo e manutencdo de infra-estruturas e de provisdo de servigos publicos de
diversas naturezas. E foi inspirado no modelo britdnico que Portugal iniciou a
instituicdo de Parcerias Publico-Privadas.

Nesse diapasdo, “Orientacbes da Comissdo Européia sobre Fundos
Estruturais para o periodo 2000-2006” priorizam o envolvimento crescente com o
setor privado através das Parcerias Publico-Privadas em sentido lato, sendo que tais
orientacbes dado maior énfase a necessidade de favorecer o recurso a fontes de
financiamento privado e a inovadoras formas de *“engenharia financeira” na

expansao e modernizacdo dos servicos publicos na Europa. Conforme Alfredo José
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de Sousa,®® ficou definido no Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social Portugués para o periodo em questdo, relativamente aos desafios da

participacdo de Portugal na moeda Unica:

(...) uma orientagdo do investimento de utilidade social baseada na procura
de solugbes de engenharia financeira que permitam partilhar com o sector
privado as responsabilidades da execucdo e da gestdo, assegurando
sempre o servico publico de qualidade. Com efeito, quer as restricdes
or¢camentais quer as razdes de gestdo apontam para o reforco das parcerias
publico-privado, para as quais podem ser equacionadas diferentes
solugdes: o financiamento orgcamental; o financiamento por taxas conforme
a utilizacdo; o estabelecimento de entidades autbnomas de gestdo e o
financiamento privado de risco, embora a propriedade privada ndo seja
obrigatéria. (...) Cabera ao Estado a definicdo de estratégias e accdes
voluntaristas, acompanhada do aprofundamento das func¢des de regulagdo
e fiscalizagdo, sobretudo nos casos em que se verifigue a reducdo da
presenca directa do Estado na economia.

Uma vez demonstrada a prioridade dada pela Unido Européia e por Portugal
as Parcerias Publico-Privadas, importa relatar que, depois da construcdo da ponte
Vasco da Gama, de 1997 a 2002 foram implementados diversos projetos
rodoviarios; em 2002 iniciou-se a edificacdo de 10 hospitais pela modalidade PPP,
havendo casos de utilizagéo dessa parceria em outros setores.®” Porém a forma de
parceria que mais se destacou em Portugal foi 0 programa de rodovias, que passou
a ser designado de SCUT (Sem Custo ao Utilizador).

No sistema SCUT, cabe ao parceiro privado projetar, financiar, construir,
operar e manter a rodovia, sendo que, em vez de ser remunerado pelo usuario por
meio de pedagios, é o Estado quem arca com esse 6nus. E o denominado pedagio-

sombra, cujos pagamentos pelo Estado variam de acordo com o trafego de veiculos.

% SouzA, Alfredo José de. As Parcerias Publico-Privadas e o Desenvolvimento: O Papel do Controle
Financeiro Externo. Revista do Tribunal de Contas de Portugal. n. 36. Jul/Dez 2001. p.27-46.

" COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico Privadas: Relatos de algumas experiéncias
internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: S&o Paulo.
2005. 605p. p.74.
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As vantagens apresentadas para a adogdo desse sistema sem custo para o

usuario, segundo Diogo Rosenthal Coutinho, seriam a:

minimizacéo de riscos de trafego (...) possibilidade de economia de tempo,
transferéncia de riscos operacionais para o setor privado, eliminacdo dos
riscos dos lucros desmesurados pelo operador privado, maior disciplina
fiscal e auséncia de pedagios (...).%®

Embora o esquema de Parceria Publico-Privada no formato de SCUT seja um
conceito cuja aplicacdo se possa justificar em algumas circunstancias, segundo o
Ministério de Obras Publicas, Habitacdo e Transportes de Portugal (MOPHT), o
programa acabou por se transformar em um instrumento de desequilibrio
orcamentario, uma vez que, embora permita a construcdo rapida de auto-estradas,
apresenta encargos financeiros incompativeis com a realidade or¢camentaria do pais,
revelando-se insustentavel,®® pois vem criando encargos extraordinarios de cerca de
1,1 mil milhdes de euros, grande parte destes advinda do direito das concessionarias
de requerer re-equilibrios econdmico-financeiros.

Além dos mencionados problemas com as SCUTSs, outros, surgidos em
decorréncia da excessiva liberdade e indefinicdes nas diversas etapas da Parceria
Publico-Privada, levaram & edicdo do Decreto-Lei n® 86, de 26 de abril de 2003,'®
gue tem efeito retroativo para os projetos de Parceria em curso na data da sua

publicacéao.

% COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico Privadas: Relatos de algumas experiéncias

internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sao Paulo.
2005. 605p. p.74.

9 Segundo o MOPHT, “para 2005, os encargos com as concessdes SCUT deverdo atingir os 521
milhdes de euros, repartidos entre rendas (273), expropriagées (160) e reequilibrios financeiros (88).”
Disponivel em: <http://www.portugal.gov.pt/Portal/Print.aspx?guid=%7B0EE0137D-64E1-4DA8-AFFD
-46CC55E4BF80%7D>. Acesso em: 07 set 2005.

100 wg presente diploma tem por objecto a definicdo de normas gerais aplicaveis a intervencdo do
Estado na definicAo, concepcdo, preparagdo, concurso, adjudicagdo, alteracdo, fiscalizacdo e
acompanhamento global das parcerias publico-privadas.”
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Em linhas gerais, o Decreto fixa as regras gerais aplicaveis as PPPs,
estabelece diretrizes sobre a reparticAo de riscos entre o parceiro publico e o
parceiro privado, e fixa normas de geracdo de despesa publica em consonancia com
a disciplina orcamental. Privilegiando o planejamento, a norma lusitana determina
gue nas fases preparatorias de uma PPP haja avaliacdo mais cuidada da reparticdo
do risco e da eficiéncia da mesma em todas as suas fases, chegando a estabelecer
regras processuais administrativas para a preparacao e estudo das parcerias.

Segundo a exposi¢ao de motivos do mesmo:

O presente diploma avanca ainda na consagracdo plena, do ordenamento
juridico portugués, do principio segundo o qual a parceria apenas se
justifica quando se revelar vantajosa em confronto com o comparador de
sector pUb|iCO.lOl

Independentemente do reajustamento trazido pelo Decreto-Lei n°® 86, o
MOPHT ja aponta o fim do SCUT com a previsdo de implantacdo de pedagios aos
usuarios, revelando que, apesar de as SCUT terem sido uma boa idéia no caso

portugués, os principais motivos para o seu fracasso foram:

Langcamento de AE-Scut em nimero excessivo num curto espaco de tempo,
dado o volume de investimento necessario face aos recursos financeiros
disponiveis; Incorrecta reparticdo dos riscos do projecto entre o Estado e as
entidades privadas; Falta de preparagdo e quantificagdo da cobertura de
riscos; Auséncia contratual da possibilidade de introducdo de portagens;
Clausulas contratuais que praticamente "congelam" o Plano Rodoviario
Nacional 2000.%

91 PORTUGAL. Decretolei n° 86, de 26 de Abril de 2003. Disponivel em:

<http://lwww.portugal.gov.pt/Portal/Print.aspx?guid=%7B118079E5-C7AC-4BB6-8677-A95D17B2A27
A%7D>. Acesso em: 07 set 2005.

192 PORTUGAL. Ministério de Obras Publicas, Habitagdo e Transportes. Como se chegou a esta
situacdo de insustentabilidade do modelo Scut? Disponivel em: <http://www.portugal.gov.pt/Portal/
Print.aspx?guid=%7B0OEE0137D-64E1-4DA8-AFFD-46CC55E4BF80%7D>. Acesso em: 07 set 2005.
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As SCUTs provavelmente deixardo de ser a regra em Portugal, mas nao sera
abandonada a Parceria Publico-Privada nas diversas areas de infra-estrutura, de
construcdo e operacdo de hospitais, em especial a de transporte rodoviario, ferrovias
e trens urbanos, ainda mais apds a publicacdo pela Comissao Européia do Livro
Verde sobre “As Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario em matéria de
contratos publicos e concessdes”, no qual a Comissao vislumbra a possibilidade de

utilizacdo das parcerias para a realizacéo das redes transeuropéias de transportes.

4.5 EXPERIENCIAS DE OUTROS PAISES

O modelo de Parcerias Publico-Privadas estd sendo estimulado pelas
instituicbes financeiras multilaterais, como o Banco Mundial e o0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o Fundo Monetério Internacional na maioria
dos paises, em especial naqueles “em desenvolvimento”. Logo, verificam-se em toda
a América Latina estudos ou primeiros passos para a instituicdo de Parcerias
Publico-Privadas. Em linhas gerais, pode ser interessante verificar como estdo
acontecendo as PPPs em paises como Chile, Australia e Africa do Sul, que, assim

como o Reino Unido e Portugal, possuem um histérico de PPPs implantadas.



80

45.1 PPP no Chile

Diogo Rosenthal Coutinho,**®

em estudo sobre a experiéncia chilena em
Parcerias Publico-Privadas, expfe que o pais iniciou sua implantacdo na década de
90 do ultimo século, em razdo da auséncia de infra-estrutura, que impedia o0 seu
desenvolvimento. O mecanismo utilizado inicialmente foi a concessdo simples,
modalidade na qual o concessionario constrdi, opera e mantém a estrada e retira
sua remuneracdo de tarifas cobradas dos usuarios. Porém, nova legislacdo foi
introduzida de forma a flexibilizar o processo, com obrigagdes mutuas, utilizacdo da
arbitragem para solucdo de conflitos e possibilidade de que as proprias obras
publicas pudessem servir de garantia aos financiamentos.

104 “como

Segundo informag¢des do Ministério do Planejamento brasileiro,
resultado das PPPs no Chile, o investimento anual em obras publicas aumentou de
US$300 milhdes para US$1,7 bilhdes”. De 1994 até 2004 foram executados naquele
pais 36 projetos no montante de US$ 6 bilhdes, sendo 24 do setor de transporte, 9
aeroportos, 2 prisdes e 1 reservatorio, estando 20 em operacéo.

De acordo com o que relata Coutinho, o Direito chileno tem como
peculiaridade a possibilidade de uma concessao se originar por provocacdo de um
particular, além da tradicional iniciativa governamental. Da experiéncia chilena, o

autor tira as seguintes licdes: necessidade de que haja um “pano de fundo

institucional adequado e so6lido”, a formula de remuneracéo de parceiro privado deve

193 COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico Privadas: Relatos de algumas experiéncias

internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo.
2005. 605p. p.67-73.

104 BRASIL. Ministério do Planejamento. Informac¢8es adicionais sobre PPP. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/planejamento_investimento/conteudo/noticias/informacoes_adicionai
s_sobre_ppp.htm>. Acesso em: 03 mai 2005.
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ser bem escolhida, evitando aqueles que estimulam os altos pedagios, e manter
“alguma margem para reducdo dos precos dos pedagios” para momentos de baixo

fluxo.

4. 5.2 PPP no Estado de Victoria, na Australia

No campo estadual, regional, também ha experiéncias, e uma bem sucedida
e bastante avancada em termos de capital investido é a do estado de Victoria, na
Australia, que iniciou seus programas de PPP em 1994, quando o Departamento do
Tesouro Estadual’® lancou The Infrastructure Investment Policy (IIPV). Essa politica
de investimento publico-privado tinha entre seus principais objetivos a busca do
investimento particular; o aumento dos ativos, produtos e servicos publicos com
maior eficiéncia, menor custo e de maneira oportuna; aquisicdo de vantagens
advindas das novas tecnologias e inovacdes, habilidades de gerenciamento do setor
privado e de sua variada gama de técnicas de financiamento; promocdo do
crescimento dos negocios e empregos em Victoria; e fortalecimento da economia
estadual, produzindo beneficios sociais, culturais, ou qualquer outro que significasse
melhor qualidade de vida.

O governo daquele estado australiano se comprometeu a promover
investimento privado em infra-estrutura somente quando tal envolvimento provesse
claramente solugbes mais efetivas para o setor publico, tais como: operacdo e

gerenciamento de contratos para hospitais, manutencdo de ativos do Governo;

195 State Government of Victoria, Department of Treasury, Infrastructure Investment Policy for

Victoria, June 1994. Disponivel em: <http://www.partnerships.vic.gov.au/domino/web_notes/PartVic/
PVWeb.nsf>. Acesso em: 27 dez 2005.
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projetos de utilizacdo imediata para melhoria de estradas estaduais; projetos BOT,
BOO e BOOT!® para hospitais, infra-estrutura portuaria, prisdes, rodovias com
pedagio e abastecimento de agua e esgoto.

De acordo com o Department of Treasury and Finance, a experiéncia vitoriana
sob 1PV foi exitosa, mas encontrou problemas quando era necessario que 0 parceiro
privado lidava diretamente com os destinatarios dos servi¢cos publicos — pacientes,
prisioneiros, consumidores de agua e assim por diante. O fracasso de algumas
iniciativas e a impopularidade do relacionamento privado direto com 0s usuarios
criou um clima politico para mudanca.

Assim, a plataforma politica 1IPV foi reavaliada e lancada a Partnerships
Victoria (PV), em junho de 2000,}°" que esta financiando um hospital para mulheres
de US$ 300 milhdes e complexo de rodagem de US$ 2.5 bilhbes naquele estado,
além de um complexo esportivo na cidade de Melbourne para os jogos do Reino
Unido, em marco de 2006.

Em numeros, as PPPs daquele principal programa do estado australiano de
Victoria ja representam 10% do investimento anual no setor publico, que pode variar
de 5% a 20% dependendo do ano a se considerar. Finalmente, 14 projetos em
desenvolvimento naquele estado significardo ativos no valor de US$ 4 bilhdes para o
setor publico, e 4 outros novos projetos estdo lancados no valor de US$ 800

milhoes.

1% como tratado no item sobre a experiéncia do Reino Unido, BOT refere-se ao modelo inglés “build-

operate transfer”; assim como BOO, a “build-own-operate”; e BOOT, a “build-own-operate-transfer”.

17 State Government of Victoria, Department of Treasury and Finance. Partnership Victoria
Guidance Material, 4 volumes: Vol.1, Overview, Vol.2, Practitioners’ Guide, Vol.3, Risk Allocation and
Contractural Issues, Vol.4, Public Sector Comparator — Technical Note, June 2001. Disponivel em:
<http://www.partnerships.vic.gov.au/CA25708500035EB6/0/D642DEFD81BB296CCA2570B50010225

1?0penDocument>. Acesso em: 27 dez 2005.
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4.5.3 PPP e Inclusédo Social na Africa do Sul

Em abril de 1997, o Conselho de Ministros'®® da Africa do Sul aprovou a
criacdo de uma forca-tarefa com o objetivo de desenvolver um pacote de medidas
politicas, legislativas e institucionais para criar um ambiente propicio para PPPs.
Neste sentido, varios projetos pioneiros foram realizados entre 1997 e 2000.1%°

Diante das licdes iniciais dos projetos apontados e com o auxilio da
experiéncia internacional, em especial do Reino Unido, uma estrutura estratégica
para as PPPs foi endossada pelo Conselho de Ministros, em dezembro de 1999, e,
em abril de 2000, as regulamentacdes do Tesouro foram legalizadas (The Public
Finance Management Act - Act 1 of 1999). A partir de entdo, as Parcerias Publico-
Privadas na Africa do Sul tém sido saudadas como uma nova forma de conduzir os
negocios do Estado com apoio do financiamento e expertise do setor privado, e de

implementar o que eles chamam de black economy empowerment,**

uma estratégia
governamental para diminuir a diferenca social na sociedade sul-africana criada pela
politica do apartheid.

Os fatores-chave que levaram o Estado sul-africano a imaginar que as PPPs

poderiam atingir esse objetivo eram: a natureza de longo prazo das PPPs, que

108 .. .. . . . ..
O Conselho de Ministros divide a autoridade executiva entre o Presidente e seus Ministros, e seus

membros sdo escolhidos pelo Presidente, que consulta os lideres dos partidos, determina seus
poderes e fungbes, podendo dispensé-los discricionariamente.

109 A Agéncia Nacional de Estradas (SA National Roads Agency) fez duas estradas com pedagio. O
Departamento de Trabalhos Publicos e Servicos Correcionais (Departments of Public Works and
Correctional Services) construiu duas prisdes de maxima seguranca. Dois municipios negociaram 0s
servicos de agua; e o Orgdo Nacional de Turismo (SA National Parks) realizou varias concessoes
para o turismo. (SOUTH AFRICAN, National Treasury’s Public Private Partnership. Links: About the
PPP unit and PPP Unit history. Disponivel em: <http://www.ppp.gov.za/>.Acesso em: 12 out 2005.)

110 Empowerment: refere-se ao aumento da forca politica, social e econdmica de individuos ou
grupos. Geralmente envolve o desenvolvimento da confianga em suas proprias capacidades.
(traducéo livre - WIKIPEDIA, Enciclopédia. Disponivel em:
<http://en.wikipedia.org/wiki’/Empowerment>. Acesso em: 12 out 2005.)
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oferecem um instrumento oportuno para atingir a igualdade social; nas PPPs, o risco
é claramente identificado, o custo identificavel e apropriadamente alocado, de forma
gue participantes negros saibam antecipadamente a que estdo se comprometendo;
a formacdo de consoércios privados em forma de veiculos de propdsito especifico
(VPE) cria beneficios em parcerias de longo prazo entre novos empresarios negros e
experientes companhias existentes — ambos atuando como parceiros iguais em
projetos de gerenciamento, em dois niveis, como sécios da VPE privada e
subcontratados —; as PPPs proporcionam oportunidades significativas para a
subcontratacdo de empreendimentos de negros, em que o fluxo de caixa pode
beneficiar e derivar novas relacdes comerciais; as PPPs tém um grande alcance
para gerar beneficios a politica Black Economy Empowerment (BEE), pois através
das subcontratacfes e mecanismos de representacao elas podem envolver um largo
espectro de negécios, e trazer beneficios tangiveis ao desenvolvimento das

economias locais, desenvolvendo habilidades e criando empregos.'*!

4.5.3.1 Black Economy Empowerment nas PPPs

Provavelmente uma das caracteristicas mais marcantes da politica do
Governo sul-africano em relacdo as PPPs € a adocéo de critérios que observem o
emprego de mao-de-obra especializada de profissionais e/ou empresarios negros,
articulada em 2003 como forma de diminuir os efeitos econdmicos da politica do

apartheid.

1 SOUTH AFRICAN, National Treasury’s Public Private Partnership. Public Private Partnership

Manual: National Treasury National Treasury PPP Practice Notes issued in terms of the Public
Finance Management Act. Module 01: South African Regulations for PPPs. 28 p.p 8 Disponivel em:
<http://lwww.ppp.gov.za/manual/pppmanual.zip>. Acesso em: 12 out 2005.
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Essa politica estd sendo implementada nas Parcerias Publico-Privadas
daquele pais, oficial e sistematicamente, como componente-chave nos projetos,
existindo varias regulamentacdes legais para garantir a Black Economy
Empowerment, estabelecendo sistemas de pontuacdo para empreendimentos que
atendam a trés elementos basicos:

v Fortalecimento direto da parcela negra através da propriedade e
controle dos empreendimentos;

v Equidade no emprego e desenvolvimento de recursos humanos; e

v Fortalecimento indireto desta parcela da populacéo.

Sao esses parametros legais que estabelecem o “codigo de boas praticas em
Black Economy Empowerment e indicam os pontos a serem considerados nos
projetos, na implementacao e na escolha dos parceiros das PPPs.

Entre os desafios sul-africanos para a implementacdo dessa politica se
encontram: a falta de fundos econémicos de origem negra, ja que a populacédo negra
nao acumulou poupanca ao longo dos anos; o alto custo do financiamento de
projetos que consideram a politica BEE, porque refletem a avaliacdo dos riscos
associados no uso de méao—de-obra e de gerenciamento limitados pela experiéncia
da populagéo negra; os custos de financiamento independente e de consultas legais
para empreendimentos de negros que dificultam a preparacdo de orgcamentos
durante a negociacdo de contratos, e no inicio do empreendimento, deixando
geralmente os parceiros negros de um consoércio em posi¢cédo vulneravel que os leva

a acordos desvantajosos.
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4.5.3.2 A Experiéncia Municipalista na Africa do Sul

O Governo sul-africano também possui uma instituicdo criada em 1998, com
base na Secdo 21 do Companies Act (Act 61 of 1973), que procura incentivar
iniciativas de PPPs em ambito local, chamada de Unidade de Investimento em Infra-
Estrutura Municipal (Municipal Infrastructure Investment Unit - MIU).*? Esse érgéo
foi criado para funcionar como catalizador de desenvolvimento de um mercado de
assisténcia técnica de preparacdo para oferecimento de servigcos de infra-estrutura
na esfera municipal baseados nas Parcerias Publico-Privadas.

Anteriormente a elaboracdo dos projetos de PPP, a MIU participou
ativamente no estabelecimento das estruturas legais para governos locais
finalizadas em 2000, uma vez que o setor privado reclamava da falta de regras e
regulamentacbes sobre aspectos como aumento de precos cke tarifas, seguranca
juridica, assim por diante. Com o fim do estabelecimento da estrutura legal béasica, a
MIIU passou a prestar assisténcia em varios projetos bem-sucedidos, como: aterros

) 113

de reciclagem de Cape Town (Western Cape Province e unidades de tratamento

e distribuicdo de 4gua em Uthungulu Water (Kwazulu Natal).*'*

12 SOUTH AFRICAN. Municipal Infrastructure Investment Unit. Disponivel em: <http://miiu.org.za/>.

Acesso em: 12 out 2005.
13 Em Cape Town, a MIIU facilitou a operacdo privada e manutencdo de quatro aterros de residuos
s6lidos em um contrato de R 22.4 milhdes de Rand (US$ 3.7 milhdes).

Diferentes dos outros aterros, estes nao recebem os residuos coletados pelo servico de coleta
semanal. Eles recebem residuos reciclaveis pesados e leves direto dos locais de recolhimento para a
area de compostagem, onde materiais, como sucata e plasticos, sdo reciclados e desviados do
processo principal.

O beneficio de estruturas desse tipo sdo varios; eles reduzem o volume de lixo a ser transportado e
descartado no aterro sanitario, reduzindo volume de combustivel gasto e a necessidade de espago
para ‘“armazenamento”, reduzindo o0os custos para a municipalidade. (Disponivel em:
<http://miiu.org.za/www/index.php>. Link: Cape Town - Western Cape Province. Acesso em: 12 out
2005)

114 L C oA ~
No municipio de Uthungulu, a MIIU ofereceu assisténcia na prorrogacdo e emendas de contratos

existentes com uma companhia privada para a operacdo e monitoramento de 134 6rgdos de
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Analisadas algumas experiéncias internacionais com Parcerias Publico-
Privadas, cabe agora entrar na analise da legislacdo brasileira sobre o assunto, de
forma a verificar se 0 Pais possui o sustentaculo legal para sua implantacdo e

analisar se tais normas estdo em consonancia com o regime juridico-administrativo.

tratamento/distribuicdo de agua e nove estruturas de recolhimento de esgoto, em cinco locais do
municipio.

A parceria neste municipio consolidou varios acordos com lideres comunitarios tradicionais e
organiza¢des comunitérias locais, ao estabelecer um contrato garantidor destes acertos, que ofereceu
facilidades de monitoramento para a municipalidade, reducdo de custos com a economia de escala, e
fortalecimento dos operadores das comunitarias locais.

Como resultado dessa assisténcia, 22.200 residéncias vao continuar a receber beneficios de
servicos melhores. O acordo, assinado em 19 de marco de 2004, ainda pretende beneficiar mais
7.000 residéncias. O valor da extensdo deste contrato € de R 16,8 milhdes de Rand (US$ 2.7
milhdes). (Disponivel em: <http://miiu.org.za/www/index.php>. Link: Uthungulu Water. Acesso em: 12

out 2005.)
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5 AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS DA LEI N° 11.079/2004

O Ministério do Planejamento no governo do Presidente Fernando Henrigue
Cardoso comecou a ventilar a proposta de Parcerias Publico-Privadas no Brasil,
visando principalmente a aportar recursos privados na area de infra-estrutura de
saneamento, esgoto e estradas. Entretanto este projeto ndo chegou a ser concluido,
ficando para o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva leva-lo adiante.

O Projeto de Lei n® 2.546/2003 foi encaminhado a Camara dos Deputados em
19 de novembro de 2003 e, apos ter sofrido inUmeras emendas, remetido ao Senado
em 24 de margo de 2004, oportunidade em que o projeto foi todo reformulado, sendo
finalmente aprovado em 21 de novembro de 2004. Retornando a Camara dos
Deputados, foi ratificado no dia seguinte e sancionado pelo Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, com dois vetos, no dia 30 de dezembro de 2004.

As Parcerias Publico-Privadas, segundo expde o Governo, visam
principalmente a aportar recursos privados na éarea de infra-estrutura, elevando a
taxa de investimentos no Pais, como uma forma de evitar o estrangulamento do
crescimento econémico que a queda do investimento publico, a partir das duas
Ultimas décadas do século XX, pode estar causando ou vir a causar.

Em estudo elaborado pelo Senado Federal, ao analisar este argumento para

a instituicdo das PPPs, 0s autores assim expuseram:

na década de 1970, a taxa média de investimentos em relacdo ao Produto
Interno Bruto (PIB) situava-se na faixa de 22,6%, sendo o setor publico
responsavel por 3,7 pontos percentuais (p.p.), ha década de 1990 essas
taxas cairam para 20,4% e 2,7%, respectivamente. De 2000 a 2003, os
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investimentos do setor publico passaram a responder por apenas 1,8% do
pi. 11°

Os autores expuseram também que, no “periodo de 1991 a 2003, a queda
nos investimentos publicos em infra-estrutura esta relacionada com a queda nos
investimentos publicos em geral” e acrescentaram que, “especificamente no setor de
infra-estrutura, os investimentos publicos também cairam abaixo da tendéncia
historica em 2003”.

Levando-se em consideracdo que a falta de investimentos publicos,
principalmente em infra-estrutura, pode comprometer o crescimento econémico do
Pais e que o Estado, por si s6, ndo tem condi¢fes de financiar, dada a escassez de
recursos fiscais, a restricdo de endividamento publico e a rigidez orcamentéaria;*® as
PPPs objetivam, segundo o Governo, estimular o setor privado a investir nessas
areas que, a priori, ndo sdo atrativas.

Outro objetivo das PPPs, em decorréncia da reforma gerencial, ¢ a
privatizacdo, em sentido amplo, das atividades nao-exclusivas do Estado, como uma
“fuga para o Direito Privado”, para usar as palavras de Maria Jodo Estorninho. No
entanto, essa fuga ndo €, nem poderia ser, total, pois o préprio contrato de PPP tem
natureza publica, estando sujeito a licitacdo, aos diversos controles da
Administracdo Publica e ao regime juridico-administrativo no que diz respeito a
execucao do contrato.

Entretanto, independentemente dos argumentos utilizados pelos Governos

Federal e Estaduais para o0 estabelecimento das PPPs, a propositura dos

5 PAIVA, Silvia Maria Caldeira Paiva; ROCHA, C. Alexandre A. Parceria Pablico-Privada; O papel

do Senado Federal na discusséo e aprovacdo da Lei 11.079, de 2004. Texto para discusséo n. 25.
Brasilia: Consultoria Legislativa do Senado Federal. Mai 2005. 76p. p.15-17.

116 Segundo o Fundo Monetério Internacional, ha evidencias de que investimento publico caiu na
década de 1990, dentre outros motivos, principalmente por causa do ajuste fiscal. (IMF, International
Monetary Fund. Public Investment and Fiscal Policy. March 12, 2004. 52 p. p. 9. Disponivel em
<http://www.imf.org/external/np/fad/2004/pifp/eng/PIFP.pdf>. Acesso em: 18 set 2005.
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respectivos projetos de lei suscitou um grande numero de guestionamentos, fato
inerente a adocéo de institutos juridicos dessa magnitude.

A primeira lei sobre o tema a ser publicada foi a do Estado de Minas Gerais —
Lei n° 14.868, de 16 de dezembro de 2003 —, seguida por S&o Paulo — Lei n°® 11.688
de 19 de maio de 2004 — e, somente em 30 de dezembro de 2004, foi editada a Lei
n° 11.079 da Unido Federal. Analisar esse novo instituto, seguindo como baliza a lei
federal e buscando resposta para alguns dos questionamentos levantados até entéo,

€ 0 que se pretende fazer a partir deste ponto.

5.1 MODALIDADES DE PPPS INSTITUIDAS PELA CONCEITUACAO LEGAL

Como se verifica pela leitura do art. 2° da Lei n°® 11.079/2004, que traz a
definicAo de Parceria Publico-Privada, sdo duas as modalidades do instituto: a

concessdao patrocinada e a concessao administrativa.

Art. 2° Parceria publico-privada € o contrato administrativo de concesséo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessao patrocinada € a concessdo de servicos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa é o contrato de prestacdo de servicos de que
a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireti';\l,7 ainda que envolva
execucdo de obra ou fornecimento e instalagao de bens.

Essas séo as espécies que devem ser analisadas a luz do regime juridico-

administrativo e da legislacao existente.

17 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e

contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, de 31 dez. 2004.
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5.1.1 Concessao Patrocinada

A concessao patrocinada, disposta no 81° do art. 2° da Lei n® 11.079/2004,
nada mais é que a concessdo comum, expressa pela Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, com algumas peculiaridades. Enquanto na concessao comum a
concessionaria presta o servico ao usuario e este lhe paga, a titulo de
contraprestacdo pecunidaria, uma tarifa; na concessdo patrocinada ha duas
contraprestacoes: uma tarifa, paga pelo usuario, e uma contraprestacdo pecuniaria
complementar, paga pelo poder concedente, com instituicdo de garantia ao parceiro
privado dessa contraprestacdo. Outra distingdo é que na concessdo patrocinada o
valor da contratacdo deve ser superior a R$ 20 milhdes, sendo o risco repartido;
enguanto na concessao comum nado ha piso, e o servigo € prestado por conta e risco
da concessionaria. No entanto a forma de remuneracédo do parceiro privado tem sido
apontada como a caracteristica que melhor distingue os dois institutos.*2

Deixando para andlise posterior a questdo da garantia, se a distincdo basica
entre a concessao comum e a patrocinada € a forma de remuneracdo do parceiro
privado, que, nesta ultima modalidade, recebe subsidio do poder concedente como
complementacdo de sua receita, minimizando o risco do negdécio; cabe uma
indagacéo: Esse tipo de subsidio é permitido por nosso ordenamento juridico?

Floriano de Azevedo Marques Neto entende que sim, quando dispde, ainda

tratando das concessdes comuns da Lei n°® 8.987/95:

De outro lado é possivel que o servigo publico seja explorado pelo particular
delegatario do poder publico e sua remuneragdo nédo seja atribuida

118 = . .. . ~ .
E a semelhanga existente nos dois institutos — concessao comum e patrocmada —que fez com que

o art. 3°, 81° da Lei n° 11.079/04 determinasse, de forma genérica, a aplicacdo subsidiaria de toda a
Lei 8.987/95 e das demais leis que tratam das concessfes comuns as patrocinadas.
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exclusivamente pelo usuario do servico. E o que ocorre freqiientemente, nas
hipéteses de subsidio tarifario quando define-se que, por ser o valor da
tarifa economicamente justa (ou seja, aquela que remunera o investimento,
0s custos da prestagdo e uma razoavel margem de lucro ao particular)
excessivamente alto para a capacidade de pagamento dos usuarios
potenciais do servico publico, o poder puablico subsidiara a tarifa,
concorrendo para que ovalor cobrado de quem dele ser utiliza seja inferior
aquele calculado economicamente. ™™

Continuando seu raciocinio, este autor conclui:

N&o me parece existir argumento suficientemente forte para impedir que o
poder publico, no exercicio de suas competéncias materiais, formule um
modelo de concessdo pelo qual o concessionario seja encarregado de
prestar um servico publico, oferecendo-o diretamente aos individuos, mas
remunerando-se ndo mediante a cobrangca de tarifas diretamente destes
usuarios, mas por fontes alternativas. Dentre estas fontes alternativas pode,
sim, estar o pagamento pelo Estado de um valor (inclusive com natureza
tarifaria) definido em lei, no edital ou no contrato por unidade de servico
utilizado.

No mesmo diapasao, Marcal Justen Filho, ao analisar a Lei n° 8.987/95, a luz
dos principios constitucionais fundamentais, em especial a dignidade da pessoa

humana, conclui que:

. serd vedada a subvencdo quando configurar uma forma de beneficio
injustificado para o concessionario. Ndo se admite, em face da propria
constituicdo, € o concessionario receber benesses do poder concedente,
com pagamentos destinados a eliminar de modo absoluto o risco intrinseco
e inafastavel. Mas ndo havera inconstitucionalidade quando a contribuicéo
estatal for instrumento para assegurar a modicidade da tarifa, valor
fundamental para o cumprimento das destinagbes do servico publico, ou a
realizagz”}go das fungbes estatais inerentes a persecucdo do interesse
coletivo.

Maria Syvia Zanella Di Pietro, ao tratar das concessdes comuns,

interpretando o art. 17 da Lei n° 8.987/95, também entendia pela possibilidade do

19 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessao de Servico Publico sem dnus para o Usuario.

In: WAGNER JR, Luiz Guilherme Costa (Org.). Direito Publico: estudos em homenagem ao
professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. 331-351p. p.341 e 349.

120 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessfes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. 654p. p.93.
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subsidio, “desde que autorizado em lei, previamente a concorréncia, e esteja a
disposicdo de todos os concorrentes”.'?! Desta feita, como assevera Carlos Ari
Sundfield, a possibilidade de oferecimento pelo concedente de adicional a tarifa
paga pelo usuario ja existia no ordenamento juridico patrio, porém “sua viabilidade
pratica estava dependendo da criacdo de um adequado sistema de garantias, que
protegesse o concessionario contra o inadimplemento do concedente”.}??

Cabe anotar que o grande obstaculo apontado por alguns autores para a
impossibilidade de contrapartida pecuniaria do poder concedente na Lei n°® 8.879/95

4,123

foi o veto do seu art. 2 sob o argumento de que:

Garantias como essa do estabelecimento de receita bruta minima, além de
incentivarem ineficiéncia operacional do concessionario, representam, na
realidade, um risco potencial de dispéndio com subsidio pelo Poder Publico.
O caso mais recente foi o0 mecanismo instituido pela Lei n° 5.655/71, que
criou a Conta de Resultados a Compensar (CRC), extinta, em 18.3.93, com
a regulamentacdo da Lei n° 8.631/93, gerando dispéndios liquidos para a
Uni&o da ordem de US$ 19,8 bilhges."**

Convém ressaltar que Floriano de Azevedo Marques Neto defende no
trabalho supra, sobre “Concessao de Servico Publico sem 6nus para o Usuario”, a
possibilidade de tarifa zero ao usuario. No entanto a Lei de PPP limita — na

concessao patrocinada — a possibilidade de subsidio do Poder Publico a 70% das

2L p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,

franquia, terceiriza¢éo e outras formas. 3 ed. S&o Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.104.
22 SUNDFIELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: Parcerias Publico-
Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 606p. p.21.

123 «Art. 24. O poder concedente podera garantir, no contrato de concessao, uma receita bruta minima
ou, no caso de obras viarias, o correspondente a um tra4fego minimo, durante o primeiro terco do
prazo da concessdo.” (artigo vetado da Lei n° 8.987/95)

124 Razdes do veto. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em <www.planalto.gov.br>.
Acesso em: 31 mai 2005.
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® a partir deste percentual, torna-se necessaria

fontes de recursos financeiros;'?
autorizacdo legislativa especifica, ndo sendo bastante sua inclusdo no Plano
Plurianual e demais leis orcamentarias.

Chega-se a conclusdo que a instituicdo de subsidio pelo poder concedente
nao fere o ordenamento juridico patrio, pelo contrario, condiz com o principio da
dignidade da pessoa humana ao garantir a efetiva prestacdo de servicos publicos
em consonancia com a modicidade de sua tarifa.

Conclui-se também que, para configuracdo da concessdo patrocinada, é
obrigatéria — e ndo facultativa como na comum — a “contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico”, podendo esta se dar por ordem bancaria ou cessao de créditos
ndo tributarios. As demais formas de contraprestagéo arroladas no art. 6° — outorga
de direitos em face da Administracdo Publica; outorga de direitos sobre bens
publicos dominicais e outros meios admitidos em lei'®® — ndo se prestam para
isoladamente configurar a concessao patrocinada, pois ndo Sao pecuniarias,
constituindo-se em receitas alternativas ou complementares das diversas formas de
concessao, dentre elas a comum. Porém nada impede, na configuragdo da
concessao patrocinada, que o0 concessionario receba: tarifa do usuéario,

contraprestacao pecuniaria do poder concedente e contraprestacdo nao-pecuniaria,

alternativa/complementar.

125 p . oo .
Nas areas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, onde o Indice de Desenvolvimento

Humano (IDH) seja inferior a média nacional, essa patrticipacdo pode chegar a 80% (oitenta por
cento).

126 Direito de construir acima do aproveitamento local ou alteracdo de uso do solo — art. 28 e 29 da Lei

10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto das Cidades.
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5.1.2 Concessao Administrativa

O § 2° do art. 2° da Lei n°® 11.079/2004 institui uma segunda espécie de
Parceria Publico-Privada, a concesséo administrativa, definindo-a como um “contrato
de prestacdo de servicos de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou
indireta, ainda que envolva execucédo de obra ou fornecimento e instalacéo de bens”.

Distintamente das concessfes comum e patrocinada, que tém como objeto
servicos publicos econémicos ou atividades econdmicas néo exclusivas do Estado,
passiveis de exploragdo econdbmica por delegacdo a iniciativa privada mediante
tarifas dos usuéarios, mesmo que parte seja subsidiada pelo Estado; a concessdo
administrativa tem por objeto servicos publicos em que o Estado ndo quer ou nao
pode cobrar tarifas dos usuarios e ainda as atividades sociais e culturais.

Quanto a conceituacdo e denominacdo “concessdo administrativa’, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro expfe que a expressdo é inadequada por dois motivos.
Primeiro, “porque todas as concessdes celebradas, como contratos, pela
Administracdo Pdublica, sdo administrativas”. Segundo, porque a conceituacao
“aproxima-se bastante, sob certos aspectos, dos contratos de empreitada, ficando a
meio caminho entre a concesséo de servico publico e a terceirizacdo”.*?’

Quanto a essa modalidade de Parceria Publico-Privada, varios
guestionamentos juridicos vém a tona. Essa modalidade pode ser definida como
uma concessdo? E possivel concessdo sem que parte da contraprestacdo do

concessionario se dé por meio de tarifas? E possivel que haja concessido sem a

relacdo juridica triangular (poder concedente — concessionario — usuario)? Por que

127 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragcdo Publica: concessao, permissao,

franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.82-83.
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na concessdo patrocinada, quando a contraprestacdo do Poder Publico passa de
70%, tem que haver autorizacdo legislativa especifica; e na concessao
administrativa o Poder Publico pode arcar com 100% sem intervencdo do
Legislativo?

N&o é pacifica na doutrina a questdo de a remuneracao do concessionario por
tarifas ser essencial, ou ndo, para a configuracdo de uma concesséo. Ao analisar o
§2° do art. 2° da Lei n° 11.079/2004, em consonancia com o inciso Ill do paragrafo
Unico do art. 175 da Constituicdo Federal de 1988, muitas vezes esse
guestionamento é levantado. O aduzido inciso fala em “politica tarifaria”, o que
conduzia ao entendimento de que, para configurar a concesséo, a tarifa é condicao
essencial. No entanto esse entendimento, que era predominante na doutrina
francesa, esta ultrapassado, ndo sendo correto confundir politica tarifaria com
obrigatoriedade de cobranca de tarifa. Segundo Benedicto Porto Neto, citando
Laubadere, esse entendimento francés evoluiu, no sentido de que “a remuneracao
deve guardar uma relagéo com o resultado financeiro da exploracdo do servico”.*?®

Alguns autores que seguem esse entendimento francés reputam como
indispensavel que o particular seja remunerado por meio de tarifas ou qualquer outra
forma de contraprestacédo advinda da exploracdo do servico concedido, mesmo que
acrescido por fontes alternativas de receita, sendo que, para Celso Anténio Bandeira
de Mello, é este aspecto remuneratério que distingue o instituto das concessodes de
outras modalidades contratuais.

Referido autor entende como “bastante nebuloso” o enquadramento da
parceria na modalidade administrativa como concessao, pois “dificilmente se podera

conceber um servico que possa ser mantido por meras tarifas nas quais a

128 pORTO NETO, Benedicto. Concess&o de Servico Publico no regime da lei 8.987/95: conceitos

e principios. Sao Paulo: Malheiros. 1998. 140p. p.74.
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Administragcdo compareca como simples usuaria, (...) maiormente se envolverem
também a execucdo de obras ou implantacdo de bens”, e acresce que “ndo basta
chamar um contrato de prestacdo de servicos como concessao para que ele adquira,
como em um passe-de-magica, esta qualidade”.**

Os autores que seguem a mesma linha de Celso Antonio Bandeira de Mello,
como Antdnio Carlos Cintra Amaral, consideram que houve equivoco do legislador
ao tratar a modalidade administrativa de PPP como concesséo, fazendo remissdo a
Lei n° 8.987/95, visto que se trata de pura prestacdo de servicos a Administracdo
Pulblica, que extrapola o prazo-limite de 60 meses, prorrogaveis excepcionalmente
por até 12, conforme estabelecido no art. 57 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993. Como expbe este autor, “O servigo a ela [Administracdo Publica] prestado é
servico privado, remunerado mediante pagamento de um preco privado”,**® n&o se
enquadrando na definicdo de concesséo.

Em diapasdo oposto, Benedicto Porto Neto, ao fazer exame do mesmo

instituto da concessao, julga ndo ser necessaria a tarifa ou que a remuneracao seja

vinculada ao servico, para a caracterizagao da concessao:

A Administracdo Publica pode transferir a prestacdo de servico publico a
terceiro, sob o0 mesmo regime juridico da concessdo, sem que sua
remuneracéo guarde relacdo com o resultado da exploracdo do servico. E o
caso do pagamento de preco diretamente pela administracdo a
concessionaria ou, ainda, quando a receita deste provém de renda auferida
na exploragéo de projetos associados (art. 11).131

129 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Administrativo. 19 ed. ver. e atualiz.até a emenda

constitucional 47, de 05.07.2005. S&o Paulo: Malheiros, 2005. 1016p. p.724-725.
130 AMARAL, Antonio Carlos Cintra. As Parcerias Publico-Privadas no Brasil. Disponivel em:
<http://www.celc.com.br/anteriores/celc_comentario_00115.htm>. Acesso em: 02 jun 2005.

131 PORTO NETO, Benedicto. Concesséo de Servi¢o Puablico no regime da lei 8.987/95: conceitos
e principios. Sao Paulo: Malheiros. 1998. 140p. p.76.
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Carlos Ari Sundfield!*? entende perfeitamente possivel a desvinculagdo da
remuneracao com o resultado da exploracdo dos servicos, defendendo inclusive que
a remuneragdo do concessionario na modalidade administrativa pode ndo ser em
pecunia, e que esta modalidade se descaracterizaria se 0 concessionario recebesse
tarifa dos administrados especificamente para remunerar Seus Servicos.

Floriano de Azevedo Marques Neto argumenta que a politica tarifaria pode
determinar que a tarifa a ser cobrada do usuario seja zero e, com a intencao de jogar
uma pa de cal sobre a questdo, lembra que h& diversas formas de concessao
previstas na Constituicdo que ndo prevéem qualquer tarifa do usuario nem advém

dessa prestacao de servico.

Trata-se da ja referida concessdo de servicos publicos de radiodifusdo. Ao
prever, no artigo 223 a obrigatoriedade de concessdo dos servigos de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens para a iniciativa privada,
pressupds o0 constituinte que os particulares explorardo a atividade com
vistas ao lucro sem, contudo, prever que o pagamento de tarifa seja
condicdo para que 0 Uusuario acesse ao servi(;o.133

Outro aspecto apontado como caracteristico da concessdo de servicos
publicos, que tem sido alvo de questionamentos quanto a modalidade administrativa,
€ a necessidade da presenca de duas relagdes juridico-contratuais. Uma, de
delegacdo entre o poder concedente e a concessionaria; outra, de prestacdo de
servicos entre esta e o0 usuério. Os criticos argumentam que nessa hova
modalidade, criada pela Lei de PPP, ndo existe essa relacao triangular, pois o poder

concedente sera o proprio usuario do servico — direta ou indiretamente —, ndo

132 SUNDFIELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: Parcerias Publico-

Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 606p. p.33.
133 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessao de Servigo Publico sem 6nus para o Usuério.
In: WAGNER JR, Luiz Guilherme Costa (Org.). Direito Publico: estudos em homenagem ao
professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. 331-351p. p.341 e 349.
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havendo, portanto, delegacdo. Neste sentido, argumenta Juarez Freitas que a

concessao administrativa:

Ndo se trata a rigor de concessdo, mas de contrato de prestagdo a
Administracdo Publica. Dessa maneira, figurando a Administragdo como
usuaria (direta ou indireta), ndo acontece, em sentido proprio, delegagao,
por conta e risco. Logo, ndo se esta diante de concessdao em linha
conceitual apurada (que implica delegagdo pelo titular), mas de mera
contratagdo administrativa peculiar (com prazo mais longo, entre outras
distingbes), que se deve encapsular no conceito elastico e abrangente do
art. 2° da Lei de Licitagcbes, com o leque de consectarios em matéria de
regime aplicé\vel.134

No entanto, Carlos Ari Sundfield’® analisa essa modalidade de Parceria
Publico-Privada sob ética diferente, dividindo-a em duas formas de prestacédo de
servicos: a concessdo administrativa de servicos publicos (Administracao é usuaria

indireta) e a concessao administrativa de servigos ao Estado (usuaria direta).

Segundo o autor, a concessao administrativa de servigos publicos:

€ aquela em que, tendo por objeto os servicos publicos a que se refere o
art.175 da CF, estes sejam prestados diretamente aos administrados sem a
cobranca de qualquer tarifa, remunerando-se o0 concessionario por
contraprestacdo versada em pecUnia pelo concedente (...). Nesse caso,
embora os administrados sejam os beneficiados imediatos das prestacgdes,
a Administracdo Publica sera havida como usuaria indireta, cabendo a ela
os direitos e responsabilidades econdmicas que, de outro modo, recairiam
sobre eles.

Por conseguinte, abordando sobre a concessao administrativa de servigos ao
Estado, o autor a define como concessao que tenha por objeto “0s mesmos servicos
a que se refere o art. 6° da Lei de LicitagcOes, isto €, o fornecimento de utilidades a
propria Administracdo, que serd havida como usudria direta dos servicos e versara a

correspondente remuneracao”, classificando-a como espécie do “género contrato

13 FREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulacdo e principios.

Interesse Pablico. n.29. Jan-fev 2005. 11-61p. p.31.

135 SUNDFIELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFIELD, Carlos

Ari. (org.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 606p. p.29-32.
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administrativo de servicos ao Estado”. Ressalta, entretanto, que nédo se trata de um
simples contrato administrativo regido pela Lei n°® 8.666/93, visto que possui maiores
exigéncias, tais como investimento superior a 20 milhdes de reais, ndo se restringe a
execucdo de obras e que a infra-estrutura construida deve ser usada na prestacéo
dos servigcos ao Estado; concluindo serem “idénticas a estrutura contratual e a légica
econdmica da concessdo administrativa de servicos ao Estado e da tradicional
concessao de servicos publicos”.

O que se verifica € que na concessao administrativa, ou na subespécie
concessao administrativa de servigcos do Estado, em que a Administracdo é usuaria
direta dos servicos, ndo ha a relacdo triangular caracteristica das concessfes, com a
presenca de duas relagfes juridico-contratuais: poder concedente — concessionaria,
e concessionaria—usuario, o que ocorre quando a Administracdo € usuaria indireta,
pois hd a relagdo usuario—concessionaria, somente a remuneracdo correndo por
conta do concedente.

Analisando a teméatica sobre o angulo da remuneracao, pode-se concluir que
a modalidade administrativa esta em consonancia com o instituto da concessao.
Porém, ao analisa-la do ponto de vista das relacdes juridicas e delegacao de poder,
somente quando a Administracdo é usuaria indireta do servico é que se pode
configurar a concesséo, pois ha o elemento essencial da delegacdo de poder; na
hipotese em que é usuéaria direta, nada mais configura do que um contrato
administrativo regido pela Lei n° 8.666/93.

Outro ponto levantado como “razdes obscuras” € o fato de a Lei n°
11.079/2004 determinar que, na concessao patrocinada, quando a contraprestacao

do Poder Publico ultrapassar 70% (setenta por cento), tem que haver autorizacao
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legislativa especifica; diferentemente do previsto para a concessdo administrativa,
em que o Poder Publico pode arcar com 100% sem intervencao do Legislativo.

A resposta a esse questionamento est4 no préprio objeto a ser delegado. Na
modalidade patrocinada, como foi dito, o objeto contratado s&o servicos que
comportam exploracdo econdmica via tarifa, cabendo a Administracdo apenas
complementar a remuneragdo do parceiro de forma a garantir a modicidade da
mesma. Ja na concessdo administrativa, o objeto do contrato é servico que nao
comporta tarifacdo do usuario, e, como foi demonstrado no exemplo britanico, varias
foram as concessdes — sem cobranca de tarifas do usuario — para instituicdo de
escolas e hospitais, o que implica estudo mais detalhado por parte do 6rgao gestor,

para a opcao por essa modalidade, em contraposi¢éo as tradicionais.

5.1.3 Concessdes Comuns

A Lei n® 11.079/2004 deixou claro que as concessdes comuns — de servigos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987/95, quando ndo envolver
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado — ndo séo
Parcerias Publico-Privadas.

Segundo o Ministério do Planejamento, as concessdes comuns continuardo
sendo utilizadas quando se tratar de projetos economicamente viaveis, auto-
sustentaveis do ponto de vista financeiro; ao contrario das PPPs, que seréo
utilizadas, quando a implantacdo dos projetos em questdo demandar aporte de

recursos fiscais.
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A Lei n°® 8.987/95 impde ao poder concedente o ajustamento da tarifa ao
principio da modicidade, ao mesmo tempo em que garante ao concessionario o re-
equilibrio econbémico-financeiro do contrato. Se, para re-equilibrar o contrato, as
tarifas tém que ultrapassar o limite da modicidade, cabe ao Poder Publico
estabelecer fontes alternativas de receitas ao concessionario e até subsidia-lo, de
forma a garantir a modicidade e o reequilibrio. Porém esse subsidio ndo transforma
a concessao comum em concessao patrocinada, pois falta a ela outras
caracteristicas inerentes a essa nova modalidade, sendo principal a existéncia de
garantias a contraprestacdo estatal. Outro exemplo seria a determinacdo que a
remuneracdo do parceiro privado seja variavel e vinculada ao desempenho do
mesmo na execucdo dos servicos e que o valor do contrato seja superior a R$
20.000.000,00 (vinte milhdes de reais).

Outra distingdo € que ra concessdo comum ndo se exige necessariamente
gue o concessionario se constitua em Sociedade de Propésito Especifico (SPE),
como determina o art. 9° da Lei n® 11079/2004, pois as PPPs visam a dar maior
segurancga ndo so ao parceiro privado, como também aos seus financiadores.

Ao expor expressamente que a Lei n° 11.079/2004 nao se aplica a
concessdes comuns, impede que nesta modalidade seja possivel a utilizacdo da
concorréncia-pregao, criada pelos artigos 10 a 13 da Lei de PPPs. Também ha
diferencas quanto ao compartilihamento de riscos e de ganhos econdmicos
decorrentes da reducao do risco de crédito pelo financiador.

136

Como expde o Ministro do TCU, Benjamin Zymler,™ “A parceria publico-

b

privada apresenta um grau de complexidade superior a concessao, devido a

1% ZYMLER, Benjamin. As licitacbes no &ambito das parcerias publico-privadas. FOrum

Administrativo de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 5, n.47, 1, jan. 2005. p.4942.
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distribuicdo de responsabilidade ao estabelecimento de contra-partida financeira
para o risco de longo prazo assumido pelo parceiro privado”.

Respondendo a indagacdo se uma concessao comum pode ser convertida
em PPP ou vice-versa, depreende-se que né&o, dadas as distingbes em seus

regimentos.

5.2 NORMA GERAL

A Lei n° 11.079/2004, conforme prescreve seu artigo 1° visa a instituir
“normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”, em razéo
da competéncia legislativa conferida privativamente a Unido, pelo art. 22, inciso
XXVII,3¥" da Constituicdo da Federal. A edicdo de normas gerais, “importa o poder
de a Unido veicular regras minimas, vinculantes para todas as 6rbitas federativas”,**®
competindo aos Estados, Distrito Federal e Municipios expedir as normas

especificas sobre o tema.

Segundo Marcal Justen Filho, a edicdo de normas gerais busca:

assegurar, por um lado, a manutencdo da competéncia legislativa da Unido,
sem suprimir o poder de cada ente federativo, para dispor sobre
determinados angulos da mesma matéria. Através de formula dessa ordem,
evita-se a proliferacdo de regras distintas no ambito de cada entidade

137 Art. 22 - Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administracées
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no Art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista,
nos termos do Art. 173, § 1°, Ill; (Constituicdo Federal, de 1.988).

138 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos. 9. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2002. 671p. p.14-21.
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federativa. (...) Os entes federativos podem produzir regras proprias apenas
naquilo que nao infringir essa espécie de ndcleo irredutivel produzido pela
lei federal.

No entanto, dada a dificuldade de se fixarem as balizas desse conceito
juridico indeterminado, o autor expde que devem ser observadas as questbes de
reserva constitucional de competéncia local, pois “a vontade constitucional, portanto,
€ de ressalvar a competéncia dos demais entes federais para disciplinar a mesma
matéria”; e o principio federativo, uma vez que “norma geral ndo é instrumento de
restricdo da autonomia federativa”.

No caso da Lei n° 11.079/2004, como o préprio texto legal dispde no Capitulo
VI, nem todos os artigos séo aplicaveis a todos os entes da federacdo. Porém, ndo
s6 o0 aduzido capitulo tem aplicacdo restrita apenas a Unido. Entdo, mister se faz
verificar quais outros artigos tém aplicacdo apenas no ambito da Unido, e quais
descem de tal forma a minUcias ou detalhes a ponto de perderem o status de norma
geral.

Convém lembrar que a Lei n® 8.666/93, também considerada norma geral,
possui artigo — 17, 1, “b” e Il, “b”, |, “c” e 8§ 1° — considerado pelo Supremo Tribunal
Federal como de aplicacdo restrita a Unido, quando do julgamento da Medida
Cautelar em ADI n° 927-MC-RS.**® Embora o aduzido artigo continue constando do
texto legal, em uma operacdo de interpretacdo conforme a Constituicdo, sua

aplicacao nao é obrigatéria aos demais entes federados.

1% EMENTA: CONSTITUCIONAL. LICITACAO. CONTRATAGCAO ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de

21.06.93. I. - Interpretacdo conforme dada ao at. 17, I, "b" (doacéo de bem imével) e art. 17, IlI, "b"
(permuta de bem mével), para esclarecer que a vedacdo tem aplicacdo no ambito da Unido Federal,
apenas. Idéntico entendimento em relagdo ao art. 17, I, "¢" e par. 1. do art. 17. Vencido o Relator,
nesta parte. Il. - Cautelar deferida, em parte. (Ainda néo foi julgado o mérito desta ADI, informacgéo de
09/06/2005. - Supremo Tribunal Federal, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Relator: Min. Carlos
Velloso. Julgamento: 03/11/1993. Publicacdo: DJ 11-11-1994 PP-30635)
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Em seu voto, o Ministro Relator da referida ADI, com apoio nas palavras de

Marcal Justen Filho, delimita como normas gerais aquelas que:

devem apresentar generalidade maior do que apresentam, de regra, as leis.
Penso que norma geral, tal como posta na Constituicdo, tem o sentido de
diretriz, de principio geral. A norma geral federal, melhor sera dizer nacional,
seria a moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e Municipios no
ambito de suas competéncias.l

Pelo exposto, verifica-se norma geral é aquela que disp6e com generalidade,
sem detalhamento, estabelecendo apenas os parametros a serem seguidos por
todos os entes da federacdo, sem embaracar o exercicio da competéncia
suplementar destes. A partir das consideragdes acima, verifica-se que a Lei de PPPs
possui dispositivos que ndo podem ser encarados como normas gerais.

Neste ponto, é forcoso concluir que o inciso | do 8§ 4°, do art. 2° da Lei n°
11.079/2004,*** que veda a celebracdo de contratos de Parceria Publico-Privada
cujo valor seja inferior a vinte milhdes de reais, configure norma geral. Mesmo sendo
a finalidade desta disposicdo reafirmar que as PPPs se destinam a situacoes
excepcionais, de grande vulto, esta ndo pode ser enquadrada como regra geral,
sendo o limite aplicAvel apenas a Unido, cabendo a cada ente, se entender
necessario, fixar seus proprios limites minimos, de acordo com suas peculiaridades
sdcio-econdmico-financeiras e o interesse publico.

Outro artigo que tampouco pode ser lancado ao status de norma geral é o
artigo 28 da Lei n° 11.079/2004, que restringe a 1% (um por cento) da receita

corrente liquida o gasto com despesas derivadas de PPP de todos os entes da

190 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°

927-3-RS. Relator: Ministro Carlos Veloso. Diario da Justica de 11 nov 1994.p.30665.
141 w5 £° E vedada a celebracéo de contrato de parceria publico-privada:

| — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais);” (Lei n°
11.079/2004)
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federacdo e exige que estes encaminhem “ao Senado Federal e a Secretaria do
Tesouro Nacional, previamente a contratacdo [da parceria], as informacdes
necessarias para cumprimento” do limite estipulado. Conforme expds Marcal Justen
Filho, a competéncia da Unido para editar normas gerais ndo se sobrepde ao
principio federativo e a tutela de competéncia local. Logo a limitacdo e a submissao
exigidas pelo artigo 28 e paragrafos séo totalmente incompativeis com o principio
federativo, e por isso mesmo de aplicacdo exclusiva da Unido dada a natureza de
norma especifica que possui. Como exp6s Maria Silvia Zanella Di Pietro, esse
dispositivo “foi uma forma indireta de a lei federal instituir limite em matéria que seria

da competéncia de cada ente da federacdo”.**?

5.3 DIRETRIZES

O artigo 4° da Lei n° 11.079/2004 fixa uma série de diretrizes a serem

observadas na contratacdo de Parcerias Publico-Privadas.

Art. 4°. Na contratagdo de parceria publico-privada serdo observadas as
seguintes diretrizes:

I — eficiéncia no cumprimento das miss6es de Estado e no emprego
dos recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e
dos entes privados incumbidos da sua execuc¢éo;

Il — indelegabilidade das fungdes de regulacdo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebragéo e execucao das parcerias;
V — transparéncia dos procedimentos e das decisoes;

VI — reparticéo objetiva de riscos entre as partes;

12 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,

franquia, terceirizagdo e outras formas. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.186.
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VIl — sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos
projetos de parceria.

Pela leitura do aduzido artigo, o termo “diretrizes” em certos momentos esta
sendo aplicado no mesmo sentido de principios, tal qual nos artigos 3° da Lei n°
8.666/93 e 14 da Lei n° 8.987/95, devendo ser interpretado, conforme Vanice Lirio

do Valle, como idéias nucleares, padrées de conduta, valores:

Em verdade, também quando o art. 4° da Lei 11.079/04 menciona diretrizes

aplicaveis a contratacdo de PPPs, enuncia valores que se revestem de
fundamentalidade quando se cogita daquela especifica atividade do Estado;
traduzindo, em dltima analise, parametros para a afericdo da legitimidade de
sua opc¢ao negocial e dos atos de execucdo dessa mesma escolha. 143

A diretriz de “eficiéncia no cumprimento das missfes de Estado e no emprego
dos recursos da sociedade” determina que nas Parcerias Publico-Privadas deve ser
buscado o melhor resultado possivel, “que o0 servico satisfaca as necessidades dos
usuarios e que dos recursos neles empregados extraia-se a maior qualidade na sua

prestacdo”**

e esteja em consonancia com a meta e os objetivos a serem atingidos
com aguela parceria, pois, em uma administracdo publica gerencial, é fundamental
gue o gestor cumpra metas e demonstre resultados.

Na tomada de decisdo sobre a contratacdo de PPP, a Administracdao Publica
“deve atuar em observancia a maxima custo/beneficio (...) de forma a gastar menos
n 145

e obter o maximo de resultado social e econémico”,”™ uma vez que “eficiéncia liga-

se a idéia de acdo que leve a ocorréncia de resultados de modo rapido e preciso;

143 VALLE, Vanice Lirio do. Parcerias Publico-Privadas e Responsabilidade Fiscal: Uma

conciliagdo possivel. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2005.169p. p.39.
144 PORTO NETO, Benedicto. Concessdo de Servico Publico no regime da lei 8.987/95: conceitos
e principios. Sdo Paulo: Malheiros. 1998. 140p. p.89.

5 EARIA, Edimur Ferreira de. Curso de Direito Administrativo Positivo. Atualizado de acordo com
a Emenda Constitucional 41/03. 5. ed. rev e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. 521p. p.37.
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significa obter o maximo de resultado de um programa a ser realizado, como
expressdo de produtividade no exercicio de atribuicdes”.**°

Marcal Justen Filho adverte que “eficiéncia administrativa ndo € sinénimo de
eficiéncia econbmica”, visto que a atividade estatal devera traduzir valores de
diversa ordem, ndo apenas de cunho econdmico” e, na hipétese de conflito “entre
eficiéncia econdmica e certos valores fundamentais, deverd adotar-se a solucdo que
preserve ao maximo todos os valores em conflito, mesmo que tal signifique reducao
da eficiéncia econdmica”.**’

Equivoca-se quem entende, em uma analise literal da lei, que somente na
contratacdo das PPPs deve ser observado o principio da eficiéencia, que o
custo/beneficio deve ser observado somente para a correta definicdo do objeto e da
selecdo dos possiveis parceiros privados. A diretriz exposta também se aplica
gquando da prestacdo, por se tratar de servico publico, conforme conceitua Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, “toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que
exerca diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente
publico”. Logo, cabe ao concessionario deste servico presta-lo de forma eficiente,

com agilidade e rapidez de modo a n&o deixar desatendidos e prejudicados 0s

interesses coletivos.

Uma vez entendida a eficiéncia como a melhor realizacdo possivel da
prestagcdo de servicos publicos, em termos de plena satisfacdo dos
administrados com 0s menores custos para o usudrio, ela se apresenta,

196 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolucgdo. 2. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo:

Revista dos Tribunais. 298p. p.242.
147

86.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, 863p. p.85-
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simultaneamente, tanto como um atributo técnico da gestao de interesses,
e m e g . 148 ..
como uma exigéncia ética a ser respeitada.” (destaques no original)

S6 faz sentido transferir a prestacdo de servicos publicos para maos
particulares se assim a Administracdo puder aumentar a efetividade e a eficiéncia
com que esses servicos sao fornecidos, ou seja, se a Administracdo puder constatar
que a relacdo custo/beneficio justifica essa transferéncia. Porém, para essa
constatacdo sdo necessarios planejamento e controle dos resultados, dai a
necessidade de observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determina a
apuracdo dos custos dos servigos e a definicdo de critérios, parametros de avaliacdo
periodica do desempenho do concessionario na execucao dos servicos.

Outra diretriz apontada pela Lei de PPPs é o ‘“respeito aos interesses e
direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da sua
execucao”.

Segundo Cérmen Lucia Antunes Rocha em Seminario na OAB/MG dia
19/08/2004, o servico publico passou a ser de interesse do capital, e o cidadao
passou a ser considerado consumidor. Dai a importancia desta diretriz, pois nela se
consubstancia que o interesse publico atendera a seus destinatarios: os cidadaos,
usuarios dos servicos publicos prestados pelos entes privados.

Mesmo se nao houvesse essa diretriz, em raz&o de a Lei n° 11.079/2004 nao
dispor sobre os direitos dos usuarios, cabe aplicacdo subsidiaria dos artigos 6° e 7°
da Lei n° 8.987/95, até mesmo na modalidade administrativa. Pois ao usuério do
servico publico ndo importa a modalidade pela qual foi concedida a prestacéo
daquele servico a terceiros — comum, patrocinada ou administrativa —; continua

tendo direito ao servico adequado, que “satisfaz as condicbes de regularidade,

198 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte

geral e parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 2003. 657p. p.418.
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continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas”; o direito a “receber do poder concedente e da
concessionaria informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos”; de
“obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre varios prestadores de
servicos, quando for o caso” e exercer sua fiscalizagdo sobre a prestacdo dos
Servicos.

Dentro dessa diretriz esta o principio da supremacia do interesse publico,
porém sem prejuizo das prerrogativas do particular na relacdo publico-privada.
Como bem disse Marcal Justen Filho, “a natureza publica dos interesses assumidos
constrange os particulares a vincular seus intentos egoisticos a satisfacdo da funcao
social da propriedade e do lucro privado”.}#°

A0 mesmo tempo em que garante o respeito aos interesses e os direitos dos
destinatarios dos servicos, essa diretriz também se aplica ao parceiro privado, e €
esse respeito que ira atrair o setor privado para formalizar tais parcerias, pois “o
particular ndo entra numa concessdo de servico publico para fazer graca para

ninguém. Ele entra com o objetivo de lucro™*

e, se seus direitos ndo forem a
principio garantidos, ndo havera parceiro privado sério que esteja disposto a
ingressar nessa aventura, principalmente quanto ao equilibrio econémico-financeiro
do contrato.

Outro elemento essencial para uma PPP € a confiabilidade do parceiro

privado na Administracéo, que deve se abster do arbitrio, do autoritarismo, do abuso

149 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servi¢co publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003. 654p. p.58.
130 FERRAZ, Luciano. Controle pelos Tribunais de Contas da Eficiéncia e Eficacia dos servigos
concedidos. S&o Paulo: 2003. Il Seminario de Direito Administrativo — Controle das Politicas
Publicas e Protecdo do Usudrio: Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://lwww.tcm.sp.gov.br/legislacao/doutrina/29a03_10_03/index.htm>. Acesso em: 12 out 2005.



111

de suas prerrogativas e, principalmente, de acdes protelatérias quando do
pagamento de sua contraprestacao.

A terceira diretriz arrolada na Lei n°® 11.079/2004 é a indelegabilidade das
funcbes de regulacao, jurisdicional e do exercicio de poder de policia. Essa diretriz
delimita o que pode ou ndo ser objeto de uma concesséo de servi¢co publico. Com a
lei das PPPs, além de delimitar o objeto da PPP,delegar-se-a ao particular somente
atividades-fim da Administracdo Publica, impedindo a referida indelegabilidade que a
Administracao transfira atividades inerentes a prépria nocao historica de Estado que
foi evoluindo a ponto de se tornar arbitro dos conflitos em sociedade.

Essa diretriz se apresenta, também, em total consonancia com a reforma
gerencial pela qual passa o Estado brasileiro, e, conforme exposto no capitulo
pertinente, o “Nucleo Estratégico do Estado” e as “Atividades Exclusivas do Estado”
sdo setores nos quais as atividades somente podem ser prestadas pelo Estado,
sendo, portanto, indelegaveis.

A grande dificuldade é distinguir servico publico — delegavel — de poder de

policia — indelegavel. No campo tedrico ambos:

diferenciam-se em seus procedimentos: a policia prescreve e ndo fornece
prestacbes; estas sdo do dominio do servico publico. Opdem-se em seus
efeitos: a medida de policia limita as liberdades publicas, a intervencédo do
s%rvggp p&]stilico tende a facilitar o exercicio dos direitos e liberdades dos
cidadéos.

Porém, segundo Marcal Justen Filho, na préatica, o poder de policia também
“pode envolver prestacdo de necessidades”, e 0 servico publico depende de
“poderes estatais de natureza compulsoria e coativa”, o que dificulta a distingcéo

entre esses dois institutos.

51 DEBBASCH, Charles citado por JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo

Paulo: Saraiva, 2005. 863p. p.396.
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A quarta diretriz € a “responsabilidade fiscal na celebracdo e execugdo das
parcerias”, que estad intimamente ligada a nocdo de planejamento, limites de
endividamento. Em diversos momentos, a Lei n° 11.079/2004 faz remissdo a
submisséo a essa lei, 0s quais serao oportunamente abordados.

A diretriz de transparéncia dos procedimentos e das decisdes é derivada do
principio da publicidade, do devido processo legal e da moralidade administrativa.
Ela assegura, através da ampla divulgacédo, “inclusive em meios eletrbnicos de
acesso publico”,**? que planos, leis, relatérios e prestacdo de contas sejam por todos
conhecidos e examinados, fato essencial para o controle. Embora esse controle nao
tenha sido muito bem delineado pelo legislador, ndo significa que néo exista.

A penultima diretriz arrolada - reparticdo dos riscos de acordo com a
capacidade dos parceiros em gerencia-los — € o espirito das PPPs, devendo ser
analisada em consonéancia com a diretriz da sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas do projeto de parceira. Essas duas diretrizes sinalizam o cuidado
necessario na etapa decisoria de se fazer ou ndo uma PPP, o cuidado que se deve
ter no momento da confec¢ao do edital, assim como na contratacdo, momento em
gue os riscos devem ser repartidos e ndo postos a onerar somente uma das partes,

visto que “os riscos se traduzem diretamente em implicacées financeiras”.*>®

O parceiro privado ndo € entidade filantropica, ele visa ao lucro,
depreendendo-se dai a importancia da preservacdo da equacdo econdmico-

financeira ndo s6 na parceira, mas em qualquer contrato administrativo celebrado

pelo Poder Publico. Poréem nédo € sO este 0 risco; o contrato de parceria comporta

152 Artigo 48 da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal.

133 COMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Marco
2003. 110 p. p. 53. Disponivel em: <http://feuropa.eu.int/comm/regional_policy/ sources/docgener/
guides/PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.
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inUmeros perigos, comprovados pela experiéncia internacional, ndo sendo sem
motivos a afirmacao de que as PPPs sdo uma forma de administrar “riscos”.

Em vérios estudos, como os promovidos pela Public Services International
Research Unit e pela Comissdo da Unido Européia, foram apontados alguns riscos
gue devem ser observados quando da realizacdo de uma contratacdo sob o regime
de Parceria Publico-Privada, de forma a “ser transferido para a parte mais
capacitada a administra-lo, da forma mais econémica possivel”.*®* Sao eles:

v' Risco tecnolégico — O empreendimento pode tornar-se defasado por
inovacao tecnoldgica ndo absorvida, ficando o publico sem o servico de qualidade e
sem beneficiar-se de um ajuste de preco para menos. Risco que foi, com visto
anteriormente, observado e devidamente alocado quando da contratagédo da PPP do
metrd de Londres.

v' O risco de demanda ou de receita — Pode cair a demanda pelo servico,
permanecendo a obrigacdo de o Estado remunerar o ente privado. Exemplifica este
risco o que ocorreu no Chile com a concessao do tunel ElI Melon, onde houve uma
reducdo na demanda, dado o desvio por estrada alternativa, utilizado pelos usuéarios
para fugir da alta tarifa.*>

v' O risco cambial — A depreciacdo da moeda local pode trazer prejuizos
guando o financiamento do empreendimento € em moeda estrangeira;

v' O risco politico (risco pais) — O custo do financiamento da parceria

aumenta a medida que aumenta o risco pais.

1% cOMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Marco

2003. 110 p. p. 53. Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/
guides/PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.

® COUTINHO, Diogo Rosenthal. Parcerias Publico Privadas: Relatos de algumas experiéncias
internacionais. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo.
2005. 605p. p.69.
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v" O risco regulatério ou contratual — O Estado pode, em resposta ao clamor
publico, reformar a regulacdo do setor de atividades em causa, 0 que podera
importar em responsabilidade do Estado em indenizar o ente privado, caso o
equilibrio financeiro do contrato de PPP seja atingido. Na Hungria, o Automovel
Clube moveu uma acao judicial contra o elevado pedagio cobrado, visto que néo
estava proporcional aos servicos prestados e que os reajustes da tarifas foram
superiores a inflacdo, obtendo decisdo favoravel, reducdo de 50% nos precos e
imediata suspenséo dos desembolsos pelo banco financiador.**®

v' O risco de aceitacdo publica — Para evitar protestos da sociedade em
geral, antes de levar adiante um projeto, a experiéncia internacional expde como
prudente efetuar uma cuidadosa avaliacdo da aprovacdo do mesmo e verificar o
sentimento da populacdo. No caso da Lei n® 11.079/2004, esse risco apresenta-se
um pouco mitigado pela obrigatoriedade da consulta publica.

Os parceiros privados, como empreendedores que sdo, “tendem a néo
assumir riscos. Na verdade, procuram definir os riscos que precisam correm para

minimiza-los ao maximo possivel”,**’

e é essa a mentalidade que devem ter ambos
0s parceiros — publico e privado —, devem delimitar os possiveis riscos de forma a
reduzi-los ou distribui-los a quem melhor tenha condigéo de administra-los.

Verificar a sustentabilidade de um projeto PPP significa avaliar o potencial

daquela parceria em gerar vantagens socioecondémicas e ainda retorno financeiro ao

parceiro privado. Dai a necessidade da realizacdo de diversos estudos prévios e, a

1% cOMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Margo

2003. 110 p. p. 56. Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/
guides/PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.

157 Citacdo de Petrer Drucker, feito por OSBORNE, David e GAEBLER,Ted. Reinventando o
governo: como o espirito empreendedor estd transformando o setor publico. Trad. Sérgio Fernando
Guarischi Bath e Ewandro Magalhdes Jr. 2. ed. Brasilia: MH Comunicacdo, 1994. 436p. p.XVl
(prefacio).
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exemplo dos ingleses, de um esforco de comparagdo com 0 servigo prestado

exclusivamente por meio publico, ou seja, a verificacdo do good value for money.

5.4 LICITACAO DAS PPPS E INOVACOES TRAZIDAS PELA LEI N° 11.079/2004

A Constituicdo Federal determina que a Administragdo Publica garanta aos
interessados igualdade de oportunidade na contratagdo com o Poder Publico. De
forma a assegurar os principios da isonomia, da impessoalidade e a obtencédo da
contratacdo mais vantajosa a Administracdo, o procedimento a ser utilizado é o da
licitacdo. Para a efetivagdo de uma Parceria Publico-Privada ndo é diferente, sendo
gue a mesma passa por trés momentos: um, que se pode denominar politico ou
prévio; a licitacdo propriamente dita e, finalmente, a contratacao.

No momento politico, ou prévio, ou fase interna do procedimento licitatorio, o
orgao gestor das PPPs cria a instancia politica na qual serdo tomadas as decisdes
referentes as suas finalidades, definicdo das atividades, obras ou servicos que serao
executados sob o regime de PPP, a fixacdo dos procedimentos para contratacao e
autorizacdo para abertura de procedimento licitatorio.*®

No ambito federal, esse 6rgéo foi instituido pelo Decreto n°® 5.385, de 04 de
marco de 2005, composto de um representante do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — pelo qual sera coordenado —, um representante do Ministério
da Fazenda e um representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica, cada

gual com direito a um suplente. No Estado de Minas Gerais, o comité gestor foi

158 . - , ) ~ .
Posteriormente, é também o responsével pelo acompanhamento da execugado dos servicos.
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criado pelo artigo 19 da propria lei de PPP, Lei n° 14.868/2003, e organizado

conforme o § 2° deste artigo:

§ 2° - O CGP sera presidido pelo Governador do Estado e terd em sua
composi¢do, como membros efetivos, o Advogado-Geral do Estado e os
Secretarios de Estado de Desenvolvimento Econdmico, de Planejamento e
Gestdo, de Fazenda, de Transportes e Obras Publicas, de Desenvolvimento
Regional e Politica Urbana e de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, e, como membro eventual, o titular da Secretaria diretamente
relacionada com o servico ou a atividade objeto de parceria publico-privada.

Uma vez realizada a selecéo e definidas as areas e servigos prioritarios, das
reunides do Orgao gestor que tiverem por objetivo examinar projetos de PPP,
participara um representante do 6rgdo da Administracdo Publica direta, cuja area de
competéncia seja pertinente ao objeto do contrato em analise.

A critica que se faz ao 6rgdo gestor € que havera uma demanda muito grande
de trabalho do mesmo, o que podera comprometer sua eficiéncia. Segundo Pedro
Paulo de Almeida Dutra, em seminario na OAB/MG em 20/08/2004, “um estudo do
IPEA também afirma que o 6rgéo gestor tera grande atuacdo e comprometedora, 0
que podera levar a uma aprovacao de parcerias sem viabilidade econémica”.**®

Outro alerta trazido por Pedro Paulo de Almeida Dutra € a questdo da
capacitacao e formacao dos servidores que atuardao na formatacédo dessas parcerias,

seja no Orgado gestor ou ja na fase licitatoria, que € de grande importancia nessa

negociacao. O autor lembra que:

159 “Nesse contexto, pode-se estimar que a demanda de trabalho do 6rgédo gestor serd enorme. Tal
demanda poderd comprometer a atuagcdo desse 6rgdo. Por isso, pode-se prever que a sua atuacdo
oscile entre o engessamento das parcerias propostas, quando analisar cada uma e exigir o equilibrio
fiscal futuro, e a liberalidade na aprovacdo dessas parcerias, se sucumbir as pressdes politicas.
Nesses extremos, sempre se atuara fora de parametros de seguranca ou da possibilidade real das
financas publicas, ou seja, fora da situacdo desejada.” (SOARES, Ricardo Pereira e CAMPOS NETO,
Carlos Alvares da Silva. Consideracdes sobre o projeto de Lei de Parceria Publico-Privada (PPP)
em face da experiéncia recente do Brasil. In: Texto para discussao n° 1010. IPEA: Brasilia, mar.
2004, 19p. p.15.)
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no contrato de gestéo, celebrado pela Cia Vale do Rio Doce, quando ainda
era empresa estatal, praticamente ndo existiu a fase de negociacdo do
contrato, limitando-se o representante do Poder Publico a assina-lo, por
absoluta incapacidade dos servidores da administracdo direta de negociar
as ;(Ijéu%élas técnicas do contrato, por lhes faltar a formacéo profissional
exigida.

Somente uma vez definido um projeto, no ambito do 6rgdo gestor, € que o
mesmo segue para a fase de licitacéo,'®* submetendo-se a uma fase prévia bastante

relevante, disposta no artigo 10 da Lei n® 11.079/04.162

160 DUTRA, Pedro Paulo de Almeida. O controle das Parcerias Publico-Privadas. Revista do Tribunal

de Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte. v.6 n.3, jul-set 2005. 133-148p. p.146.
81 Convém ressaltar que o Orgdo gestor ndo realiza a licitagcdo, a mesma € realizada pelo préprio
Ministério titular do servico.

182 ) ei 11079/04 - Art. 10. A contratacdo de parceria publico-privada serd precedida de licitagdo na
modalidade de concorréncia, estando a abertura do processo licitatério condicionada a:

| — autorizacdo da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razdes que
justifiquem a opcao pela forma de parceria publico-privada;

b) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais previstas
no Anexo referido no § £ do art. £ da Lei Complementar ¥ 101, de 4 de maio de 2000, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela reducdo permanente de despesa; e

¢) quando for o caso, conforme as normas editadas na forma do art. 25 desta Lei, a observancia
dos limites e condicdes decorrentes da aplicacdo dos arts. 29, 30 e 32 da Lei Complementar i’ 101,
de 4 de maio de 2000, pelas obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica relativas ao objeto do
contrato;

I — elaboragdo de estimativa do impacto orcamentario-financeiro nos exercicios em que deva
vigorar o contrato de parceria publico-privada;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que as obrigacBes contraidas pela Administracdo
Pdblica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes orcamentérias e estdo
previstas na lei orcamentaria anual;

IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante a vigéncia do
contrato e por exercicio financeiro, das obrigacdes contraidas pela Administracéo Publica;

V — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no &mbito onde o contrato seré celebrado;

VI — submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publicagcdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulacdo e por meio eletrénico, que devera informar a
justificativa para a contratacdo, a identificagdo do objeto, o prazo de duracdo do contrato, seu valor
estimado, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes, cujo termo dar-
se-a pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a publicacdo do edital; e

VIl — licenga ambiental prévia ou expedicdo das diretrizes para o licenciamento ambiental do
empreendimento, na forma do regulamento, sempre que 0 objeto do contrato exigir.

§ 1° A comprovacdo referida nas alineas b e ¢ do inciso | do caput deste artigo conterd as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, observadas as normas gerais para consolidacdo das
contas publicas, sem prejuizo do exame de compatibilidade das despesas com as demais normas do
plano plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias.

§ 2° Sempre que a assinatura do contrato ocorrer em exercicio diverso daquele em que for
publicado o edital, devera ser precedida da atualizagdo dos estudos e demonstracbes a que se
referem os incisos | a IV do caput deste artigo.
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Em consonancia com o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica, a
escolha do parceiro privado para uma PPP se dara obrigatoriamente via licitacdo, de
forma a oferecer igualdade de oportunidade aos interessados em contratar com a
Administracdo Publica e ao mesmo tempo buscar a melhor oferta para a
administracdo. Esse procedimento, fundado nos principios da isonomia e da
impessoalidade, possui varias modalidades, sendo a concorréncia, forma mais
complexa de licitacdo da Lei n° 8.666/93, também adotada na concessdo comum, foi
a perfilhada para as PPPs em razdo do tamanho dos interesses envolvidos e da
vultosidade da contratacdo, porém com algumas peculiaridades que foram
instituidas pela 11.079/2004.

Essas peculiaridades, que, para o Governo, tém por fim propiciar a agilizacao
do procedimento e ampliacdo da competicdo, foram alvo de criticas'®® durante a
tramitacdo do Projeto de Lei no Congresso Nacional, sob o argumento de que
possibilitavam o direcionamento de resultados nos certames, visto que a escolha do
parceiro privado poderia se dar por critérios subjetivos, ocultos em critérios técnicos.

Os procedimentos licitatérios e sua forma de conducdo sdo bastante
criticados no Brasil; ha quem afirme que a Lei n°® 8.666/93 € muito formalista, muitas
vezes afastando a Administracdo de seus fins, ao privilegiar a forma. Outros
defendem que, mesmo com toda a rigidez da Lei de Licitacbes, constantemente se
depara com licitagcbes fraudulentas, com descricdo direcionada do objeto a ser

licitado de forma a beneficiar um Udnico fornecedor, excesso de exigéncias,

§ 3° As concessdes patrocinadas em que mais de 70% (setenta por cento) da remuneracdo do
parceiro privado for paga pela Administracdo Publica dependerdo de autorizacdo legislativa
especifica. (sem grifos no original)

183 MELLO, Alessandra. Proposta fere a Lei de Licitagdes. Estado de Minas. Segunda-feira, 23 de
agosto de 2004. Caderno: Politica. p.3.
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procedimentos andmalos, dentre outras criticas. Desta forma, nada mais natural que
as regras licitatorias da Lei n® 11.079/2004 fossem o0s pontos mais polémicos.

De sorte que, ao final de sua tramitacdo, a Lei n°® 11.079/2004, em seu
Capitulo V, dispbs como seriam regidas as licitagcdes para formatacdo das Parcerias
Publico-Privadas, trazendo as seguintes inovacdes na concorréncia para contratacao
de PPPs: necessidade de justificativa pela ado¢cdo da PPP previamente a abertura
do procedimento; desnecessidade de projeto basico; obrigatoriedade de submisséo
de minuta de edital e contrato a consulta publica; critérios distintos de julgamento;
lances em viva voz; saneamento de falhas e inverséo de fases, novidades que se

passara a examinar de forma mais detalhada.

5.4.1 Necessidade de Justificativa pela Ado¢éo da PPP Previamente a Abertura
do Procedimento Licitatério

Para a abertura da licitacdo de um projeto de Parceria Publico-Privada,
segundo o artigo 10, inciso I, da Lei n°® 11.079/04, é pré-requisito a elaboracgao, pela
autoridade competente, de um estudo técnico que demonstre “a conveniéncia e a
oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razdes que justifiquem a
opcao pela forma de parceria publico-privada” em detrimento da contratacdo de
prestagéo de servigcos da Lei 8.666/93, ou da concessdo comum da Lei n° 8.987/93,
cujo contrato € menos oneroso aos cofres publicos e os riscos sdo maiores para o
concessionario, sob pena de violacdo do principio da economicidade. Logo, havendo

outros institutos disponiveis “que evitem a relacdo promiscua entre recursos publicos
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e privados ou sejam suficientemente atraentes para que a iniciativa privada assuma
o risco, a PPP deve ser evitada”.!**

A conciliagdo de critério politico — discricionariedade da conveniéncia e
oportunidade — com critérios técnicos tem a intencdo de restringir o uso das PPPs a
hipoteses excepcionais, em que séo efetivamente necessarias para a realizacdo do
interesse publico. No entanto, segundo Marcal Justen Filho, o “conhecimento técnico
podera funcionar como instrumento de delimitacdo das alternativas disponiveis, mas
dificilmente eliminard a pluralidade de alternativas” o que “propiciara um juizo de
conveniéncia e oportunidade por parte da autoridade encarregada de promover a
aplicacéo da norma geral”.®®

Quanto a motivacéo para a ado¢do da PPP, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes
“recomenda que os 6rgdos de controle ndo considerem como fator necessario e
suficiente a falta de recursos e a importancia da obra”, mas também um minucioso
estudo da “viabilidade — n&o s juridica decorrente da LRF, mas técnica e econdmica
da PPP sobre outros instrumentos”.*®°

O artigo 10, inciso I, da Lei n°® 11.079/2004 determina que o estudo técnico
também demonstre que as despesas criadas ou aumentadas pelo projeto em PPP
nao afetardo as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais da
Lei de Diretrizes Orcamentérias, “devendo seus efeitos financeiros, nos periodos

seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducéo

permanente de despesa’ e ainda a capacidade de endividamento daquele ente

'®* FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visio de controle.

Forum de Contratacdo e Gestdo Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5721.

185 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, 863p.
p.168.

1% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.
Férum de Contratacdo e Gestao Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5721 e 5722.
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estatal. Nao obstante essa determinagéo n&o seja inovagao da Lei n° 11.079/2004,
demonstra sua consonancia com a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal —, que faz as determinagfes acima para toda e
gualquer geracao de despesa, em especial se a mesma for de carater continuado.
Tanto os estudos técnicos para a afericdo da conveniéncia da escolha do
regime de Parceria Publico-Privada; quanto os de verificagdo da capacidade de
endividamento; a previsdo do projeto no Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes
Orcamentérias e na lei orcamentéria anual; a “elaboracdo de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro nos exercicios em que deva vigorar o cntrato de parceria

»167

publico-privada e ainda a “estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes

para o cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das
obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica”,'®® s&o imprescindiveis para
demonstrar a “sustentabilidade financeira do projeto”,*®° diretriz anteriormente
apontada, que procura evitar que a falta de planejamento e a irresponsabilidade
politica comprometam as gestfes seguintes.

Justamente para manter a atualidade das informagfes contidas nos estudos e
prevenir as proximas geracdes de um endividamento desnecessario, o 8 2° do artigo
10 determinou a atualizacdo dos estudos e demonstracdes acima aduzidas, sempre
gue a assinatura do contrato ocorrer em exercicio diverso daquele em que for
publicado o edital.

Mediante a justificativa apresentada pelo ordenador para a opc¢éo pela PPP e

sua Vviabilidade, recai sobre a Administracdo Publica a teoria dos motivos

187 ) ei n° 11.079/04, artigo 10, inciso II.

188 ) g n°11.079/04, artigo 10, inciso V.

169 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias Publico-Privadas — PPP’s no Direito Positivo
Brasileiro. Revista Eletronica de Direito Administrativo e Econdémico, Salvador: Instituto de Direito
Pdblico da Bahia, n° 2, mai-jul, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 30 ago 2005.
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determinantes, que em rapidas palavras € a vinculagdo da Administracdo aos
motivos que alega para a realizacdo do ato ou procedimento, 0 que permite maior
controle tanto dos Tribunais de Contas quanto do Judiciario, que verificardo se 0s
motivos apresentados sdo veridicos e se conduzem a PPP como melhor alternativa

OU a0 menos como alternativa razoavel.

5.4.2 Desnecessidade de Projeto Basico

Pela Lei n° 8.666/93, nos termos do artigo 6°, inciso 1X,}"

0 projeto basico
para obras e servicos corresponde ao detalhamento do objeto, com nivel de
precisdo adequado, de modo a permitir a perfeita identificacdo do que é pretendido
pelo licitante, as circunstancias e o modo de realizacdo, uma vez que a definicao

precisa do objeto da licitagdo é condicdo essencial para garantia da isondmica

disputa entre os interessados em contratar com a Administracéo Publica.

179 ei 8.666/93, Art. 6° (...)

X - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou servicos objeto da licitagéo,
elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a
avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os
seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugcéo escolhida de forma a fornecer visédo global da obra e identificar todos
0s seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucBes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a
necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as fases de elaboragdo do projeto executivo e
de realizacdo das obras e montagem;

¢) identificacdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar a obra,
bem como suas especificagbes que assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem
frustrar o carater competitivo para a sua execugao;

d) informagcBes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos construtivos, instalacdes
provisérias e condi¢cdes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra, compreendendo a sua
programacéo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados necessarios em
cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servicos e
fornecimentos propriamente avaliados;
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A exigéncia de elaboracdo do projeto basico para a abertura de processo
licitatorio € pré-requisito nas hipéteses de contratacdo no regime da Lei n° 8.666/93
e 0 era no projeto aprovado pelo Senado Federal para a Lei de Parcerias Publico-
Privadas, que, ao transferir para o parceiro privado apenas a elaboracao do projeto
executivo, acabava por determinar que a Administracao elaborasse o projeto basico.
No entanto, o inciso Il do artigo 11 foi vetado pelo Presidente da Republica, sob o
argumento de que a experiéncia internacional tem demonstrado que a iniciativa
privada possui melhores condi¢des de elaborar os projetos basico e executivo, e que
0 espirito das PPPs é se valer dessa expertise.'"*

Nesse sentido também entende Benedicto Porto Neto, para quem esse veto

do Presidente teve o sentido de:

... permitir que a iniciativa privada contribua com a sua eficiéncia também na
definicilo do modelo contratual a ser adotado. A Administracdo esta
reservada a tarefa de definir os fins a serem alcancados pela parceria; o
agente privado pode ficar encarregado de escolher os meios para que eles
sejam atendidos. Ha, portanto, compartiihamento entre os parceiros na
definicdo do contrato. A adog¢do do regime da lei 8.666/1993 para essa
matéria acabaria afastando esse papel do agente privado.172

0 inciso Il do art. 11 permite que apenas a elaboracdo do projeto executivo das obras seja
delegada ao parceiro privado. Dessume-se do seu texto que a Administracdo teria a obrigacdo de
realizar o projeto basico das obras. Isto seria reproduzir para as parcerias publico-privadas o regime
vigente para as obras publicas, ignorando a semelhanca entre as parcerias e as concessfes —
semelhanca esta que levou o legislador a caracterizar as parcerias publico-privadas brasileiras como
espécies de concessdes, a patrocinada e a administrativa.

As parceiras publico-privadas s6 se justificam se o parceiro privado puder prestar 0s servigos
contratados de forma mais eficiente que a administragdo publica. Este ganho de eficiéncia pode advir
de diversas fontes, uma das quais vem merecendo especial destague na experiéncia internacional: a
elaboracao dos projetos basico e executivo da obra pelo parceiro privado.

Contratos de parcerias publico-privadas realizados em diversos paises ja comprovaram que 0 Custo
dos servicos contratados diminui sensivelmente se o proprio prestador do servi¢o ficar responsavel
pela elaboragdo dos projetos. Isso porque o parceiro privado, na maioria dos casos, dispde da técnica
necessaria e da capacidade de inovar na definicdo de solugbes eficientes em relagdo ao custo do
investimento, sem perda de qualidade, refletindo no menor custo do servico a ser remunerado pela
Administracdo ou pelo usuario." (Mensagem de Veto do art. 11, Inciso Il da Lei n°® 11.079/04).

12 PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para contratacdo de parcerias publico-privadas. In:
SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo. 2005. 605p.
p148.
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No mesmo diapaséo, Alexandre Aragéo dispde que:

O que se busca é fixar o resultado final a ser alcancado pelo contrato,
deixando a definicdo dos meios para alcanca-los o mais possivel na 6rbita
do parceiro privado, principalmente quando da elaboracdo da sua proposta
técnica, ndo o vinculando a um projeto béasico prévia, definitiva e
unilateralmente fixado pela Administragdo, como determinado pela Lei
8.666/93 para as empreitadas de obras pL’Jincas.173

No entendimento de Juarez Freitas, a respeito da desnecessidade do projeto

basico,

Ndo ha maior ddvida que se tem aqui um passo adiante na tendéncia
trazida pela Lei 9.074/95, ao admitir que os autores ou responsaveis pelo
projeto basico participem da licitagdo ou da execucdo de obras ou servigos.
Embora reine a tradicdo de somente delegar o projeto executivo, ndo custa
rever a matéria, desde que o Poder Concedente estabeleca diretrizes de
modo seguro e sem vestigio de direcionamento. 174

Porém ha autores que sustentam a imprescindibilidade do projeto basico e

também do executivo, como Marcal Justen Filho,'"®

que, ao tratar das concessodes
comuns, argumenta ser o primeiro “indispensavel a validade da licitacdo para
concessodes (precedidas ou acompanhadas de obra publica) da existéncia do projeto
executivo” e que sua auséncia “compromete radicalmente qualquer previsdo
consistente, especialmente quando se cogitam de empreendimentos de grande
porte”. E alerta que a decorréncia légica dessa auséncia é que “os pleitos de

recomposicdo da equacdo terdo inicio alguns meses depois de formalizada a

outorga”.

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias Publico-Privadas — PPP’s no Direito Positivo

Brasileiro. Revista Eletrénica de Direito Administrativo e Econdmico, Salvador: Instituto de Direito
Plblico da Bahia, n. 2, mai-jul, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 30 ago 2005.

1" EREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulacdo e principios.
Interesse Pablico. n.29. jan-fev 2005. 11-61p. p.31.

175 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico plblico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. 654p. p.212-213.
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De toda forma, alguns elementos do projeto basico deverdo estar
estabelecidos no edital de licitacdo como forma de garantir a isonomia entre os
licitantes, pelo menos devendo o0 objeto da parceria ser identificado pela
Administracdo Publica com o maior grau de precisdo possivel, para que se permita
aos interessados total compreensdo do objeto e apresentacdo de propostas em

consonancia com o que se pretende contratar e passiveis de comparacao.

5.4.3 Licenca Ambiental

O artigo 10 da Lei de PPPs condiciona a abertura do processo licitatorio a
“licenca ambiental prévia ou expedi¢do das diretrizes para o licenciamento ambiental
do empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do contrato
exigir’, em consonancia com o inciso IV do 81° do artigo 225 da Constituicdo
Federal, que determina que incumbe ao Poder Publico, “exigir, na forma da lei, para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade”.

A determinacdo legal de condicionamento do processo licitatorio a prévia
licenca ambiental evita que os custos do contrato sejam onerados pelo denominado
“risco ambiental” e que haja ocorréncia de atraso pela dependéncia da referida
licenca, visto que o parceiro privado jamais conseguiria iniciar qualquer obra antes
da licenca, muito também em razdo da atuacdo de ambientalistas, ONGs e

sociedade em geral.
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O livro “Diretrizes para Parcerias Publico-Privadas bem sucedidas”,'’® da
Comunidade Européia, chama atencédo para a analise prévia da questdo ambiental e
da aceitacdo popular, quando expde o caso da construcdo e manutencdo de um
incinerador no Reino Unido que gerou intensas manifestacfes e até um abaixo-
assinado da populacéo, sob a alegacdo de que o projeto traria dano a saude da
populacéo e ao meio ambiente.}’’

Porém a segunda parte do comando normativo € preocupante, visto que
permite a abertura de processo licitatério apenas com a “expedi¢cdo das diretrizes
para o licenciamento ambiental do empreendimento”, 0 que em nada mitiga o risco
ambiental, pois possibilita a abertura do processo sem 0 necessario estudo de
impacto ambiental e relatério de impacto sobre o meio ambiente, gerando possiveis
prejuizos aos cofres publicos ou aumento do custo do contrato caso a licenca

demore ou seja negada.'’®

178 COMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Marco 2003.

110 p.p. 52/57. Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guides/
PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.

Y7 Maiores informacBes sobre o caso estdo disponiveis no site da BBC-News, nos enderegos:
<http://news.bbc.co.uk/1/hi/wales/2050101.stm>; <http://news.bbc.co.uk/1/hi/england/1635184.stm> e
<http://news.bbc.co.uk/1/hi/wales/1759439.stm>. Acesso em: 29 dez 2005.

78 A Resolugcdo n° 237 de 19 de dezembro de 1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente -
CONAMA - ao dispor da “regulamentacdo de aspectos do licenciamento ambiental estabelecidos na
Politica Nacional de Meio Ambiente” vincula em seu art. 3°, a concessao da licenca a dependéncia do
“prévio estudo de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o meio ambiente
(EIA/RIMA), ao qual dar-se-a4 publicidade, garantida a realizacdo de audiéncias publicas, quando
couber, de acordo com a regulamentacao.”
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5.4.4 Consulta Publica

A consulta publica é condicdo essencial de validade para a realizacdo do
certame licitatério, cujo procedimento iniciou com a tomada da deciséo por formalizar
uma Parceria Publico-Privada, independentemente do valor do contrato. *"®

A verificacdo de consulta publica prévia a realizacdo do procedimento
licitatorio ndo € novidade da Lei n® 11.079/2004, pois a Lei n° 8.666/93 em seu artigo
39'% j4 previa a obrigatoriedade de consulta publica para licitacdo que ultrapassasse
cento e cinquenta milhdes de reais.

Segundo Benedicto Porto Neto,'®

a Lei de PPPs evoluiu em relacdo a Lei
Geral de Licitagbes, ao obrigar a divulgacdo de minuta de edital e contrato quando
da consulta publica, determinagcdo ndo constante da 8.666/93, que sO fazia

referéncia a “todas as informacgdes pertinentes”. Segundo o autor, tal obrigatoriedade

“permite controle mais eficiente da contratacdo pela sociedade”.

179 | e n° 11079/2004 - Art. 10. A contratacdo de parceria publico-privada sera precedida de licitagio

na modalidade de concorréncia, estando a abertura do processo licitatrio condicionada a:

VI — submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publicacdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulacdo e por meio eletrénico, que devera informar a
justificativa para a contratacdo, a identificagdo do objeto, o prazo de duracdo do contrato, seu valor
estimado, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestfes, cujo termo dar-
se-a pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a publicacéo do edital; e

180 wart. 30. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de licitacdes
simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso |, alinea
"c" desta Lei, o processo licitatorio serd iniciado, obrigatoriamente, com uma audiéncia publica
concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data
prevista para a publicacdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis
de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso
e direito a todas as informagbes pertinentes e a se manifestar todos os interessados.” (Lei n°
8.666/93)

181 PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para contratacdo de parcerias publico-privadas. In
SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo. 2005. 605p.
p.148.
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A sujeicdo de edital e minuta de contrato a consulta publica é obrigatdria,
cabendo a Administracdo divulga-la pelos mesmos meios de comunicacdo previstos
para a licitagdo, sendo permitida a participagcdo de qualquer interessado. Porém,
assim como na audiéncia publica da Lei n° 8.666/93, “0os assuntos apresentados e
discutidos ndo obrigam a administracdo publica licitante”,*®> mas fornecem a ela a
oportunidade de “prestar esclarecimentos aos interessados, sujeitando-se ao crivo
da fiscalizagéo direta da cidadania”.!®®

No entanto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que a consulta publica
“serd inutil para o cumprimento da democracia participativa se as sugestdes nao
forem efetivamente examinadas e a sua recusa devidamente justificada”. A autora
alerta ainda que a consulta prévia a populacdo “ndo pode transformar-se em mero
instrumento formal para dar aparéncia de legalidade a exigéncia, como costuma
acontecer com relacdo a medidas semelhantes previstas em outras leis”.}84

Sobre a redacgdo da Lei n® 11.079/2004, Luiz Alberto Blanchet'® adverte que,
apesar de o texto legal “levar a impressdo de que a minuta do edital e a do
instrumento do contrato deveriam ser publicados”, em atencdo ao principio da
racionalidade, dado o seu grande volume em razdo da vultosidade do projeto,
apenas um resumo deve ser publicado, contendo “a justificativa, a identificagdo do
objeto, a duracdo, e o valor estimado da parceria a ser constituida”, devendo os

documentos e estudos integrais estar a disposicdo dos interessados em analisa-los

minuciosamente.

82 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
924p. p.534.

18 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servi¢co publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. 654p. p.210-211.

184 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permissao,

franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.188.

185 BLANCHET, Luiz Alberto. Parcerias publico-privadas. Curitiba: Jurua, 2005. 146p. p.65-66.
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Um dos objetivos do Estado, e consequentemente da Administragdo Publica,
€ proteger o interesse publico; e a consulta publica da a populacdo a oportunidade
de manifestar sua vontade, questionar e opinar, desenvolvendo um senso de
responsabilidade e participacdo nos projetos de PPP. Esse instituto € o primeiro

momento em que se opera o controle social.

5.4.5 Novos Critérios de Julgamento das Propostas

O artigo 12 da Lei n° 11.079/2004 permite a utilizacdo de dois critérios de
julgamento do artigo 15 da Lei n°® 8.987/95 e de outros dois criados por ela. Desta
feita, os quatro critérios de julgamento para a escolha do parceiro privado sdo 0s
seguintes:

1 - O menor valor da tarifa do servigco publico a ser prestado (art. 15, | da Lei
n° 8.987/95);

2 — A melhor proposta em razado da combinagéo dos critérios de menor valor
da tarifa do servigo publico a ser prestado com o de melhor técnica (art. 15, V da Lei
n° 8.987/95);

3 — O menor valor da contraprestacdo a ser paga pela Administracdo Publica;
(art. 12, 11, “a” da Lei n°11.079/2004);

4 — A melhor proposta em razdo da combinagdo do menor valor da
contraprestacdo a ser paga pela Administracdo Publica com o de melhor técnica, de
acordo com os pesos estabelecidos no edital (art. 12, 11, “a” da Lei n°® 11.079/2004).

Quanto aos critérios classificados como objetivos — menor valor da tarifa,

menor valor da contraprestacdo —, estes nao tém sido alvo das criticas, porém, como
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relatado anteriormente, a utilizacdo de critérios técnicos € questionada por permitir
uma certa discricionariedade quando da avaliacdo das propostas. “Como nao ha

possibilidade de objetivar quais sdo os critérios técnicos, ndo ha como cobrar

justificativas pelas decisdes tomadas.”8

E no diapaséao oposto:

Um dos objetivos das PPPs é levar eficiéncia da iniciativa privada a
definicdo do modelo contratual, com possibilidade de ela propor meios para
gue sejam alcangados os fins definidos pela administragdo. N&o teria
sentido admitir a apresentacdo, pelas licitantes, de diferentes solu¢des para
implementacdo do objeto pretendido para, depois, escolher a proposta
vencedora com base exclusivamente em aspectos econdmicos. Nesse
quadro, as diferencas propostas restariam simplesmente desprezadas.187

Entretanto, Marcal Justen Filho, ao tratar do critério “menor tarifa de melhor
técnica” na licitacdo para concessao, adverte:

As vantagens técnicas e econdmicas tém de ser reconduzidas a um mesmo
padrdo de avaliagdo, para permitir a obtencdo de média homogénea. A
formula matematica para tanto ndo apresenta maior dificuldade. Mas é
quase insuperavel a dificuldade de diferenciacdo dos atributos técnicos.
Uma  pequena diferenca  poder4d  traduzir-se numa  vantagem
desproporcional, dai resultando a vitéria de proposta que ndo contemplava
vantagens mais consistentes e efetivas para o interesse pl]blico.188

No tocante & tdo criticada concessdo administrativa, Benedicto Porto Neto
entende que o julgamento por critérios técnicos pode permitir “solucdes alternativas
mais amplas que as simplesmente vinculadas a aspectos técnicos na prestacao de
servicos” interferindo na “definicdo gerencial do empreendimento”, fazendo com que

os licitantes contribuam na “construgcdo do negdcio”.

18 Afirmativa do diretor executivo da ONG “Transparéncia Brasil’, Claudio Weber Abramo, em

entrevista ao Jornal Estado de Minas. (MELLO, Alessandra. Proposta fere a Lei de Licitagbes. Jornal
Estado de Minas. Segunda-feira, 23 de agosto de 2004. Caderno: Politica. p.3.)

187 PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para contratacdo de parcerias publico-privadas. In:
SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo. 2005. 605p.
p.151.

188 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. 654p. p.258.
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Justamente para limitar a criticada discricionariedade e ao mesmo tempo
permitir a apresentagdo de solugdes inovadoras, o 8 2° do citado artigo 12 da Lei n°
11.079/2004 determina que haja motivacdo “com base em exigéncias, parametros e
indicadores de resultado pertinentes ao objeto, definidos com clareza e objetividade

no edital” para se admitir o julgamento com base em propostas técnicas.*®°

5.4.6 Lances em Viva Voz

O artigo 12 da Lei n® 11.079/2004 traz outra inovacdo além dos novos critérios
de julgamento: a possibilidade de apresentacdo de lances em viva voz, apls a
apresentagao das propostas escritas, se assim o edital previr.

Essa inovacao veio da experiéncia trazida pela Lei n°® 10.520, de 17 de julho
de 2002, que introduziu no ordenamento juridico brasileiro, na licitagdo modalidade

pregdo, a possibilidade de os licitantes modificarem suas propostas econémicas

189 - . . ~ L2 " ~
Julgamento com base em critérios técnicos ou outro em comblna(;ao com este ja era permltldo nao

s6 na Lei de Concessfes, como também pela Lei 8.666/93 — art. 46 -, porém nesta Lei, sua utilizacéo
€ restrita a “servicos de natureza predominantemente intelectual” ou excepcionalmente “por
autorizacdo expressa e mediante justificativa circunstanciada da maior autoridade da Administracéo
promotora constante do ato convocatério, para fornecimento de bens e execug¢do de obras ou
prestacdo de servicos de grande vulto majoritariamente dependentes de tecnologia nitidamente
sofisticada e de dominio restrito, atestado por autoridades técnicas de reconhecida qualificacédo, nos
casos em que o0 objeto pretendido admitir solugbes alternativas e variagdes de execugdo, com
repercussdes significativas sobre sua qualidade, produtividade, rendimento e durabilidade
concretamente mensuraveis, e estas puderem ser adotadas a livre escolha dos licitantes, na
conformidade dos critérios objetivamente fixados no ato convocatorio”.
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através de lances em viva voz,'*® como forma de aumentar a disputa e o Poder
Publico obter maiores vantagens do que em uma licitacdo da Lei n° 8.666/93.1%

De acordo com a Lei n® 11.079/2004, os lances serdo sempre apresentados
primeiro pelos licitantes das propostas escritas classificadas em dltimo lugar,
seguindo-se 0s demais nessa seqiiéncia inversa de classificacdo. E livre a
guantidade de lances orais, com excecao dos licitantes que apresentaram propostas
escritas superiores a 20% (vinte por cento) do valor apresentado pela melhor
proposta, cujo edital pode limitar a apresentacédo de lances. Essa limitacdo parece

ferir o principio da isonomia mas, segundo Benedicto Porto Neto,*2

nao ha a ofensa,
pois “o corte € definido por critério objetivo, impessoal’. Ao contrario, a limitacao
encontra-se em perfeita consonancia com o interesse publico, pois, se ndao ha
limitacdo, os “licitantes podem oferecer propostas elevadas, para no curso do
procedimento ajusta-las apenas ao indispensavel para garantia da vitéria. J& com a
limitacdo as licitantes tender&o a oferecer propostas iniciais competitivas”.

A adocéao de lances em viva voz € com certeza uma evolucdo na obtencdo da
proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica, porém em uma PPP, cuja

complexidade do contrato e da propria licitagcdo € inconteste, a adocao desse critério

pode trazer riscos, dada a dificuldade de visualizagdo dos custos para a

190 wart, 40, A fase externa do pregdo serda iniciada com a convocacao dos interessados e observara
as seguintes regras: (...) VIl - no curso da sessdo, o autor da oferta de valor mais kaixo e os das
ofertas com precos até 10% (dez por cento) superiores aquela poderdo fazer novos lances verbais e
sucessivos, até a proclamagao do vencedor;” (Lei n® 10.520/2002)

91 pela Lei 8.666/93 os licitantes somente poderdo alterar suas propostas econdmicas nas hipéteses
do artigo 46, 81° Il e lll — na licitacdo pelo critério melhor técnica, h4 uma fase de negociagdo
condicdes propostas, com a proponente melhor classificada ou no impasse, com o0s demais
proponentes, pela ordem de classificacdo, até a consecucdo de acordo para a contratacdo — e do
artigo 48, 83° - quando todas as propostas forem desclassificadas.

192 PORTO NETO, Benedicto. Licitacdo para contratacdo de parcerias publico-privadas. In:
SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sao Paulo. 2005. 605p.
p.153-154.
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conseqiente reducdo responsavel da proposta. Desta feita, a comissdo deve ter

atencao redobrada neste momento.

5.4.7 Saneamento de Falhas no Curso da Licitacao

Outra inovacao trazida pelo artigo 12 da Lei n® 11.079/2004 é a “possibilidade
de saneamento de falhas, de complementacdo de insuficiéncias ou ainda de
correcdes de carater formal no curso do procedimento”, desde que previstas no
edital e dentro do prazo fixado por este.

Luiz Alberto Blanchet'®® adverte que, apesar de o texto ndo ser explicito, o
saneamento ou a complementacdo devem ser daqueles “necesséarios para
possibilitar o julgamento pela Comissdo e ndo aqueles necessarios para tornar
aceitavel proposta recusada ou desclassificada”, o que feriria o0 principio da
isonomia.

Ha quem entenda que essa fase de saneamento privilegia licitante relapso e
afronta o principio da isonomia, porém, na pratica, faz aumentar a competitividade,
pois ndo é raro ver-se desclassificar um bom licitante por falta de um documento que
possivelmente foi esquecido de ser juntado. E ndo fere ao principio da isonomia,
pois a possibilidade é oferecida indistintamente, além de reduzir o nimero de
recursos contra decisdes de inabilitagcbes ou desclassificacbes, algumas das vezes

dirigidas ou desnecessérias. Ou, conforme os dizeres de Adilson Dallari:

193 BLANCHET, Luiz Alberto. Parcerias publico-privadas. Curitiba: Jurua, 2005. 146p. p.78-79.
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Visa a concorréncia publica fazer com que o maior nimero de licitantes se
habilitem para o objetivo de facilitar aos 6rgdos publicos a obtencdo de
coisas e servicos mais convenientes a seus interesses. Em razéo deste
escopo, exigéncias demasiadas e rigorismos inconsentaneos com a boa
exegese da lei devem ser arredados.™

Quanto ao saneamento de falhas, Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende
tratar-se de “medida salutar, que certamente evitard muitas das controvérsias
suscitadas por licitantes inabilitados ou desclassificados no curso do
procedimento”.!®> Mas, por 6bvio, o critério de saneamento tem que ser utilizado

com bastante responsabilidade para evitar favoritismos ou gerar nulidades.

5.4.8 Inversao de Fases

Mais uma vez buscando exemplo na experiéncia trazida pela Lei n°
10.520/2002, que instituiu a licitacdo modalidade pregéo, a Lei de PPPs inovou ao

permitir, em seu artigo 13, a inversédo da ordem de abertura dos envelopes.

Art. 13. O edital podera prever a inversdo da ordem das fases de habilitacdo
e julgamento, hipétese em que:

| — encerrada a fase de classificagdo das propostas ou o oferecimento de
lances, sera aberto o invélucro com os documentos de habilitacdo do
licitante mais bem classificado, para verificacdo do atendimento das
condi¢des fixadas no edital;

Il — verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante sera
declarado vencedor;

Il — inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados os
documentos habilitatérios do licitante com a proposta classificada em 20
(segundo) lugar, e assim, sucessivamente, até que um licitante classificado
atenda as condicdes fixadas no edital;

19 DALLARI, Adilson. Aspectos juridicos da licitacdo. 3. ed. atual e ampl. Sdo Paulo: Saraiva.

1992. 145p. p.88.
19 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,
franquia, terceirizac@o e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.81-191.
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IV — proclamado o resultado final do certame, 0 objeto sera adjudicado ao
vencedor nas condicdes técnicas e econdmicas por ele ofertadas.

Nesse procedimento licitatorio invertido ha duas fases. Na primeira, €
selecionada a melhor proposta técnica, sendo analisadas e escolhidas aquelas que
atendam de forma satisfatéria aos requisitos fixados pelo edital ou, no caso de
adocéo de critério aliado ao técnico, estabelecida a classificagdo dos mesmos. Logo
depois, € recebida a proposta de preco dos licitantes, conforme um dos critérios de
julgamento expostos em item anterior, passando-se, em seguida, aos lances em viva
voz até se atingir o melhor preco ofertado e declarar-se o vencedor do certame.
Somente a partir deste ponto é possivel saber se havera segunda fase, que é a
abertura do envelope da habilitacdo do vencedor, de forma a verificar sua
regularidade.

Como se verifica, no procedimento invertido a habilitacdo é a ultima fase,
enquanto na licitacao pelo regime da 8.666/93 € a primeira.

A grande vantagem dessa inversdo de fases é a celeridade, pois muitas
vezes, em uma licitagdo comum, perde-se muito tempo analisando a documentacéo
para habilitacdo de varios concorrentes, quando sé ao final se saberd aqueles que
nao serdo contratados, por ndo apresentaram proposta vantajosa o0 suficiente. A
inversao proporciona uma consideravel economia de tempo e esfor¢cos na conducao
da licitacdo, e, como expde, Alice Gonzéales Borges,'®® a “fase da habilitacéo, na
pratica das licitagBes, se vem constituindo no maior ‘gargalo’ para o andamento dos
certames, em prejuizo do principio constitucional da eficiéncia”, pois, sendo a

habilitac&o a primeira fase, esta se torna a:

1% BORGES, Alice Gonzalez. O pregdo criado pela MP 2026/00: breves reflexdes e aspectos

polémicos. Jus Navigandi, Teresina, a. 4, n.43, jul. 2000. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/
doutrina/texto.asp?id=425>. Acesso em: 02 jan. 2006.
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predileta para o direcionamento das licitagbes por certos maus
administradores, cumulando-as de exigéncias burocraticas absurdas e
desnecessariamente detalhadas. E o campo de batalha mais acirrado entre
os licitantes, que multiplicam impugnacdes e recursos baseados em falhas
de documentagdo dos demais concorrentes, com o Unico intuito de alija-los
da competicBo. E a seara predileta das famigeradas liminares, que
tumultuam e a&s vezes até inviabilizam o prosseguimento do certame.”
(destaque no original)

Maria Sylvia Zanella Di Pietro explana que na licitacdo padrao, da Lei n°
8.666/93, a habilitacdo como primeira fase tem sido alvo de criticas pela doutrina,
em razao dos conflitos estabelecidos na fase de habilitagdo, que em geral “n&o sao
resolvidos na via administrativa, levando as partes a litigarem no Poder Judiciario,

atrasando o término do procedimento, em prejuizo do interesse publico”.*®’

Ao analisar a possibilidade de inversdo de fases, Benedicto Porto Neto %
entende que este artigo enseja analise em torno de duas questdes.

A primeira trata da oportunidade de recurso em face da classificagado das
propostas. A Lei n°® 11.079/2004 poderia ter instituido uma fase Unica para recurso,
no entanto foi omissa quanto a qualquer fase de recurso. Desta feita, como a Lei n°
8.666/93 aplica-se subsidiariamente a licitacdo para PPP, torna-se perfeitamente
cabivel recurso contra o ato de classificacdo, com efeito suspensivo, antes da
habilitacdo da autora da melhor proposta. Quanto ao recurso contra ato de
habilitacdo, também se observara a Lei n°® 8.666/93.

A segunda questdo é sobre a ‘“eventual violacdo dos principios da
impessoalidade e moralidade com a inversdo de fases, ja que a verificacdo do

atendimento das exigéncias de habilitacdo deve ocorrer depois do conhecimento de

todas as propostas”. O autor entende que pode haver sim uma certa avaliacao

97 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,

franquia, terceirizacao e outras formas. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.190.
1% PORTO NETO, Benedicto. Licitagdo para contratacdo de parcerias publico-privadas. In:
SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo. 2005. 605p.
p.156-1509.
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subjetiva por parte da Comissdo de Licitacdo, porém entende como “exagerado”
argumentar que essa “margem de discricionariedade” representa uma “violacdo dos

principios de direito publico”, em especial o da impessoalidade.

5.5 0 CONTRATO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

O contrato € indiscutivelmente o documento mais importante de uma Parceria
Publico-Privada, pois o “verdadeiro regime da PPP n&o esta na lei e sim no contrato
que lhe d& forma”.**°

Os contratos de Parceria Publico-Privada terdo como clausulas essenciais as

contidas no artigo 23 da Lei Geral de Concessées,?® no que as peculiaridades de

199 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento

Ambiental. In: SUNDFIELD, Carlos Ari (Org). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sao Paulo.
2005. 605p. p.285.
290 | i 8.987/95 - Art. 23. S3o clausulas essenciais do contrato de concessio as relativas:

| - ao objeto, a area e ao prazo da concessao;

Il - ao modo, forma e condi¢Bes de prestacéo do servico;

Il - aos critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servico;

IV - a0 pre¢o do servigo e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a reviséo das tarifas;

V - aos direitos, garantias e obrigacBes do poder concedente e da concessionaria, inclusive os
relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdo do servigo e conseqlente
modernizacgédo, aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalacdes;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencao e utilizacéo do servico;

VIl - a forma de fiscalizagdo das instalagBes, dos equipamentos, dos métodos e praticas de
execucdo do servico, bem como a indicagdo dos érgdos competentes para exercé-la;

VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a concessionaria e sua forma de
aplicacéo;

IX - aos casos de extingdo da concessao;

X- aos bens reversiveis;

Xl - aos critérios para o célculo e a forma de pagamento das indenizacdes devidas a
concessionaria, quando for o caso;

XII - as condic¢des para prorrogacao do contrato;

Xl - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestagdo de contas da concessionaria ao poder
concedente;

XIV - a exigéncia da publicacdo de demonstracdes financeiras periddicas da concessiondria; e

XV - ao foro e ao modo amigavel de solucéo das divergéncias contratuais.

Paragrafo Unico. Os contratos relativos a concessdo de servico publico precedido da execucgédo de
obra publica deveréo, adicionalmente:

| - estipular os cronogramas fisico-financeiros de execugao das obras vinculadas a concesséo; e
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cada empreendimento assim o permitirem — esse é o entendimento do termo “no que
couber” — e ainda as arroladas nos incisos do artigo 5° da Lei n® 11.079/2004, como
0 prazo de vigéncia, que deve ser compativel com a amortizacdo dos investimentos
aportados, variando entre cinco e trinta e cinco anos, esclarecendo a norma que,
nesse prazo limite, devem ser incluidas as possiveis prorrogacées, de forma a evitar
gue as parcerias sejam eternizadas.

S&o varias as peculiaridades na contratacdo na Parceria Publico-Privada que
deverdo ser definidas e harmonizadas no contrato, viabilizando, assim, a necessaria
compatibilizacdo entre os interesses publicos e privados envolvidos na parceria, em
prol de uma relacdo equilibrada e segura. Convém salientar que a questao central
da viabilidade de uma parceria reside na harmonizacdo de suas disposi¢cdes
contratuais, a qual certamente tera impacto decisivo na avaliacdo dos riscos a serem

incorridos pelos parceiros e financiadores do projeto.

5.5.1 O Objeto do Contrato

O objeto de um contrato de Parceria Publico-Privada é bastante amplo,
apesar de a Lei n® 11.079/2004 ser omissa. Mas da leitura do texto legal, verifica-se
gue a mesma pode ocorrer em varias areas: prestacdo de servicos, seguranca,
educacao, saude, saneamento, dentre outras, ampliacdo de infra-estrutura ou auxilio

ao sistema prisional.

Il - exigir garantia do fiel cumprimento, pela concessionaria, das obrigacdes relativas as obras
vinculadas a concesséo.
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A Lei mineira — Lei 14.868/2003 —, ao contrario da Federal, foi menos
econbmica, arrolando em seu artigo 5° o que podera ser objeto de um contrato de
Ppp 20t

A Lei federal cuidou de delimitar o que ndo pode ser objeto de um contrato de
PPP, que sao: os servicos indelegaveis (art. 4° 1ll) — funcbes de regulacgéo,
jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do
Estado — e 0s que tenham como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalacéo de equipamentos ou a execuc¢do de obra publica (art. 2°, 8§

40, 1.

5.5.2. Da Divisao de Riscos

Um dos pontos especificos mais importantes no contrato de Parceria Publico-
Privada é a divisdo de riscos, ja que cada PPP demandara uma reparticdo especifica
de riscos de acordo com o0 seu objeto, finalidade e peculiaridades. A correta
alocacdo de riscos no contrato determinara o custo e 0 sucesso ou insucesso de

uma Parceria Publico-Privada. Primeiro, porque quanto mais riscos ficarem a cargo

201 Art. 5° - Podem ser objeto de parceria publico-privada;

| - a prestagdo de servigos publicos;

Il - a construgdo, a ampliagdo, a manutengdo, a reforma e a gestdo de instalacdes de uso publico
em geral, bem como de terminais estaduais e de vias publicas, incluidas as recebidas em delegacéo
da Uniéo;

Il - a instalacdo, a manutencdo e a gestdo de bens e equipamentos integrantes de infra-estrutura
destinada a utilizac&o publica;

IV - a implantacdo e a gestdo de empreendimento publico, incluida a administracdo de recursos
humanos, materiais e financeiros;

V - a exploracao de bem publico;

VI - a exploracdo de direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado, incluidos os de marcas,
patentes e bancos de dados, métodos e técnicas de gerenciamento e gestéo.
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do parceiro privado, maior serd o custo,?*?

e porque a alocagcdo dos mesmos mais
para um lado que para outro podera desvirtuar a parceria e comprometer sua
finalidade.

E a alocacao de riscos que distingue as PPPs das concessfes comuns e dos
contratos administrativos da Lei n° 8.666/93. Nestes contratos, o risco é exclusivo da
Administracdo Publica, que projeta, contrata e paga o contratado. No regime da
8.987/95, ao contrario, o risco € totalmente do concessionario, com excecdo dos
imprevisiveis decorrentes de caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea
econbmica extraordinaria, que a propria lei determina que seja da Administracdo em
razao do direito do concessionario ao equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Ao contrério das duas leis aduzidas, a Lei n® 11.079/2004 n&o dispds em seu
texto quais riscos caberiam a cada parceiro, deixando essa alocacdo ao contrato
(arts. 4°, VI e 5°, Il), pois um dos principios da filosofia PPP é que o risco?®® deve
ser alocado a parte mais apta a administra-lo, e somente no contrato se pode fazer
essa correta distribuicdo, ndo sendo a priori vedada qualquer forma de distribuicao
de riscos, desde que ndo descaracterize o proprio instituto.

Em razéo da diretriz de distribuicdo de riscos, ao contrario da Lei n® 8.987/95,
gue somente determinava a disposicdo em contrato de penalidades ao

concessionario; a Lei n® 11.079/04, de acordo com a divisdo de obrigacdes e riscos

entre os parceiros, pode fixar penalidades, proporcionais a gravidade da falta e as

202 up alocacéo eficiente do risco tem um impacto financeiro direto sobre o projeto, ja que resultara em
menor custo global e dessa forma, propiciara melhores vantagens socioecondmicas (value for money)
em comparacdo aos métodos tradicionais.” (COMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias
publico-privadas bem-sucedidas. Marco 2003. 110pp. 53. Disponivel em <http://europa.eu.int/
comm/regional_policy/sources/docgener/guides/PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.)

293 Rico, nesse sentido, definido como “qualquer fator, evento ou influéncia que ameace a conclusao
bem-sucedida de um projeto, em termos de prazo, custo ou qualidade”. (COMISSAO EUROPEIA.
Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Marco 2003. 110p. p.53. Disponivel
em <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guides/PPPguide.htm> Acesso em:
30 set 2004.)
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obrigacbes, a ambos os parceiros. No entanto, essa novidade ndo tem como ser
aplicada, pois a Lei n°® 11.079/2004 néo as previu, e a Lei n® 8.666/93, de aplicacéo
subsidiaria, s6 prevé aplicacdo de penalidade pela Administracdo ao contratado.
Dessa feita, s6 se admite a possibilidade de multa contratual de carater ressarcitério,
nunca de carater sancionatério. Logo, em razdo do principio da legalidade, a
disposicdo em comento em nada contribuiu para equiparar parceiros publicos e

privados.

Na opinido de Benjamin Zymler, ha também uma incoeréncia na Lei n°

11.079/2004 com relacéo a distribuicdo dos riscos, visto que:

O inciso Ill do art.5° desse pojeto prevé a reparticdo de riscos entre as
partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e
alea econbmica extraordinaria. Tal dispositivo permite a atribuicdo de
responsabilidade aos agentes privados em decorréncia de eventos que,
tradicionalmente, s@o considerados excludentes dessa responsabilidade.
Assim sendo, parece que esse inciso vai de encontro a orientagdo que
perpassou toda a elaboracéo do projeto de lei.®

No mesmo diapasao, Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica a norma do inciso

[l do art. 5° da Lei n® 11.079/2004, dispondo que:

Ela é aceitavel no caso da teoria da imprevisdo e na hipétese de motivo de
forca maior, em que o desequilibrio é causado por alea econémica alheia a
vontade de ambas as partes (...). O mesmo ndo ocorre nos casos de fato do
principe e fato da Administracdo, em que o desequilibrio decorre de ato ou
fato do Poder Publico, seja ele provocado por ato geral ndo relacionado
diretamente ao contrato (fato do principe, como, por exemplo, a elevagao
dos tributos), seja ele causado por ato praticado pela Administracdo como
parte no contrato (fato da Administracdo, como ocorre em hipéteses de
inadimplemento por parte do parceiro publico). Nas duas hipoteses é
inaceitavel a reparticdo dos prejuizos, porque ndo se pode imputar ao
contratado o dnus de arcar com prejuizos provocados pelo contratante.”®

204 ZYMLER, Benjamin. As licitacbes no ambito das parcerias publico-privadas. In: Férum

Administrativo de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 5, n.47, 1, jan. 2005. p.4958.
295 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséao,
franquia, terceirizac@o e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.81-191.
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Em decorréncia também dessa distribuicdo de riscos, a Lei n°® 11.079/04, no
inciso IX do artigo 5° também permite a distribuicdo de eventuais lucros, quando
acima de determinado limite estabelecido em contrato e derivados da reducdo dos
custos do financiamento devido a reducéo do risco de crédito.

Para afericdo desses riscos, dos possiveis ganhos econdmicos e para facilitar
0 controle, estabeleceu-se a obrigatoriedade de constituicdo de uma Sociedade de

Propésito Especifico (SPE).

5.5.3 Da Constituicdo de Sociedade de Propdsito Especifico

Como condicéo para celebragcédo do contrato, o artigo 9° da Lei n°® 11.079/2004
estabelece que o licitante vencedor, antes da celebracdo do contrato, devera
constituir Sociedade de Proposito Especifico para implantar ou gerir seu objeto, bem
como adotar contabilidade e demonstracao financeira padronizada.

A SPE seréa constituida apés definida a vencedora do certame sob qualquer

® Para constituicdo dessa SPE, a empresa licitante

modalidade societaria.?°
vencedora pode abrir uma subsidiaria ou, se for um consorcio de empresas, este
sera convertido na propria SPE.

A constituicdo da SPE se justifica como forma de “facilitar o controle da

execucdo do contrato e a saude financeira da concessionaria e do respectivo project

finance, (...) em virtude da segregacao patrimonial, contabil e juridica que a SPE

206 . P . A s P
Caso seja constituida sob a forma de Sociedade Andnima Aberta, podera colocar valores

mobiliarios no mercado, emitindo debéntures ou agbes, com o0 objetivo de captar recursos junto ao
mercado para financiar a execugéo do projeto.
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implica”.?°” Tal constituicdo é inclusive indicada pela Comisséo da Unido Européia,
aos paises membros na formalizacdo de contratos PPP, conforme assinala o item 55
da versdo portuguesa do Livro Verde da Comissdo sobre as Parcerias Publico-

Privadas:

A cooperacdo directa entre o parceiro publico e o parceiro privado no
quadro de uma entidade dotada de personalidade juridica permite ao
parceiro publico manter um nivel de controlo relativamente elevado sobre o
desenrolar das operagdes, que pode adaptar ao longo do tempo, em fungéo
das circunstancias, através da sua presenga entre 0s accionistas € nos
orgdos de decisdo da entidade comum. Permite igualmente ao parceiro
publico desenvolver a sua experiéncia prépria da exglorac;éo do servico em
causa, com recurso ao apoio de um parceiro privado.2 8

Em razéo da divisdo de riscos exposta em item anterior, a Lei n® 11.079/2004
admite que, entre os membros da SPE, possam figurar particulares e o Estado.?*
No entanto, para que o controle da SPE reserve-se nas maos daquele que saiu
vitorioso ao final do procedimento licitatério, € vedado ao Estado ser titular da
maioria do capital votante, salvo sua eventual aquisicdo por instituicdo financeira
controlada pelo Poder Publico em caso de inadimplemento de contratos de
financiamento. Se coubesse ao Estado o controle da sociedade, haveria, no caso,

uma sociedade de economia mista, e ndo uma SPE, o que dispensaria, a proposito,

a prévia licitacdo para concessao da parceria.

207 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias PuUblico-Privadas — PPP’s no Direito Positivo

Brasileiro. Revista Eletrénica de Direito Administrativo e Econdmico, Salvador: Instituto de Direito
Pdblico da Bahia, n. 2, mai-jul, 2005. 41p. p.39. Disponivel em: <http://www.direitodoestado. com.br>.
Acesso em: 30 ago 2005.

298 | ivro Verde da Comissdo sobre as parcerias publico-privadas e o direito comunitario em matéria
de contratos puablicos e concessdes (COM(2004)0327 — 2005/2018(INI)). Disponivel em:
<http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/I122012.htm>. Acesso em: 13 dez 2004.

209 Alexandre Aragdo adverte que, em razéo do artigo 7° da Lei n°® 11.079/2004, “que determina que a
contraprestagdo publica sé pode ser feita apds disponibilizado o servico ou a infra-estrutura, o Estado
devera, antes desse momento, apenas subscrever a sua participacdo, integralizando-a apenas apos
a referida disponibilizacdo.”
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5.5.4 Da Contraprestacédo do Parceiro-Publico

Quanto as formas de remuneragdo do parceiro privado, como visto em item
anterior, variardo de acordo com a modalidade adotada — concesséao patrocinada ou
administrativa —, as quais deverdo constar de forma explicita no contrato, juntamente
com a contraprestacdo da Administragdo Publica. Referida contraprestacdo esta
relacionada exemplificativamente no artigo 6° da Lei n° 11.079/04: por ordem
bancaria; cessdo de créditos ndo tributarios; outorga de direitos em face da
Administracdo Publica; outorga de direitos sobre bens publicos dominicais; e outros
meios admitidos em lei — como a cesséo de direito de uso alternativo de iméveis ou
a cessao de direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento.

Cabe a Administracdo definir no edital o meio de pagamento mais oportuno e
conveniente aquele contrato, sendo necessario lembrar que n&o havera
necessariamente discricionariedade, mas uma avaliacdo, um estudo detalhado de
gual a melhor contraprestacdo, tendo em vista uma ou mais forma arroladas no
artigo 6° ou alguma outra, de acordo com o vulto, a duracdo e a complexidade do
objeto.

Luiz Alberto Blanchet entende que a forma de contraprestacdo do parceiro
publico pode ser alterada quando da execucdo do contrato, se houver “motivo de
fato legitimador de tal mutagdo contratual’. No entanto 0 momento mais oportuno
para se fixar a forma de contraprestacdo € no edital, ou, por proposta dos licitantes
durante a licitacdo, de tal forma que a mesma oportunidade seja ofertada a todos os

concorrentes. Entender possivel alterar a forma de pagamento durante a execucao
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do contrato pode dar margem a uma série de fraudes gpenas para se ganhar a
licitacdo e ter as regras reformuladas posteriormente.

Com relacdo a contraprestacdo, cabe ainda ressaltar que uma das principais
caracteristicas das Parcerias Publico-Privadas é de que a remuneracdo do setor
privado se da apenas com a disponibilizacdo dos servi¢cos, devidamente avaliados
por critérios objetivos do desempenho do parceiro privado, caracteristica
recomendada inclusive pelos organismos internacionais e introduzida na lei por
substitutivo do Senado Federal.?*°

Porém cumpre destacar que, em razdo disso, 0 parceiro privado tera que
cumprir suas obrigacdes as suas expensas até poder disponibilizar o servico, e,
como o contrato de PPP n&o é de pouca monta, a figura do financiador adquire

papel fundamental, dai a instituicho de garantias a este também na Lei n°

11.079/2004.

5.5.5 Das Garantias

A Lei n® 11.079/2004 prevé trés tipos de garantias nas Parcerias Publico-
Privadas. Séo elas:

1) A garantia de execucdo do contrato, prestada pelo parceiro privado ao
parceiro publico;

2) As garantias aos financiadores das PPPs;

219 pAIVA, Silvia Maria Caldeira Paiva; ROCHA, C. Alexandre A. Parceria Publico-Privada: O papel

do Senado Federal na discussédo e aprovacdo da Lei 11.079, de 2004. Texto para discussao 25.
Brasilia: Consultoria Legislativa do Senado Federal: Coordenagdo de Estudos. Mai. 2005. 76p. p.23-
24,
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3) A garantia do cumprimento pela Administracdo Publica das obrigacfes
pecuniarias contraidas perante o parceiro privado.

A primeira forma de garantia — prevista no art. 5°, inciso VIl da Lei de PPP — é
bastante comum em contratos administrativos, podendo ser prestada pelo parceiro
privado das seguintes formas: caucdo em dinheiro ou em titulos da divida publica;
por seguro-garantia; ou por fianga bancéria. Essas espécies de garantias estdo
arroladas no artigo 56 da Lei n° 8.666/93,>!! sendo que os titulos da divida publica,
por alteracdo introduzida pela Lei de PPPs, devem “ter sido emitidos sob a forma
escritural, mediante registro em sistema centralizado de liquidacdo e de custodia
autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliado pelos seus valores econémicos”,
de forma a oferecer maior seguranca a Administracdo da execuc¢éo dos servicos.

A segunda forma de garantia — ao financiador — esta prevista no § 2° do artigo

5°da Lei n®11.079/2004, e podem ocorrer nas seguintes espécies:

§ 2° Os contratos poder&o prever adicionalmente:

| — os requisitos e condicbes em que o parceiro publico autorizara a
transferéncia do controle da sociedade de propdsito especifico para os seus

2L Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento

convocatorio, poderd ser exigida prestacdo de garantia nas contratacdes de obras, servicos e
compras.

§ 1° Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia: (Redacdo dada
pela Lei n° 8.883, de 1994)

| - caugcdo em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo estes ter sido emitidos sob a forma
escritural, mediante registro em sistema centralizado de liquidacdo e de custédia autorizado pelo
Banco Central do Brasil e avaliados pelos seus valores econémicos, conforme definido pelo Ministério
da Fazenda; (Redacao dada pela Lei n° 11.079, de 2004)

Il - seguro-garantia; (Redagéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

Il - fianca bancaria. (Redacéo dada pela Lei n° 8.883, de 8.6.94)

§ 2 A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excedera a cinco por cento do valor do
contrato e tera seu valor atualizado nas mesmas condi¢cBes daquele, ressalvado o previsto no
paragrafo 3o deste artigo. (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 3 Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e
riscos financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela
autoridade competente, o limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para
até dez por cento do valor do contrato. (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 4 A garantia prestada pelo contratado seré liberada ou restituida apés a execucéo do contrato e,
guando em dinheiro, atualizada monetariamente.

§ 5 Nos casos de contratos que importem na entrega de bens pela Administracdo, dos cuais o
contratado ficara depositario, ao valor da garantia devera ser acrescido o valor desses bens.
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financiadores, com o objetivo de promover a sua reestruturacéo financeira e
assegurar a continuidade da prestacdo dos servigos, ndo se aplicando para
este efeito o previsto no inciso | do paragrafo Unico do art. 27 da Lei no
8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

Il — a possibilidade de emissdo de empenho em nome dos financiadores do
projeto em relagdo as obrigagdes pecuniarias da Administragdo Publica;

Il — a legitimidade dos financiadores do projeto para receber indenizacdes
por extingdo antecipada do contrato, bem como pagamentos efetuados
pelos fundos e empresas estatais garantidores de parcerias publico-
privadas.

Ha polémica somente quanto ao inciso |, que trata da transferéncia do
controle da SPE para os seus financiadores, sem necessidade de aplicacdo do
previsto no inciso | do paragrafo Gnico do art. 27 da Lei no 8.987/95, ou seja, “sem
atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade
juridica e fiscal necessarias a assuncdo do servico” e sem 0 hecessario
comprometimento de “cumprir todas as clausulas do contrato em vigor”, o que fere o
artigo 37, XXI da Constituicdo Federal, que determina que se verifiguem “as
exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro expde que tal garantia “gera certa perplexidade,
porque, sem demonstracdo daqueles requisitos, dificilmente se pode conceber a
continuidade do servico por uma empresa ndo suficientemente habilitada”.?? Celso
Antonio Bandeira de Mello, de forma mais radical, expressa que “é
desenganadamente inconstitucional” tal assuncdo pelo financiador do controle da

SPE, e “que a lei das parcerias publico-privadas nao poderia fazé-lo” por vedacdo do

art. 37, XX| da Constituicdo.?*

212 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permisséo,

franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.175.
13 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. As Parcerias Publico-Privadas. Migalhas. Quinta-feira, 12 jan

2006. Migalhas Quentes. Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/mostra_noticia.aspx?
cod=20266>. Acesso em: 12 jan 2006.
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Essa garantia também foi incluida na Lei n°® 8.987/95, pela Lei n® 11.196 de 21
de novembro de 2005, mas com tal inconstitucionalidade sanada, ou seja, a nova
redacao do art. 27 condiciona a transferéncia do controle da SPE para o financiador,
desde gue este atenda as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e
regularidade juridica e fiscal e se comprometa a cumprir todas as clausulas do
contrato em vigor, o que deveria ter sido feito na Lei de PPP.

Por fim, a terceira forma de garantia — do parceiro publico em beneficio do
parceiro privado — esté arrolada no artigo 8° da Lei n® 11.079/2004, e pode-se dizer
€ um dos pontos mais polémicos da Lei. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro ha
“certo paradoxo, porque se o poder publico ndo dispde de recursos para realizar as
obras, dificiimente dispord de recursos para garantir o parceiro privado de forma
adequada”.?**

Ao contrdrio da Inglaterra, onde “o fato de o Governo se obrigar
contratualmente a efetuar os pagamentos oriundos de um projeto de PPP é, em si
mesmo, uma excelente garantia de receita, firme e duradoura, posto que o Governo
britanico, historicamente, cumpre com seus contratos”?® no Brasil, o
descumprimento dos prazos de pagamento para com seus contratados e
fornecedores por parte da Administragdo € uma realidade, a ponto de todo contrato
firmado com a Administracdo Publica ser mais oneroso por ja estar embutido no
preco o risco do inadimplemento e o custo de demandas judiciais, nas quais se

procura ndo so rescindir o contrato, mas também os danos, gerando no empresario

uma sensacao de descrédito e justificada inseguranca.

214 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.159.
215 pPOLTRONIERI, Renato. Garantia ao investidor: Sucesso das PPPs depende da boa aplicacdo da
regra. Revista Consultor Juridico. 18 ago 2005. Disponivel em: <http://conjur.estadao.com.br/static/
text/37183,1>. Acesso em: 26 ago 2005.
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Em uma Parceria Publico-Privada, cuja base é a mutua confiangca, esse
animus tem de ser mudado, e, com o intuito de viabilizar maior sensacdo de
seguranca ao parceiro privado, a Lei n°® 11.079/2004 enumerou uma série de
garantias a serem oferecidas em razdo das contraprestacdes pecuniarias contraidas
pela Administracdo Publica.?*® Entretanto tais garantias tém sido consideradas por
diversos autores como inconstitucionais. Juarez Freitas entende que, se a intencéo
era oferecer seguranca juridica, "melhor técnica recomendaria que boa parte de tais
mecanismos deveria ter assento em Emenda Constitucional ou em Lei
Complementar”.?!’

Segundo o inciso |, artigo 8° da Lei n° 11.079/2004, como garantia do
pagamento pela Administracdo Publica da contraprestacdo ao parceiro privado,
pode ser oferecida a “vinculacdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do
art. 167 da Constituicdo Federal’. O referido artigo da Constituicdo Federal veda a
vinculacdo de “receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa”’, com excec¢do dos
destinados a educacédo, saude e administracao tributaria. Ou seja, isentando-se 0s

tributarios, os demais créditos da Administracdo Publica, a partir dessa leitura,

poderiam ser utilizados como garantia para o parceiro privado.

218 Art. 8° As obrigacdes pecuniarias contraidas pela Administracdo Publica em contrato de parceria

publico-privada poderdo ser garantidas mediante:

| — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal;

Il — instituicdo ou utilizacéo de fundos especiais previstos em lei;

Il — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que ndo sejam controladas
pelo Poder Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituicbes financeiras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.
2" FREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulagdo e principios.
Interesse Pablico. n.29. Jan-fev 2005. 11-61p. p.31.
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No entanto, a questdo é polémica. Kioshi Harada,?

ao exarar parecer a
Ordem dos Advogados do Brasil, secdo de Sao Paulo, argumenta pela
inconstitucionalidade do inciso | do artigo 8° (vinculacdo de receitas), por ferir o
préprio artigo 167, IV da Constituicdo Federal, pois é o préprio artigo quem veda
gualquer tipo “prestacdo de garantias para outros fins” que ndo a de Operacao de
Crédito por Antecipacdo de Receita, conhecidas como AROs (art. 165, § 8° da
CF/88). Se assim nao fosse, o referido inciso também seria inconstitucional, pois
“toda e qualquer receita publica, ndo apenas a de impostos, configura bem publico,
indisponivel, inegociavel e irrenunciavel, porque existe como instrumento necessario
ao cumprimento dos fins do Estado”. Kioshi Harada conclui que a vinculagcédo de
receitas pretendida pela Lei 11.079/04 constitui “uma verdadeira inversdo da ordem
publica, que afronta os principios da moralidade e da impessoalidade, insertos no
art. 37 da Constituicdo Federal, de observancia impositiva na forma do seu art. 100,
caput”, bem como o proprio artigo 167, IV da Carta Constitucional.

Com relacdo ao inciso Il do artigo 8° da Lei de PPPs, que prevé a
possibilidade de “instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei” e a

instituicdo do Fundo Garantidor pelo artigo 16 e seguintes da mesma lei, o Jurista

entende pela inconstitucionalidade, visto que:

Enfim, a participacdo da Unido, das autarquias e das fundagBes publicas
nesse FGP, ou a utlizacdo de fundos especiais que deveriam ter sido
extintos, contraria em bloco os dispositivos constitucionais pertinentes a
Administracdo Publica e a matéria financeira.

Atenta contra o0s principios da razoabilidade, da proporcionalidade, da
moralidade e da publicidade (art. 37 da CF); dribla o art. 165, § 9° Il da CF
e 0 art. 36 do ADCT; infringe o art. 167, IV da CF; contraria o principio da

218 HARADA, Kiyoshi. Parecer: Artigo 8° da Lei n® 11.079/04, conhecida como Lei das PPPs, que

permite a vinculacdo de receitas publicas e instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais
previstos em lei. Consulente: Comissédo de Precatérios da Ordem dos Advogados do Brasil, Secdo
de Sao Paulo. In: Noticias OABSP de 27  jan 2005. Disponivel em:
<http://www.oabsp.org.br/incoab3/NoticiasDetalhelmpressao.asp?id_noticias=2814>. Acesso em: 29
jan 2005.
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guantificacdo dos créditos orcamentarios inserto no art. 167, VII; violenta o
principio das fixacdo prévia das despesas que esta previsto no art. 167, Il.
Ademais, esvazia, em parte, o conteldo dos arts. 70 e 71 da CF, que
cometem ao Congresso Nacional a importantissima missdo de fiscalizar e
controlar os gastos publicos, ferindo de morte o principio da legitimidade
gue deve presidir o controle sob o prisma da legalidade e da economicidade
da execucao orcamentaria e financeira.

No mesmo diapasdo, Celso Antdnio Bandeira de Mello,?° entende que a Lei
n°® 11.079/04 “incide em grosseira inconstitucionalidade quando prevé que receita
publica, iméveis publicos e outros direitos possam ser dados em garantia (...) para
satisfacdo de créditos de terceiros”, uma vez que 0s bens publicos sé&o
impenhoraveis e que a forma adotada pela Constituicdo Federal para satisfacdo de
créditos contra o Poder Publico é a do precatorio.

Quanto ao Fundo Garantidor, Maria Sylvia Zanella Di Pietro explana que
depende de lei que especifique as receitas que serdo vinculadas a ele, visto que
“ndo pode o fundo ser instituido com burla a norma constitucional de que decorre a

impenhorabilidade de bens publicos”, argumentando, quanto a utilizacdo de bens da

Administracéo Indireta, ser:

juridicamente inaceitavel que autarquias e fundacdes publicas em geral, ndo
identificadas na lei, possam destinar uma parte de sua receita e de seu
patrimbnio a constituicdo desse fundo. As entidades da Administracdo
indireta estdo sujeitas ao principio da especialidade, que significa a
vinculacdo aos fins para os quais foram instituidas. Elas ndo podem destinar
parcelas de sua receita ou patriménio a finalidade diversa, sem autorizagdo
legislativa especifica. 220

As duas formas restantes de garantias “contratacdo de seguro-garantia com
as companhias seguradoras” e “prestada por organismos internacionais ou

instituicbes financeiras”, aparenta ser paradoxal, porque se a Administracdo n&o

219 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de Administrativo. 192 ed. ver. e atualiz. até a emenda

constitucional 47, de 05.07.2005. Sao Paulo: Malheiros, 2005. 1016p. p.730.
20 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragcdo Publica: concessao, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. 449p. p.177.
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dispbe de recursos para realizar obras a ponto de fazer uso das PPPs, como tirar
recursos de outras areas para gastar com seguros-garantia.

Como relatado, a questdo ndo é pacifica, pois ha autores como, Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes,??! que entendem que “dar garantia ndo é em si instituto que se
contrapde ao precatorio. Nao vislumbro pois inconstitucionalidade no art. 8° da Lei
11.079 de 30 de dezembro de 2004.” Considera ainda que “0s bens publicos que
integram a categoria dominial, na condicdo de disponiveis, podem ser objeto de
oneracdo com clausula de garantia, desde que precedidos de autorizacdo
legislativa”. O autor acrescenta ainda que “Sem garantia a PPP néo tera éxito”, visto
gue “o risco do pagamento passou a ser ingrediente do preco pago pela
administracao”.

A necessidade de oferecimento de garantias da contraprestacdo do parceiro
publico para atrair a iniciativa privada é certa, ja que tais empreendedores e seus
financiadores, como afirmado, ndo ddo a necessaria credibilidade a Administracéo
Publica para investirem em projeto de tamanho risco, ainda havendo a necessidade
de segurangca com relacdo as varias mudangas governamentais que poderdo influir
na execucdo dos contratos. No entanto, tem-se que analisar esses aspectos do
ponto de vista dos principios reguladores do Direito Administrativo, em especial os
do interesse publico, da dignidade da pessoa humana e os arrolados no artigo 37 da
Constituicdo. Em concordancia com Juarez Freitas, seria necessaria uma alteracao
constitucional e/ou edicdo de lei complementar para a adogao de tais garantias,

porém desde que respeitados todos os credores da Administracdo, sem distingéo e

2L FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.

Forum de Contratacdo e Gestdo Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5722/5723.
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“qualquer primazia, se houver, deve cingir-se ao pagamento, ndo propriamente a

liberac&o dos recursos”®??,

5.6 A ADOCAO DA ARBITRAGEM

Assunto ndo menos polémico na Lei de Parcerias Publico-Privadas é a
possibilidade de utilizacdo da arbitragem “para dirimir conflitos decorrentes ou
relacionados ao contrato”.??3

A arbitragem no Brasil esta regulamentada pela Lei n°® 9.307, de 23 de
setembro de 1996, e pode ser conceituada como um mecanismo privado de solugéo
de conflitos por meio da intervengcéo de uma terceira pessoa entre as partes, cujo
poder decisorio advém de acordo entre estas, sem qualquer participacdo do Poder
Judiciario, que € substituido por essa terceira pessoa.

A questdo é se a Administracdo Publica pode submeter seus contratos a
arbitragem ou ndo. Ha certa tendéncia da jurisprudéncia?®* a entender pela
impossibilidade de utilizacdo da arbitragem para solugdo de lides envolvendo
contratos administrativos por ferir principios de Direito Publico. Ja os defensores da

utilizacdo da arbitragem pela Administragdo Publica, como Eros Grau, Gustavo

Henrigue Justino de Oliveira, José Cretella Neto, dentre outros, alegam que, apesar

22 FREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulacdo e principios.

Interesse Publico. n.29. Jan-fev 2005. 11-61p. p.24.

223 Artigo 11, inciso 11l da Lei n° 11.079/2004.

224 - P A s A s .
Nessa corrente se encontra, além de grande parte da jurisprudéncia, Celso Anténio Bandeira de

Mello e os Tribunais de Contas — em especial o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, que, ao
editar o “guia basico para parcerias publico-privadas”, expbs da dificuldade da utilizacdo da
arbitragem em tais contratos, porque “a Administracdo deve agir com supremacia e individualidade”.



154

de ser um instituto de Direito Privado, a arbitragem por si s6 ndo ofende as regras de
Direito Publico, visto que o art. 54, da Lei n.° 8.666/93, de forma clara, manda aplicar
supletivamente os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de Direito
Privado aos contratos administrativos de que trata a aludida lei.?®

Para se chegar a uma concluséo sobre a possibilidade do uso da arbitragem
na solucdo de questdes relacionadas aos contratos de Parcerias Publico-Privadas, €
necessario analisar dois aspectos da mesma: o subjetivo — quem podera ser parte
no procedimento arbitral — e o0 objetivo — quais sdo as questdes ou matérias
passiveis de solucdo arbitral —, de forma a verificar sua adequacao aos principios
regentes do Direito Administrativo.

Pelo artigo 1° da Lei de Arbitragem, qualquer pessoa capaz de contratar pode
se valer da arbitragem. Desta feita, como a Administracdo Publica tem
inquestionavelmente tal capacidade, e a lei ndo restringe essa capacidade a pessoa
privada, subjetivamente h& possibilidade de fixacdo da arbitragem pela
Administrac&o Publica.?*®

Antes mesmo da edigcdo da aduzida lei, visto que o Brasil é signatario do
Protocolo de Genebra de 1923 e de outros tratados que a reconhecem como um dos
caminhos a serem perseguidos para a solucao de litigios, e frente a previsao de sua
utilizacdo pelo Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986, em seu artigo 25,
§ 13, o Tribunal de Contas da Uniéo foi provocado a se pronunciar sobre o assunto.

Em sua manifestacdo, aquele 6rgdo entendeu que, apesar de o Decreto-Lei

n°® 2.300/86 prever a utilizacdo do juizo arbitral, apenas o admitia como meio idéneo

%5 No sentido de gue o juizo arbitral ndo atenta contra o principio da indisponibilidade do interesse

publico. Tribunal de Justica do Distrito Federal, nos autos do Mandado de Seguranca n°
1998.00.2003066-9 — aco6rdao, p.14-15.

2% Nesse campo da arbitrabilidade subjetiva, a controvérsia girava em torno do principio da
legalidade, pois faltaria autorizagdo legislativa expressa neste sentido. Com a edicdo da Lei
11.079/04 néo falta mais.
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a solver pendéncias relativas aos contratos administrativos celebrados pela
Administracdo Publica, quando o contrato fosse celebrado com pessoa fisica ou
juridica domiciliada no estrangeiro, concluindo ser inadmissivel o juizo arbitral em
contrato administrativo, por falta “de expressa autorizacado legal e por contrariedade
a principios basicos de direito publico”.?*

Segundo aquela Corte de Contas, a utilizagdo de juizo arbitral em contratos
administrativos afrontaria varios principios de Direito Publico, destacando-se: o da
supremacia do interesse publico sobre o interesse privado; o da indisponibilidade do
interesse publico pela Administracdo; o da inalienabilidade dos direitos concernentes
a interesses publicos; o do controle administrativo ou tutela; e o da vinculacdo do
contrato ao instrumento convocatorio e a proposta que lhe deu origem.

JA em 1995, analisando a utilizacdo da arbitragem a luz da Lei de
Concessoes, aquele tribunal passou a admitir a inclusdo da arbitragem, desde que
as clausulas que fossem julgadas pelos arbitros ndo ofendessem o principio da
legalidade e o da indisponibilidade do interesse publico.??® Porém ainda ndo ha um
consenso quanto ao assunto, havendo decisGes contrarias a utilizacdo do instituto

em contratos, apos a referida decisdo de 1995, como no Acoérddo 584/2003, de

10/04/2003.2%°

27 Processo n.’ TC 008.217/93-9, Rel. Min. Homero Santos, Decisdo 286/93 — Plenario — Ata 29/93,

DOU de 4.08.93, pag.11192.
?? TCU, Rel. Min. Paulo Affonso Martins de Oliveira, Decisdo n.° 188/95 — Plenario — Ata 18/95,
Processo TC n.° 006.0986/93-2, DOU de 22.5.95, pag.7277.

229 Ementa: Representacdo formulada pela Federagdo Nacional dos Engenheiros e por
Parlamentares. Possiveis irregularidades praticadas pela Comercializadora Brasileira de Energia
Emergencial - CBEE. Inspecao realizada. Impropriedade quanto ao fator de disponibilidade temporal
das usinas. Dispensa indevida de licitacdo. Clausulas contratuais indevidas prevendo arbitragem
e confidencialidade. Critério na selecdo das empresas. Cobranca do encargo de capacidade
emergencial. Reajuste dos contratos vinculados a variagdo cambial. Divergéncias nas informacfes
para a fixagdo do preco-base de aquisicdo de energia elétrica. Conhecimento. Procedéncia parcial.
Determinagdo. Ciéncia ao Congresso Nacional e ao Ministério de Minas e Energia. - Contrato privado
e contrato administrativo. Andlise da matéria. (Sem grifos no original — TCU, Acérddo 584/2003, 22




156

Quanto a Lei de Concessodes, cabe ressaltar que ela mesma fala em “modo
amigavel de solucdo das divergéncias contratuais”. A arbitragem € uma alternativa a
solucédo jurisdicional, e ndo um método amigavel de solucdo de conflitos, visto que
do procedimento arbitral se verifica a presenca da pretensao resistida e compreende
a mediacado, a conciliacdo, a instrucdo e a sentenca arbitral. Ndo ha previséao, a nao
ser genérica,®*® que autorize o uso da arbitragem nos contratos administrativos.
Porém, em razdo do principio da legalidade, ha necessidade de autorizacéo legal
expressa, especifica, para a adocao da arbitragem, uma vez que a adocdo da
mesma implica renuncia, pela Administracdo Publica, a garantia constitucional da
inafastabilidade de qualquer lesdo ou ameaca de direito a apreciacdo do Poder
Judiciario.

No caso das PPPs, o uso da arbitragem né&o agride ao principio da legalidade,
pois, como afirmado, a possibilidade veio expressa no texto da Lei n°® 11.079/2004,
restando coberto o aspecto subjetivo da arbitrabilidade.

Porém, como se depreende da leitura dos artigos 1° e 25 da Lei de
Arbitragem, a via arbitral s6 € passivel de utilizagdo para solu¢cdo de controvérsias
gue envolvam “direitos patrimoniais disponiveis” — aspecto objetivo. E esse é um dos
pontos-chave da polémica, de onde decorrem duas questbes: O que sdo direitos
patrimoniais disponiveis? Os direitos patrimoniais envolvidos nos contratos de PPP

séo disponiveis?

Céamara. Relator: Ubiratan Aguiar. Data do Julgamento: 10/04/2003, publicado no DOU de
28/04/2003.)

280 Genericamente, a arbitragem é autorizada nos seguintes dispositivos legais: (1) para qualquer
contrato administrativo, com base no artigo 54, caput, da Lei n. 8.666/93, que dispbe a respeito da
aplicacdo supletiva aos contratos administrativos dos principios da teoria geral dos contratos; (2) para
0s contratos de concessdo, com base no artigo 23, XV, da Lei n.° 8.987/95 , que trata das clausulas
essenciais aos contratos de concessdo; (3) para a Administracdo como um todo, com base na
generalizacdo das disposi¢cdes do artigo 23, XV, da Lei n.° 8.987/95; e (4) para a Administracéo
Publica direta e indireta, com base no artigo 1° da Lei de Arbitragem, o qual é interpretado como uma
autorizacdo genérica, que dispensaria a necessidade de autorizacao legal especifica para cada caso.
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Como regra geral, sdo patrimoniais aqueles direitos passiveis de avaliacao
monetaria; e disponiveis, os direitos sobre os quais os titulares tém liberdade de
disposicdo, ou seja, quando tutelam direitos individuais. A contrario sensu, direito
indisponivel é aquele do qual ndo se pode dispor, ou para o qual a Lei impde
restricdes de disponibilidade.

A corrente que entende ndo ser possivel a Administracdo Publica firmar
clausula arbitral, defende essa tese com base em um dos principios do regime-
juridico administrativo, o da indisponibilidade do interesse publico. Para estes, todos
os interesses e direitos integrantes das rela¢des contratuais do Poder Publico sdo
indisponiveis. E, por se tratar de direitos do Estado, séo de interesse da coletividade,
nao existindo quem possua legitimidade para julgar tais direitos pela via arbitral. Se a
Administracdo Publica ndo pode transigir, quica se submeter ao juizo arbitral.

Ao expor sobre as Parcerias Publico-Privadas, Celso Antonio Bandeira de
Mello?®! afirma n&o ser aceitavel que particulares “possam solver contendas nas
guais estejam em causa interesses concernentes a servicos publicos, os quais néao
se constituem em bens disponiveis, mas indisponiveis, coisas extra commercium”.
Ao final, conclui o autor que “permitir que simples arbitros disponham sobre matéria
litigiosa que circunde um servi¢co publico e que esteja dessarte com ele embricada
ofenderia o papel constitucional do servico publico e a prépria dignidade que o
envolve.”

Porém, na direcdo oposta, Eros Roberto Grau®*? entende que “ndo ha

qgualquer correlacdo entre disponibilidade ou indisponibilidade de direitos

281 MELLO, Celso Anténio Bandeira. As Parcerias Publico-Privadas. Migalhas. Quinta-feira, 12 jan

2006. Migalhas Quentes. Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/mostra_noticia.aspx?
cod=20266>. Acesso em: 12 jan 2006.
%2 GRAU, Eros Roberto. Arbitragem e contrato administrativo. Revista Trimestral de Direito
Puablico. v.32. 2000. 14-20p. p.15 e 20.
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patrimoniais e disponibilidade ou indisponibilidade do interesse publico”,

esclarecendo que ndo é toda matéria que pode ser objeto de arbitragem, sendo

necessario distinguir os atos de gestdo dos atos de autoridade 2

Para o autor, todos os direitos passiveis de alienacdo sao disponiveis,
inimeras vezes cabendo a Administracdo dispor de bens patrimoniais, sem que
esteja dispondo do interesse publico. Completando, expde que “sempre que puder
contratar, o que importa disponibilidade de direitos patrimoniais, podera a
Administracdo, sem que isso importe disposicdo do interesse publico, convencionar
clausula de arbitragem” e afirma que “ndo s6 o uso da arbitragem nédo € defeso aos
agentes da Administracdo, como, a ele, € recomendavel, posto que privilegia o
interesse publico”.

Ha ainda quem entenda que em um contrato administrativo apenas as
clausulas exorbitantes ndo possam ser objeto de arbitragem. Para José Emilio

Nunes Pinto:

O papel do Estado deve ser desempenhado em prol da coletividade e essa
regra se sobrepora a qualquer interesse particular. Dessa forma, o equilibrio
das partes ao longo de toda a relacdo contratual e a imutabilidade dos
ajustes contratuais seriam incompativeis com a prevaléncia do interesse
publico. Assim sendo, muito embora se tenham tomado de empréstimo
regras aplicaveis aos contratos entre particulares, criou-se em favor do
Estado, e porque ndo dizer, da Administragdo Publica, determinadas regras
gue refletem a prevaléncia do interesse publico sobre o particular
colocando-a em situagdo privilegiada sobre o contratante particular o que,
numa relacdo contratual exclusivamente entre partes privadas, seria
considerado ilicito. A essas regras ou, melhor dizendo, a essas
peculiaridades do contrato administrativo que o diferem do contrato entre
particulares denominamos de clausulas exorbitantes. (...)

Em sintese, entendemos que, nos contratos com o Estado e suas
empresas, estes dispdem de autorizacéo legal para submeter as respectivas
controvérsias a arbitragem, nos termos do art. 1° da Lei de Arbitragem
(arbitrabilidade subjetiva), mas as controvérsias relativas a clausulas
exorbitantes ndo dardo lugar a arbitragem por se caracterizarem como

28 “Na relacdo contratual administrativa o Estado-aparato (a Administracdo) atua vinculado pelas
mesmas estipulagfes que vinculam o particular; ambos se submetem a lei (Estado-ordenamento); ou
seja, a Administracdo ndo exerce atos de autoridade no bojo da relacdo contratual.”
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direitos indisponiveis, estando excluidas, portanto, do escopo da
arbitrabilidade objetiva. 2>*

E importante que se tenha em mente que projetos de PPP ndo se implantam
exclusivamente com o aporte de recursos proprios, e o financiamento desses
recursos, como exposto em capitulo anterior, depende da capacidade de pagamento
demonstrada no lucro estimado do empreendimento, permitindo que o préprio
projeto, em sua fase operacional, seja capaz de liquidar os empréstimos e demais
obrigacdes financeiras incorridos para a sua implementacédo. Nessa perspectiva, o0
surgimento de controvérsias é elemento que podera afetar a estabilidade e
integridade do fluxo de caixa do projeto, razdo pela qual ndo sé os parceiros
privados, como também os financiadores desejam ver presente nos contratos de
PPP a clausula compromissoria, que funciona inclusive como forma de reducéo dos
custos do financiamento. Dai ser possivel que a pressado destes grupos econémicos
faca com que a jurisprudéncia nmude seu entendimento no sentido da aceitacdo da
adocéao da arbitragem em contratos administrativos.

No entanto, Juarez Freitas adverte que a arbitragem ndo pode ser encarada
como “solucdo magica”, pois, apesar de a sentenca proferida pelo juiz arbitral ndo
estar sujeita a homologacéao judicial; a arguicdo de sua nulidade, inclusive por meio
de acdo popular, € possivel, “0 que significa judicializar conflitos, em vez de
antecipar a sua resolucdo”. O autor expressamente afirma que nao vislumbra

inconstitucionalidade na adocdo da arbitragem, porém, cético, alerta que a sua

234 PINTO, José Emilio Nunes. A arbitrabilidade de controvérsias nos contratos com o Estado e

empresas estatais. Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n.504, 23 nov. 2004. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5971>. Acesso em: 21 jan. 2006.
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adocédo “tende, nessa altura e em nosso contexto, se ausentes as devidas cautelas,
a lancar mais polémica do que luz”.%®

Ndo é somente quanto a disponibilidade ou ndo de bens publicos
patrimoniais, possibilidade de arguicdo de nulidade de sentenca arbitral, que reside
a discussao referente ao uso da arbitragem pela Administracdo Publica. H4 mais trés
pontos que devem ser observados:

1 — O artigo 2° da Lei de Arbitragem permite a escolha das partes pela
arbitragem “de direito ou de equidade”. Porém, por serem 0s contratos
administrativos regidos pelo principio da legalidade, ndo é permitido o uso da
eguidade nas solugdes de conflitos em que esta envolvida.

2 — Uma das prerrogativas do Poder Publico quando em litigio € a exposta no
artigo 475 do Codigo de Processo Civil Brasileiro, que garante o reexame necessario
sempre que houver sentenca proferida contra ele — duplo grau que nao existe na
arbitragem.

3 — A Camara de Mediacdo e Arbitragem das Eurocamaras enumera como
trés as principais virtudes da arbitragem: a) especialidade, pois as partes podem
indicar para arbitros pessoas que detenham o conhecimento técnico e cientifico
necessério ao deslinde da questdo. No Poder Judiciario, o juiz normalmente ndo tem
esse conhecimento e se vale de peritos por ele indicados; b) celeridade: tal
procedimento arbitral € extremamente rapido se comparado ao procedimento de
uma acgdo proposta perante o Poder Judiciario; e o c) sigilo, visto que ndo ha, na
arbitragem, a publicidade que caracteriza os procedimentos perante o Poder

Judiciario.

% FREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulacdo e principios.

Interesse Publico. n.29. Jan-fev 2005. 11-61p. p.32-33.
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Das trés caracteristicas apontadas, uma ndo se aplica aos contratos
administrativos — o sigilo —, visto ser incompativel com o principio da publicidade,
nos termos do artigo 37 da Constituicdo Federal, do artigo 3° da Lei n°® 8.666/93, e
do inciso V do art. 4° da Lei n°® 11.079/2004.

Mesmo que a caracteristica do sigilo na arbitragem ndo esteja de forma
expressa na lei, segundo Gustavo Henrique Justino de Oliveira, “do § 6° do art.13 da
LA pode-se inferir que o procedimento arbitral devera desenvolver-se em carater de
sigilo ou confidencialidade entre as partes”,>*® caracteristicas vedadas no trato de
assuntos publicos e que acabariam por reduzir o controle social.

Desta feita, apesar de o uso da arbitragem pela Administragcdo Publica ser
uma tendéncia, conclui-se mister serem feitas algumas adequacbes a Lei n°
9.307/96 de forma a resguardar o interesse publico que, mesmo de forma
secundaria, esteja sob seu palio. Ressalta-se também que sua utlizacdo se

apresenta como um paradoxo, quando se afirma que um dos pontos essenciais para

0 sucesso das PPPs € o controle, em especial o jurisdicional.

5.7 PERSPECTIVAS DAS PPPS NO BRASIL

Sistematizar as vantagens e desvantagens das PPPs quando suas aplicacfes
no Brasil estdo ainda no nascedouro € tarefa futurista, mas, para ndo se furtar ao
tema, empiricamente, pode-se nomear como principal ganho do instituto juridico a

grande possibilidade de mobilizar recursos econémicos privados significativos que,

2% OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. A arbitragem e as parcerias publico-privadas. In:

SUNDFIELD, Carlos Ari (Org.). Parcerias Publico-Privadas. Malheiros: Sdo Paulo. 2005. 567-606p.
p.596.
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de outra forma, ndo estariam disponiveis para 0s investimentos publicos
pretendidos.

Como no modelo da Lei n° 8.666/93 o Estado vé-se obrigado a desembolsar o
valor da obra durante a sua construcdo, necessitando de recursos orcamentarios no
curto prazo; no modelo da PPP o pagamento fica diluido no tempo, apos a execucéo
do empreendimento e por conta da sua operacdo, alongando o gasto publico e
diminuindo a possibilidade de a obra ser interrompida por falta de recursos ou
deciséo politica temporal.

Ainda no exercicio de previsdo do impacto das opcbes dispostas aos
investidores, pode-se imaginar a incorporacdo, nas distintas etapas do projeto, de
capacidades gerencial e tecnolégica proprias do setor privado, representando
ganhos de produtividade e eficiéncia que o poder publico ndo tem costume de
apresentar, com real transferéncia de tecnologia ao mesmo.

Outro aspecto positivo € que, sendo o capital investido totalmente privado e
sua contraprestacao perceptivel somente apos a disponibilizacéo efetiva do servico,
este setor tem interesse na execucdo mais rapida dos projetos, gerando custos fixos
menores e atendimento mais rapido das demandas populacionais.

Neste caminho, como o pagamento do parceiro privado € feito de acordo com
sua performance, prevé-se melhor qualidade dos servicos e incentivo a superacao
do desempenho da prestacéo, beneficiando a populacao.

Outras importantes inovagées que trazem vantagens ao novo procedimento
de contratacdo com o poder publico dizem respeito a imposi¢cdo da consulta publica
prévia, que traz mais transparéncia aos contratos; a possibilidade de saneamento de
falhas no curso do processo, gerando maior competitividade; e a elaboracdo do

projeto basico e executivo pela mesma empresa, criando compromisso e vinculacao
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entre o projeto e a obra, possibilitando a minimizagdo de custos, para que se tenha
maior retorno e que a execucao da obra seja feita com mais rapidez e qualidade.

Como desvantagem de um envolvimento PPP, pode-se destacar sua
exposicao aos ciclos da economia brasileira, o que criaria instabilidade nas relagdes
publico-privadas, podendo gerar problemas na execucdo e/ou liquidacdo dos
contratos.

Outra possibilidade nefasta seria o comprometimento irresponsavel, seja por
incapacidade técnica ou ma-fé, de recursos publicos futuros com contratacbes de
longo prazo mal formuladas, lesando o patrimoénio publico e gerando prejuizos aos
usuarios do servico.

Uma terceira desvantagem é citada pela Comissdo da Unido Européia no
sentido da reducédo da capacidade de controle dos servicos, porém a mesma ja

prevé como minimizar esse fator negativo.

Um dos principais objetivos do setor publico € proteger o interesse publico e
assegurar obtencdo de vantagens soécio-econ6micas (value for money).
Projetos operados publicamente ddo aos contribuintes a capacidade de
controlar a qualidade por intermédio de seus votos e impostos. A introducéo
de operadores privados pode reduzir esse controle caso ndo sejam
desenvolvidos sistemas de controle eficientes. Paralelamente (...) é
necessario promover o desenvolvimento de associacbes de consumidores,
que atuem viabilizem as consultas publicas. Isso ndo apenas cria uma
ligagdo direta com o operador privado, mas também desenvolve na
populagdo um Qrofundo senso de responsabilidade ou de participacdo nos
projetos PPP.%

O Estado Democratico de Direito ndo condiz com o total afastamento do
Estado de funcbes vitais para sociedade, como demonstrado no Capitulo 2, porém

em uma atuacgdo subsidiaria, atuando como fomentador-fiscalizador, e para tanto se

87 COMISSAO EUROPEIA. Diretrizes para parcerias publico-privadas bem-sucedidas. Marco

2003. 110 p. p. 53. Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/
guides/PPPguide.htm>. Acesso em: 30 set 2004.
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valendo das Parcerias Publico Privadas, segundo Arnoldo Wald e Luiza Rangel de

Morais:

(...) o Estado pode, ao mesmo tempo, reduzir a sua atuagdo e aumentar a
sua eficiéncia, garantindo através da efetiva fiscalizacdo, servicos
adequados e a realizagdo de obras inadiaveis, viabilizadas pela aplicagdo
de recursos privados no interesse social, diminuindo, dessa forma,
simultaneamente o déficit pablico e o da infra-estrutura e propiciando o
aumento de lucros como reinvestimento, ensejando o ingresso de mais
tributos, a alocagdo da poupanca e a criacdo de mais empregos, fazendo,
assim, desaparecer alguns dos gargalos de estrangulamento que ameacam
o futuro econdmico do pais.

Desta feita, pode-se concluir que, com responsabilidade e controle, as PPPs
podem trazer bons resultados para o desenvolvimento do Pais, cujo quadro atual se
apresenta bastante fragil em questdo de servicos pubicos e infra-estrutura. Porém é
imperioso lembrar que somente o planejamento aliado ao controle podem evitar a
transferéncia de economias publicas e, conseqientemente, das classes menos

favorecidas aos parceiros publicos.

2% WALD, Armoldo; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de Mendonca. O direito de

parceria e a nova lei de concessdes; (Andlise das leis 8.987/95 e 9.074/95). Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1996. 341p. p.49.
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6 O CONTROLE DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Sendo as Parcerias Publico-Privadas uma das formas de atuacéo
administrativa do Estado, estio adstritas ao sistema de controle publico e social. E o
efetivo controle de uma PPP, desde sua elaboracdo até o término da execucdo dos
servicos, o elemento primordial para mitigar os riscos inerentes a esta modalidade e
para garantir o cumprimento de seu objetivo e a realizacdo do interesse publico.
Neste sentido, afirmam Gléria de Faria Alvim F. Pereira Braz e Wagner Nogueira

Franca Baptista:

a garantia da prestacdo dos servigcos publicos concedidos esta diretamente
relacionada com o exercicio do controle na Administragdo Publica — que é
obrigatério, uma vez que envolve a gestdo de coisas publicas — e, dentro
deste, o poder-dever de fiscalizar.**®

Porém, o controle ndo pode ter a intencdo de impor sua vontade ao
administrador ou executor, ou seja, “o0 controle ndo pode inibir a gestéo, tolher a
criatividade, paralisar pelo medo”.?*

A Constituicdo Federal de 1988 ndo foi nada econdmica ao tratar do controle
das funcbes estatais, com fomento especial ao realizado pela sociedade. As PPPs
se submetem a todos os controles previstos na Carta Constitucional e ainda aos
constantes na legislacao infraconstitucional. Nesse caminho, a Lei n°® 11.079/2004

pugna pelo controle, embora de forma esparsa, em algumas passagens de seu

texto, como, por exemplo, na determinacdo da realizacdo de audiéncia publica —

239 BRAZ, Gléria de Faria Alvim F. Pereira; BAPTISTA, Wagner Nogueira Franca. Concessdes de

Servico Publico e a sua fiscalizagdo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
Ano XVII, n.3, 1999. 77-105p. p.91.

240 EERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.
Forum de Contratacdo e Gestdo Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5722.
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controle popular —, quando da avaliacdo do desempenho do parceiro privado —
controle interno —, autorizacdo legislativa especifica em alguns casos, relatérios da
execucao dos servi¢os ao Tribunal de Contas, e assim por diante.

A Constituicdo Federal distingue o controle em duas espécies: o controle
interno — que é a verificacdo realizada no ambito do préprio poder — e o externo —
que € a submissédo da atividade administrativa a fiscalizacdo de 6rgdos externos a
sua estrutura. Conforme se verifica, as PPPs aplicam-se o controle interno realizado
pelo parceiro publico — através dos ministérios e/ou agéncias reguladoras — e 0
externo — através do Poder Legislativo, dos Tribunais de Contas, do Poder Judiciario
e da populacdo —, neste ultimo caso, seja acionando o Judiciario, denunciando aos
Tribunais de Contas ou representando ao Ministério Publico, controles esses

expostos a seguir.

6.1 O CONTROLE PELO PARCEIRO PUBLICO

Evidentemente, como toda empresa, a Sociedade de Propésito Especifico
(SPE), concessionaria de servigo publico, mantera mecanismos de auto-controle no
ambito de sua estrutura, como fiscalizacdo hierarquica, controle financeiro, controle
de gestédo, controle de eficiéncia dentre outros. Porém, apesar de ndo deixar de ser
de grande importancia, dar-se-a atencdo especial ao controle e a fiscalizacdo que a
Administracao Publica, o parceiro publico, exercera sobre o privado.

Uma vez que a titularidade do servico publico é do Estado, cabendo ao
parceiro privado apenas a gestdo e a execucdo dos mesmos, h4 que se garantir que

0 objetivo de lucro deste ndo se sobreponha ao interesse publico e que 0s servigcos
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publicos sejam prestados adequadamente.?*! Para que esses fins sejam atingidos, o
parceiro publico tem o poder-dever de manter fiscalizacdo e controle sobre esses
servigos que legalmente s&o de sua responsabilidade, zelando pela fiel execugéo do
contrato.

No uso das atribuicbes advindas desse poder de controle, o parceiro privado
tem obrigacdo de obedecer a “padrbes de governangca corporativa e adotar
contabilidade e demonstracées financeiras padronizadas”.?*? O parceiro publico, em
contrapartida, possui o direito de examinar livros contdbeis e documentos da SPE, a
fim de verificar sua regularidade e os resultados econémico-financeiros derivados da
exploracdo dessa atividade; o dever de vigiar a prestacdo material do servico, de
fiscalizar as operacdes financeiras realizadas ou pretendidas pela SPE, de
regulamentar e organizar o servigo; e 0 poder de sancionar ou intervir em caso de
irregularidades. Essas atribuicdes devem abranger os quatro aspectos fiscalizatérios
citados por Hector Jorge Escola:**® o material, relacionado & execucdo do objeto do
contrato; o técnico, que diz respeito a observancia dos planos, especificacbes e
regulamentos; o financeiro, de forma a manter o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato e a modicidade das tarifas; e o legal, que trata da observancia ao
ordenamento juridico.

O controle e a fiscalizacdo da PPP pelo parceiro publico estdo previstos no
texto da Lei n°® 11.079/2004 (art. 4°, I; 5°, 1l, VIl e X; paragrafo unico do art. 6° art. 9°,

§ 39 art. 14, 8 5° e art. 15) e ainda, em carater subsidiario, nos artigos 3°, 29, 30, 32

"1 pela Lei 8.987/95, que se aplica subsidiariamente as PPPs, “Servico adequado € o que satisfaz as

condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na
sua prestacdo e modicidade das tarifas.” (artigo 6°, § 1°)

242 Artigo 9°, § 3° da Lei n° 11.079/2004.

243 ESCOLA, Hector Jorge. citado por DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao
Pablica: Concesséo, permisséo, franquia, terceirizagdo e outras formas. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas,
1999. 328p. p.79.
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e 38%* da Lei 8.987/95. Tais normas demonstram certa preocupacéo do legislador
em exigir a adequada prestacdo dos servicos e de ratificar que a intencdo da
delegacdo ndo € a de diminuir a necessidade social, mas tdo somente alterar o
sujeito da prestacdo dos servicos, mediante a delegacdo a iniciativa privada pelo
Poder Publico e ndo abstencéo de seu dever de presta-los.

Quem delineara os limites do poder fiscalizatério do parceiro publico, além da
Lei, sera o contrato, devendo ser o mais completo possivel. Além de considerar as

peculiaridades dos servicos-objeto da Parceria, devera prever e regulamentar o

244 | ei 8987/95:

“Art. 3° As concessdes e permissbes sujeitar-se-do0 a fiscalizagdo pelo poder concedente
responsavel pela delegacédo, com a coopera¢do dos Usuarios.

(...)

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

| - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacao;

Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;

Il - intervir na prestacdo do servigo, nos casos e condi¢des previstos em lei;

IV - extinguir a concessao, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no contrato;

V - homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma desta Lei, das normas pertinentes
e do contrato;

VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢cdes regulamentares do servico e as clausulas contratuais da
concesséo;

VIl - zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e reclamacdes dos
usudrios, que serao cientificados, em até trinta dias, das providéncias tomadas;

VIl - declarar de utilidade publica os bens necessarios a execucdo do servico ou obra publica,
promovendo as desapropriagGes, diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria,
caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizacdes cabiveis;

IX - declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de instituicdo de serviddo administrativa,
0s bens necessarios a execucdo de servico ou obra publica, promovendo-a diretamente ou mediante
outorga de poderes a concessiondria, caso em que serd desta a responsabilidade pelas indenizagdes
cabiveis;

X - estimular o0 aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio-ambiente e conservacgéo;

Xl - incentivar a competitividade; e

Xl - estimular a formacdo de associacGes de usudrios para defesa de interesses relativos ao
servico.

Art. 30. No exercicio da fiscalizacdo, o poder concedente terd acesso aos dados relativos a
administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da concessionaria.

Paragrafo Unico. A fiscalizacdo do servico sera feita por intermédio de érgdo técnico do poder
concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma
regulamentar, por comissao composta de representantes do poder concedente, da concessiondria e
dos usuarios.

(...)

Art. 32. O poder concedente podera intervir na concessao, com o fim de assegurar a adequagdo na
prestacdo do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais
pertinentes.

(...)

Art. 38. A inexecucgdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a
declaracdo de caducidade da concessdo ou a aplicacdo das sanc¢des contratuais, respeitadas as
disposicdes deste artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.
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processo fiscalizatério, interventivo e punitivo, ndo se abstendo de determinar os
prazos e os meios para o exercicio dos direitos a ampla defesa e ao contraditorio,
em respeito ao art. 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal.

Como dito, o poder de exigir eficiéncia e atualizacdo de quem presta 0s
servicos publicos € um poder-dever, permanente e inexcludente do Poder Publico,
uma vez que é necessario a prépria realizacdo do interesse publico. Desta feita, é
dever do parceiro publico ndo sé regulamentar, mas fiscalizar e até intervir no
servico publico concedido, dentro dos limites legalmente estabelecidos. Por outro
lado, o parceiro privado sO pode se opor a fiscalizacdo se esta for excessiva,
extrapolando os limites da Lei ou do contrato ou tendente a tomada da
administracdo do servico pelo parceiro publico; neste caso cabe ao concessionario
opor-se administrativa ou judicialmente ao ato.

Quanto ao acesso aos dados técnicos, contabeis e financeiros da SPE pelo
parceiro publico, ndo configura este abuso de poder, visto que se trata da necessaria
transparéncia da Parceria.

Como estatuido pelo artigo 15 da Lei n°® 11.079/2004, no caso da Unido, o
controle da Parceria Publico-Privada sera exercido pela Administracdo Direta e pelas
agéncias reguladoras, que no movimento pela reforma gerencial do Estado foram
criadas justamente para normalizar e exercer o controle de regulacdo dos servigos
delegados ao setor privado.

No que diz respeito ao controle e fiscalizagdo das concessdes de servico

245

publico pelas agéncias reguladoras, Maria Sylvia Zanella Di Pietro“™ muito bem

descreve suas atribuigdes:

245 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concesséo, permissao,

franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.132.
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As atribuicdes das agéncias reguladoras no que diz respeito & concesséo,
permissdo e autorizacdo de servico publico, resumem-se ou deveriam
resumir-se as funcdes que o poder concedente exerce nesses tipos de
contrato ou atos de delegagdo: regulamentar 0s servicos que constituem
objeto da delegacgdo, realizar o procedimento licitatério para escolha do
concessiondario, permissionario ou autorizatario, celebrar o contrato de
concessdo oOu permissdao ou praticar o ato unilateral de outorga da
autorizacao, definir o valor da tarifa e de sua revisdo ou reajuste (quando for
0 caso), controlar a execugdo dos servicos, aplicar sancdes, encampar,
decretar a caducidade, intervir, fazer a rescisdo amigavel, fazer a reverséo
de bens ao término da concessao, exercer o papel de ouvidor de denuncias
e reclamac8es dos usuarios, enfim exercer todas as prerrogativas que a lei
outorga ao poder publico na concessao, permisséo e autorizagao.

No uso das atribuicdes das agéncias reguladoras, Juarez Freitas adverte que:

as agéncias reguladoras precisam ter elevado espirito publico para nao
cometerem usurpacdo funcional e intrusiva, vale dizer, ndo devem agir
como inimigas do Poder Concedente, muito menos do usuario. Devem
promover a solidaria atuag¢do conjunta a favor do servico adequado. 247

A Lei n° 11.079/2004, ao determinar a aplicacdo subsidiaria da Lei de
Concessbes a modalidade Patrocinada de PPP e adicionalmente os artigos 27 a 39
da Lei 8.987/95 a modalidade Administrativa, autoriza que o controle das PPPs seja
feito ndo sO pelo parceiro publico, mas também por meio de um 6érgao técnico, ou
por entidade conveniada, conforme determina o paragrafo Unico do artigo 30 da Lei
de Concessdes, ou seja, permite que o0 parceiro publico ou a agéncia reguladora
firme convénio com outros entes federados, que visem ao mesmo fim, de forma a
fiscalizar de forma conjunta o objeto da Parceria.

Comentando o referido paragrafo unico do artigo 30 da Lei de Concessdes,

Gldria de Faria Alvim F. Pereira Braz e Wagner Nogueira Franca Baptista observam

24 . . ~ . ~ .
® No gue diz respeito ao poder regulamentar das Agéncias Reguladoras, a questdo é controversa,

entendendo DI PIETRO, por exemplo, que essa competéncia é apenas para regulamentos
administrativos ou de organizagdo, que sO é aplichvel & administracdo e ao concessionario e ndo a
terceiros fora dessa relacdo, como o usuario. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracdo Publica: Concessao, permisséo, franquia, terceirizacdo e outras formas. 3. ed.
Séo Paulo: Atlas, 1999. 328p. p.147.)

24" FREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs). Caracteristicas, regulacdo e principios.
Interesse Publico. n.29. jan-fev 2005. 11-61p. p.37.
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gue as agéncias reguladoras, no entanto, ndo podem delegar sua competéncia
regulatéria ou fiscalizatéria a outros orgéos; o que € permitido € firmar convénios de
colaboracdo com Orgdos estaduais para, por exemplo, “elaboracdo de pareceres,
estudos especificos, investigacbes de atos infrativos”, sendo vedado que a
“orientacdo destinada aos prestadores e consumidores seja dispersada com a
atuacao estadual (...) desvirtuando a mens legis de garantir unidade e seguranca
aqueles afetados pelos servicos publicos”. 24

Além do controle permanente aduzido até entdo, a Lei n° 8.987/95 previu a
formacdo de comissdo — composta de representantes do poder concedente, da
concessionaria e dos usuarios — para periodicamente fiscalizar o andamento da
concessao, a prestacdo dos servicos e a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

Cabe ressaltar também que o 6rgdo gestor exerce importante funcdo no
controle da PPP, seja previamente, ao examinar 0 projeto e analisar sua
conveniéncia, oportunidade e viabilidade; ou a posteriori, a0 examinar os relatorios
referentes a execucdo dos contratos enviados pelos Ministérios e agéncias. Porém,
como dito anteriormente, 0 excesso de atribuicdes desse 6rgao pode fazer com que
essa atribuicao seja deixada de lado.

Desta feita, verifica-se que o controle administrativo do servico concedido em
Parceria Publico-Privada encontra-se regulamentado, possuindo o parceiro publico —
diretamente ou através das agéncias reguladoras — o arcabouco legal para exercer

seu poder-dever de maneira eficiente, dependendo agora apenas da vontade deste,

cuja omissdao € passivel de sancao.

248 BRAZ, Gléria de Faria Alvim F. Pereira; BAPTISTA, Wagner nogueira Franca. Concessdes de

Servigo Publico e a sua fiscalizacdo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. A
XVIl, n.3, 1999. 77-105 p.p.98.
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6.2 O CONTROLE PELO PODER LEGISLATIVO E PELO TRIBUNAL DE CONTAS

O controle politico € exercido pelo Legislativo e, com o auxilio dos Tribunais
de Contas, é realizado o financeiro.

Como todo contrato administrativo, as concessoes, e mais especificamente as
PPPs, estdo sujeitas em sua fase de elaboracao, licitacdo e contratacédo a todas as
imposi¢cdes administrativas necessérias quanto as regras de formalizagdo do ajuste.
Atos e procedimentos que indubitavelmente estdo sob o palio do controle politico do
Legislativo e do controle técnico do Tribunal de Contas, principalmente quanto a
analise da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, economicidade e da
eficiéncia dos procedimentos e das justificativas apresentadas para a adocao do
mesmo.

Quanto ao controle do servico, uma vez concedido, e ultrapassada a fase
mencionada no paragrafo anterior, também pode ser exercido pelo Legislativo, em
uma atuacdo politica e regulamentar, e pelo Tribunal de Contas, num *“controle
finalistico-gerencial”®*® da eficiéncia na prestac&o dos servicos.

E constante o controle politico feito, no caso de concessdes federais, pelo

Congresso Nacional, que vem realizando audiéncias publicas®® freqiientes e

49 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.

Forum de Contratagcdo e Gestdo Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5725.
20«0 parlamentar [deputado Rogério Silva] avalia que a realizagcdo das audiéncias publicas
representard um avango ha conscientizacdo e organizagdo dos usuarios dos servicos publicos, pois
estimularq a participacdo popular no controle da gestdo das empresas concessionarias. ‘Espera-se,
assim, tornar mais transparente o processo de decisdes relativos a estes servicos, particularmente no
que se refere a fixagdo de tarifas e precos, e as relagdes entre as agéncias nacionais reguladoras e
as empresas publicas e privadas que atuam neste setor, ressaltou.” Disponivel em:
<http://www3.camara.gov.br/internet/agencia/materias.asp?pk=29002&pesq=concessionaria|servicos|
controle|>. Acesso em: 14 mai 2005.

Mais reportagens no sentido, Disponivel em “Camara estuda propostas para melhorar servicos
publicos”.Disponivel em: <http://www3.camara.gov.br/internet/agencia/materias.asp?pk=63716&pesq
=concessao|servico|publico>. Acesso em: 14 mai 2005. ou “Camara recebe queixas e vai ouvir
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convocando presidentes de agéncias reguladoras, no sentido de apurar reclamagdes
e tomar providéncias quanto a prestacao de servigcos concedidos. Entretanto, quanto
a elaboracdo de proposicdes de lei no sentido de regulamentar e melhorar a
gualidade dos servicos postos a disposicdo do usuario, esta atuacdo estd muito
aguém do desejado.

O artigo 14, § 5° da Lei n°® 11.079/2004 determina, no caso da Unido, que o
orgdo gestor das PPPs envie ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas,
anualmente, relatério de desempenho dos contratos de Parceria, porquanto “na

condicdo de guardids da legalidade, legitimidade e economicidade ndo podem as

Cortes de Contas deixar de cobrar a eficiéncia”.?>*

No aspecto do controle da execucdo do contrato de parceria pelo Tribunal de

Contas, quem muito bem expde a respeito é Gloria de Faria Alvim F. Pereira Braz e

Wagner Nogueira Franca Baptista:>>?

Exercendo importante papel no processo fiscalizatério das concessoes,
aparece a Corte de Contas da Republica, que auxilia o Congresso Nacional
no exercicio do chamado controle externo. Compete-lhe, assim, velar pelos
principios estatuidos no caput do art. 37 da Constituicdo da Republica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade) e demais aspectos
elencados nos incisos | a XI do art.71, da C.F., bem como os decorrentes da
legislacdo infraconstitucional, eficiéncia, adequacdo, modicidade e cortesia,
economicidade, fidelidade funcional (fiscalizacdo de o6rgdos e agentes
responsaveis pelos valores publicos) observando — sempre e sempre — o
movel do processo de privatizagdo: o interesse publico.

operadoras de celular.”Disponivel em: <http://www3.camara.gov.br/internet/agencia/materias.asp?
pk=65918&pesg=concessao|servigco|publico>. Acesso em: 14 mai 2005. ou “Presidente da Anatel
explica reajustes de telefonia.” Disponivel em: <http://www3.camara.gov.br/internet/agencia/
materias.asp?pk=28357&pesq=concessao|servigos|controle|>. Acesso em: 14 mai 2005. ou
“Deputados averiguam desvio de verba de pedagio.” Disponivel em: <http://www3.camara.gov.br/
internet/agencia/materias.asp?pk=9850&pesq=concessionarialservigos|controle|>. Acesso em: 14 mai
2005.

>l FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.
Férum de Contratacdo e Gestao Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5725.

%2 BRAZ, Gloria de Faria Alvim F. Pereira; BAPTISTA, Wagner Nogueira Franca. Concessfes de
Servico Publico e a sua fiscalizagdo. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. A
XVII, n.3, 1999. 77-105p.p.99-100.
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A Corte de Contas da Unido tem agora um desafio: ajustar-se as exigéncias
da modernidade, com a experiéncia granjeada, e com amparo nas
disposi¢bes contidas no elenco do art. 70 da Constituicdo Federal c/c seu
Regimento Interno.

Deve-se verificar o alcance e o resultado social colhido, em termos de
economicidade e sobretudo de eficiéncia, valendo-se para este mister de
uma iniciativa, ainda que ‘a posteriori’, supletiva a prerrogativa do cidadédo
brasileiro, de forma que se esquadrinhe a qualidade dos servicos
publicos, especialmente quanto ao atendimento dos interesses
coletivos.

Ndo se pode, portanto, huma economia globalizada, pensar somente
em_efetuar um controle das relacdes de crédito e de débito, mas sim
utilizar-se _de _mecanismos _que viabilizam o desenvolvimento, tais
como o préprio controle da qualidade.. (sem grifos no original)

Ao examinarem um contrato de PPP ou sua execucgdo, os Tribunais de
Contas devem verificar ndo sé a legalidade, mas também a juridicidade e o

atendimento ao interesse publico.

Convém mencionar que é polémica a competéncia do Tribunal de Contas®?

para fiscalizar ou realizar qualquer forma de controle externo sobre as

4

concessdes,” uma vez que ndo haveria dinheiro publico envolvido. Porém o

23 Constituicdo Federal - Art. 71 - O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido

com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Cémara dos Deputados, do Snado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspecBes e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso l;

VIl - prestar as informagfes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas ComissGes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancgdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominac¢des, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

X - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal;

Xl - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

24 A titulo ilustrativo, convém trazer a baila que, em setembro de 2000, a Concessionaria Presidente
Dutra impetrou Mandado de Seguranga com pedido de liminar em face do Tribunal de Contas da
Unido, sob a alegagdo de incompeténcia deste para fiscalizar servico concedido, para interferir na
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Plenario do Tribunal de Contas da Unido tem entendido pela competéncia “para
proferir determinacdes quando se trate de corrigir vicios detectados em atos
vinculados ou em atos discricionarios ilegais ou que afrontem os termos dos
respectivos edital ou contrato”?®® No entanto, em PPPs, seja na modalidade
patrocinada ou administrativa, essa questao dificilmente sera suscitada, visto que ha
clara aplicacédo de dinheiro publico e o préprio artigo 14, 8 5° da Lei n° 11.079/2004
expressamente atribui ao TCU, no ambito federal, a funcdo de analisar os relatorios

anuais de desempenho dos contratos de PPP.2®

No entanto, cabe ao Tribunal de Contas focar sua fiscalizacdo no poder
concedente e nas agéncias reguladoras, que sdo 0s 0Orgdos competentes para
exercer a fiscalizagdo da execucdo do contrato de concessdo, ndo apenas quanto a
verificacdo de suas contas, mas também no cumprimento de seus fins,
especialmente quanto ao controle das Parcerias e resultados pelo cumprimento de

programas de trabalho e de metas.?®’

execucdo do contrato e para atuar em lugar do 6rgdo regulador. Uma outra tese defendida pela
impetrante era de que, por ndo se tratar de ato relacionado a despesa, o ato da entidade estatal ndo
estaria sujeito a jurisdicdo do TCU. O Ministro Relator — Sepulveda Pertence —, ao analisar o pedido
de liminar, entendeu que “aos fundamentos da impetracdo - de fina lavra - ndo se pode negar
relevancia, embora a delibacdo da causa permita vislumbrar obje¢bes de peso a sua procedéncia”, ao
final indeferindo o pedido de liminar. Posteriormente, em novembro de 2001, apos as informacfes do
TCU, porém antes da analise do mérito, a Concessionaria desistiu do processo. (Mandado de
Seguranga n° 23.761-DF - Relator: Min. Sepulveda Pertence. Impetrante: Concessionaria da Rodovia
Presidente Dutra S/A. Impetrado: Tribunal De Contas Da Unido. DJ n° 186 - 26/09/2000 - Ata n°. 142 -
Relacdo de Processos Originarios - Despachos dos Relatores)

%5 ZYMLER, Benjamin. As licitagbes no ambito das parcerias publico-privadas. Férum
Administrativo de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 5, n.47, 1, jan. 2005. 4940-4961p. p.4960.

296 Quanto ao controle por meio de relatérios, Pedro Paulo de Almeida Dutra adverte para o risco “de
uma certa burocratizagdo imposta pela Lei n. 11.079/04, o que podera tornar os controles meramente
formais, com inevitaveis prejuizos para o interesse publico”. (DUTRA, Pedro Paulo de Almeida. O
controle das parcerias publico-privadas. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais. v.56. n.3. jul/set 2005. 133-147p. p.145.)

%7 Ementa: Representacdo formulada pelo Ministério Publico junto ao TCU. Possiveis irregularidades
praticadas na Codeba. Informacbes apresentadas pelo Consércio Nacional EADI Logistica e
Distribuicdo. Cobranca irregular de taxa adicional, em duplicidade, para movimentacdo de cargas no
Porto de Salvador, pela arrendataria - Tecon Salvador S/A. Conhecimento. Prazo para que a
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antag, cumpra efetivamente suas atribuicdes
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Luciano Ferraz, em palestra proferida sobre o “controle pelos Tribunais de
Contas da Eficiéncia e Eficacia dos servicos concedidos”, ressalta que o aduzido
controle deve ser ro sentido da correcao, através da proposicdo de solucdes, em
vez do mero controle repressivo, baseado em sancfes, principalmente no ambito
dos servicos concedidos em que a sustacdo do contrato pode gerar maiores
maleficios para a sociedade. Para ilustrar esse controle mais proximo, o autor relata

0 caso de:

um julgado do Tribunal de Contas da Unido, sobre a rede ferroviaria federal,
por intermédio de uma provocacdo da Camara Municipal de Juiz de Fora em
Minas Gerais, que diz, que, na exploracdo da concessédo de bens publicos,
no caso do servico publico que era a rede ferroviaria, estava havendo
desperdicio, estava havendo um ndo-atingimento de metas, estava havendo
uma série de coisas e o Tribunal de Contas da Unido fez um levantamento
em cima dessa concessdo. Realmente apurou as irregularidades e ao invés
de, obviamente, aplicar sansdes, deram provimento parcial a essa
representacdo que foi realizada. Ou seja, realizaram auditoria de gestéo,
deram provimento parcial determinando recomendacfes para que o 6rgéo
ou entidade providenciasse a melhoria da prestacdo do servico e, claro,
atingisse aquelas metas que estavam estabelecidas em contrato, por
intermédio daquelas concessGes que haviam sido realizadas pela rede
ferroviaria federal. E olha que ela ja estava am liquidagdo extrajudicial. Quer
dizer, eles fizeram, inclusive, mandando intimar o interventor da rede para
gue prestasse esclarecimento sobre a ado¢do dos procedimentos contra 0s
concessionarios. Ou seja, adotando recomendacdes e fixando prazo para a
comprovacdo de que aquelas recomendacdes haviam sido adotadas. Ou
seja, nitidamente, um controle que busca correcdo de rumos, que busca
deteccado de faltas e propositura de solucdes, do que um poder que é
voltado exclusivamente a sana-lo. Porque hoje, é necessario vislumbrar a
atividade de controle ndo como um controle de repressé\o.258

Na forma de administracdo publica que se pretende implementar no Brasil —
gerencial — com a consequente transferéncia da execucdo de servicos publicos a

iniciativa privada, ndo ha espaco para:

requlamentares. Determinacdo a Codeba. Sobrestamento dos autos. Remessa de cOpia aos 6rgaos
interessados. (Sem grifos no original - Tribunal de Contas da Unido - Acérddo n° 2023/2004 -
Decisao de 08 dez 2004 — Plenario - AC-2023-48/04-P — Processo n° 020.556/2003-5)

%8 FERRAZ, Luciano. Controle pelos Tribunais de Contas da Eficiéncia e Eficacia dos servigos

concedidos. S&o Paulo: 2003. Il Seminério de Direito Administrativo — Controle das Politicas
Pdblicas e Protecdo do Usuario: Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://lwww.tcm.sp.gov.br/legislacao/doutrina/29a03_10_03/index.htm>. Acesso em: 12 out 2005.
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exames laconicos, perfunctérios, feitos a posteriori sobre fatos
consumados. Ao contrario, os o6rgdos de controle devem estar atentos
desde a opcédo pela PPP, passando pelo exame econdmico-financeiro da
efetividade da garantia, até a avaliacdo da eficiéncia dos servigos, feita
diretamente ou por meio de agéncias reguladoras.259

Luciano Ferraz constata ser de grande importancia o controle da realizacédo
dos servigcos concedidos tanto pelo Legislativo quanto pelo Tribunal de Contas, pois
ambos tém condi¢Bes técnicas e financeiras de verificar e controlar a adequada
prestacdo dos servicos e ainda se o controle do parceiro publico sobre o privado
esta sendo eficiente. Segundo o autor, € “dever inafastavel do controle coibir
‘aventuras’ com dinheiro publico ou privado, travestidas de PPP"*®° e ao mesmo

tempo zelar pela garantia de um servigo publico continuo e eficiente.

6.3 O CONTROLE JURISDICIONAL

261 «5 controle

Como muito bem explanado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um dos fundamentos em
gue repousa o0 Estado de Direito”. In6cuo seria o principio da legalidade se os atos

da Administracédo néo pudessem ser controlados pelo Judiciario.

> FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visio de controle.

Forum de Contratacdo e Gestdo Publica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5726.
60 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. PPP — Parceria Publico-Privada. Uma visdo de controle.
Férum de Contratacdo e Gestdo Puablica. Belo Horizonte, Ano 4. n.43. jul. 2005. 5720-5726p.
p.5722.
261 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18. ed. S&do Paulo: Atlas, 2005. 765p.
p.654.
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O controle jurisdicional abrange a apreciacdo pelo Poder Judiciario em um
controle externo, porém, ao contrario do controle legislativo, ndo ocorre de oficio,
necessitando ser provocado por meio de interposicdo de acéo, independentemente
de se ter esgotada a via administrativa.

Fernando Herren Aguillar,?%?

em sua obra “Controle Social de Servicos
Plbicos”, relata que durante muitos anos o controle jurisdicional dos servigos
concedidos pendia de legislacdo que garantisse esse direito ao interessado, e que
somente com a Constituicdo Federal de 1934 se tornou obrigatéria a edicao de lei
regulamentando o sistema de concessdes. No entanto, o autor expde que na pratica
a referida lei ndo veio a ser publicada, havendo apenas regulamentacdes esparsas
para cada servigo concedido.

Atualmente, com fulcro no art. 5°, XXXV da Constituicdo Federal de 1988, o
usuario de servico publico, o Ministério Publico ou qualquer cidaddo pode utilizar os
diversos meios processuais para impugnar atos da Administracdo ou dos
concessionarios no que tange a execucao dos servi¢cos publicos. No entanto, dada a
importancia da relagdo Administragdo-cidadao, a Constituicdo Federal previu uma
série de acOes especificas para a realizagdo do controle daquela — ou de seus
delegados. S&o as acdes denominadas constitucionais, que se destinam a garantia
dos direitos fundamentais e sociais em geral.

Dentre as acdes constitucionais, no caso de concessao de servicos pubicos

por meio de Parcerias Publico-Privadas, destacam-se o mandado de seguranca

%62 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. Sdo Paulo: Max Limonad,

1999. 294p. p.255-259.
263, wxXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;”
(Constituicdo Federal de 1988, Artigo 5°)
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individual, o mandado de seguranca coletivo, a acdo popular e a acgéo civil
publica.?®*

Em linhas gerais, no atinente a defesa do usuario de servi¢os publicos contra
ato ou manifestacdo do poder publico ou de concessionarios de servico publico?®
em gue esteja sofrendo lesdo ou na iminéncia de ser lesado em “direito liquido e
certo”, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data; essa defesa devera ser
exercida individualmente (art.5°, LXIX da CF/88) ou, em termos preferenciais e
estratégicos, de modo coletivo (art. 5°, LXX da CF/88), sendo legitimados, nesta
Ultima hip6tese, o partido politico com representacdo no Congresso Nacional; a
organizacao sindical, a entidade de classe ou a associacao legalmente constituida e
em funcionamento ha pelo menos um ano, na defesa dos interesses de seus
membros ou associados.

Pela acdo popular, qualquer cidaddo é legitimado a pleitear anulagdo ou
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patrimdénio publico em geral ou de
entidade em que o Estado participe, ou a moralidade administrativa, ao meio

ambiente e ao patriménio historico e cultural. Tal acdo constitucional esta prevista no

264 A Acéo Civil Publica, mesmo ndo estando prevista no artigo 5° da Constituicdo Federal, tem a

mesma finalidade dos demais “remédios constitucionais”, na defesa de atos lesivos praticados pela
Administracdo ou seus delegados.

65 Supremo Tribunal Federal: Sumula 510 - PRATICADO O ATO POR AUTORIDADE, NO
EXERCICIO DE COMPETENCIA DELEGADA, CONTRA ELA CABE O MANDADO DE SEGURANCA
OU A MEDIDA JUDICIAL.

PROCESSO CIVIL. CONFLITO DE COMPETENCIA. MANDADO DE SEGURANCA.
CONCESSIONARIO DE SERVICO PUBLICO FEDERAL - ARTIGO 109, | E VIII, C. F. - LEI 1.533/51,
ART. 2. - SUMULA 60 - TFR.

1. Ato praticado por agente de concessionaria de servigo publico federal, na sua fei¢cdo ontolégica,
assumindo o status de autoridade publica federal, é atraido pela competéncia da justica federal (art.
109, VIII, c. f. - lei 1.533/51, art. 2.).

2. A parla de mandamus e ndo de acdo comum, a competéncia firma-se em raz&do da autoridade, no
exercicio de concedido servico publico federal, independentemente da direta participacdo da unido ou
de alguma das suas autarquias ou empresas publicas (art. 109, I, c. f.)

3. Precedentes da jurisprudéncia do STJ.

4. conflito conhecido e declarada a competéncia da Justica Federal. (Superior Tribunal de Justica -
CC 7.100/RS, Rel. Ministro Milton Luiz Pereira, Primeira Sec¢do, julgado em 22.03.1994, DJ
18.04.1994 p. 8429).



180

artigo 5° LXXIll e regulamentada pela Lei n°® 4.717, de 29 de junho de 1965.
Segundo Marcal Justen Filho, “sua existéncia deriva da concepcdo de que todo e
qualguer cidaddo € investido do poder-dever de participar do processo de
fiscalizac&o da regularidade dos atos administrativos”.?%®

A acdo civil publica é destinada a evitar ou reprimir danos aos interesses
difuso, coletivo ou individual homogéneo da sociedade — meio ambiente, patriménio
cultural, consumidor, usuarios de servicos publicos, a ordem urbanistica; ordem
econdmica e economia popular, e esta disciplinada pela Lei n® 7.437, de 24 de julho
de 1985. Sao legitimados para propé-la o Ministério Publico — defensor do interesse
social em apreco, nos termos b art. 127 da Constituicdo Federal —, a Unido, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal, as autarquias, as empresas publicas, as
fundacdes, as sociedades de economia mista, e as associacdes constituidas ha

7

mais de um ano®’ e que tenham entre suas finalidades institucionais o aspecto

almejado pela acéo.

%% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, 863p.

p.776.
27 Dependendo da relevancia do direito a ser protegido, o juiz pode admitir a legitimidade ativa da
associacdo, independentemente desse requisito temporal. Neste sentido ha o REsp 121.067/PR, Rel.
Ministro BARROS MONTEIRO, julgado em 17.04.2001, DJ 25.06.2001 p. 182.

“CADERNETA DE POUPANCA. DIFERENCA DE RENDIMENTOS. LEGITIMIDADE DE PARTE
ATIVA DE ASSOCIACAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR. DISPENSA DO REQUISITO DA PRE-
CONSTITUICAO. RELACAO DE CONSUMO. DEFESA DOS DIREITOS INDIVIDUAIS
HOMOGENEOS.

- Presente o interesse social evidenciado pela dimens&o do dano e apresentando-se como
relevante o bem juridico a ser protegido, pode o Juiz dispensar o requisito da pré-constituicdo
superior aum ano da associagéo autora da agéo.

- O Cddigo de Defesa do Consumidor é aplicavel aos contratos de depédsito em caderneta de
poupanca firmados entre as instituicdes financeiras e seus clientes.

- A acdo civil publica é o instrumento adequado para a defesa dos interesses individuais
homogéneos dos consumidores.

Orientacéo imprimida pela C. Segunda Sec¢do do Superior Tribunal de Justica (REsp n°® 106.888-
PR).

Recurso especial conhecido e provido para afastar a extingdo do processo sem conhecimento do
mérito.” (Sem grifos no original)
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Porém, ndo cabe neste trabalho entrar em meandros de cada uma dessas
acOes, visto que a intencdo € dar uma visdo geral das varias formas de controle
jurisdicional das PPPs.

Cumpre ressaltar que essas acfes estao disponiveis, mas sua utilizacédo pela
sociedade civil organizada ainda € timida, excetuando-se o Ministério Publico, que
tem-se valido da acao civil publica e dos termos de ajuste de conduta para a defesa
dos usuarios de servicos publicos e garantia da adequada prestacédo dos servicos.

Fora da seara constitucional, a Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990 —
Cddigo de Defesa do Consumidor — positivou a garantia a prestacao de servicos de
forma condizente, estabelecendo que a prestacado de servicos publicos também se
encontra sob a tutela dos direitos dos consumidores. Direitos estes que podem ser
assegurados pelo Judiciario, que, como afirma Fernando Herren Aguillar,®®® “(...)
ofereceu ao wusuario dos servicos o ferramental juridico necessario a
operacionalizacdo fatica desses direitos”.

Por fim, convém destacar que o controle pelo Judiciario ndo se restringe ao
servigo ja concedido, mas, uma vez provocado, também pode ser exercido em razéo
da decisdo estatal de transferir a iniciativa privada a prestacdo deste ou daquele
servico. Como a Lei n® 11.079/2004 em seu artigo 10, inciso |, determinou a
motivacao da adocéo das PPPs com base em argumentos técnicos, de conveniéncia
e oportunidade; a decisdo estatal pode ser questionada judicialmente, tornando mais
facil o exame do mérito pelo Judiciario. Porém, mesmo se assim a lei nao
dispusesse, ndo haveria empecilhos para que questionamentos fossem feitos,

principalmente quanto a razoabilidade da decisdo tomada.

288 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. Sédo Paulo: Max Limonad,

1999. 294p. p.258.
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Como se verifica, 0s meios legais para o controle jurisdicional das PPPs estéo
a disposicdo, cabendo ao cidaddo, a sociedade civil organizada, aos partidos
politicos e ao Ministério Publico fazer uso deles para garantir o atendimento do

interesse publico e a adequada e eficiente prestacdo dos servicos a populacao.

6.4 O CONTROLE SOCIAL

O controle social é inerente ao Estado Democratico de Direito, e na Lei n°
11.079/2004 esta contemplado em trés oportunidades: 1) na diretriz de
“transparéncia dos procedimentos e das decisfes”; 2) previamente a contratacdo da
Parceria, ao determinar a sujeicdo do edital e da minuta de contrato a consulta
publica, permitindo que a populacdo participe sugerindo e fiscalizando em um
controle mais direto da parceria e; 3) na fase de execucdo, quanto a Unido, ao
determinar que os relatérios sejam disponibilizados ao publico, por meio de rede
publica de transmissédo de dados.

Apesar de serem estas as Unicas formas expressamente expostas na Lei de
PPPs, subsidiariamente podem ser aplicados os artigos 3°, 7°, 22, 29 (XIl) e 30
(paragrafo Gnico)®®® da Lei n° 8987/95, que previu a necessidade da participacdo

popular como controladora e fiscalizadora dos servi¢cos concedidos.

269 wArt. 3°. As concessdes e permissdes sujeitar-se-d0 a fiscalizacdo pelo poder concedente
responsavel pela delegacédo, com a cooperacdo dos usuarios.

()
Art. 7° Sem prejuizo do disposto na Lei no 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo direitos e
obrigacdes dos usuarios:

| - receber servico adequado;

Il - receber do poder concedente e da concessionaria informacbes para a defesa de interesses
individuais ou coletivos;
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Entretanto ha autores que entendem que a Lei de Concessfes, ndo obstante
mencionar de forma redundante a participacdo do usuario, ndo a fomentou tanto
guanto poderia. Como exemplo, cita-se o artigo 7°, em que figura como direito ou
obrigacdo dos wusuéarios “levar ao conhecimento do poder publico e da
concessionaria as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao
servico prestado” e ‘“comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos
praticados pela concessionaria na prestacao do servi¢co”, que constantemente € alvo
de critica, visto em nada incentivar a participacdo dos usuarios, como expde

Fernando Herren Aguillar:2"

Estes dois incisos em nada contribuem, porém, para reforcar o papel dos
usuarios dos servicos publicos na sua regulacdo. E mais do que evidente
gue ndo é por sua existéncia que 0s usuarios irdo adquirir maior poder
decisério no controle dos servigos. Alids, a legislagdo nunca impediu
reclamacg@es de usuarios e nem por isso 0s servigos tiveram melhor destino.

Il - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre varios prestadores de servicos, quando
for o caso, observadas as normas do poder concedente. (Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de
27.05.99)

IV - levar ao conhecimento do poder publico e da concessionéria as irreqularidades de que
tenham conhecimento, referentes ao servico prestado;

V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria na
prestacdo do servico;

VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢cdes dos bens publicos através dos quais Ihes sdo
prestados 0s servigos.

(...) )

Art. 22. E assegurada a qualquer pessoa a obtenc¢do de certiddo sobre atos, contratos, decisdes ou
pareceres relativos a licitagdo ou as proprias concessoes.

(...)

Art. 29. Incumbe ao poder concedente: (...)

Xl - estimular a formac8o de associagc8es de usuéarios para defesa de interesses relativos ao
servico.

Art. 30, Paragrafo Unico. A fiscalizagdo do servigco serd feita por intermédio de 6rgéo técnico do
poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em
norma regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder concedente, da
concessionaria e dos usuérios.” (Original sem grifos)

"9 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. Sédo Paulo: Max Limonad,

1999. 294p. p.248.
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Da mesma forma revela-se desnecessario o art. 22, que assegura a obtencéo
de certiddo do procedimento licitatorio; dado o principio da publicidade insculpido no
art. 37, caput, da Constituicdo Federal e art. 3° da Lei de Licitacdes.

Apesar das criticas, a Lei de Concessbes traz preceitos de certa forma
incentivadores da participacdo popular no controle e fiscalizagdo das
concessionarias de servico publico, como o art. 29, que determina ao poder
concedente que estimule a formacdo de associacfes de usuarios; e o art. 3° e 0
paragrafo Unico do art. 30, que prevéem a coopera¢do do USUArio no processo
fiscalizatério. Quanto ao art. 29 da Lei de Concessdes, Fernando Herren Aguillar faz

sua critica:

Estimular a formacdo de associagbes de usudrios para a defesa de
interesses relativos ao servico pode apenas significar que essas entidades
terdo que se valer de mecanismos extra legais para obterem seus
interesses. E isso ndo requer legislagdo alguma para que venha a se
concretizar.

O fortalecimento da posicdo do usuario s6 podera ocorrer em duas
hipéteses (sendo que penas uma delas pode ser objeto de lei):

a- informalmente — a coletividade se organiza espontaneamente e reage de
modo a pressionar direta ou indiretamente o Poder Publico.

b- institucionalmente — outorga-se poderes a representantes comunitarios, a
entidades de bairro, associacdo de usuérios ou algo semelhante, para que
possam interferir no processo decisdrio de modo oficial.

No &ambito legislativo somente cabe discutir a questdo da participacédo
popular nos moldes da segunda hipétese. A opcdo que prevaleceu,
contudo, foi a da primeira hipétese.271

Ao abordar a consulta publica tratada pela Lei n® 11.079/2004, Juarez Freitas
acrescenta que a “regulacédo das PPPs precisa ser socialmente controlada, assim
como a atuacdo do Orgdo gestor”, propondo que, além da consulta publica prevista
pela Lei de PPPs, dever-se-ia acrescentar a “obrigatoriedade das Audiéncias

Plblicas em todas as decisdes relevantes e estratégicas das Agéncias

"L AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servicos Publicos. S&o Paulo: Max Limonad,

1999. 294p. p.250.
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Reguladoras”, de forma a “incentivar a sociedade a assumir o protagonismo na
fiscalizacdo”.?"2

No sentido de um maior controle e fiscalizagdo dos servicos publicos
concedidos a populacdo, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°
6.953/2002 — hoje apenso ao Projeto de Lei n°® 4.907/2005 — de autoria do Senado
Federal, que estava previsto no art. 27 da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de
janeiro de 19982 e em consonancia com o § 3° do artigo 37 da Constituicao
Federal.

Os referidos projetos de lei dispéem ‘sobre a protecdo e defesa do usuario
dos servigos publicos, prestados pela administracdo direta, indireta e os delegados
pela Unido” e prevéem a criacdo de Ouvidorias de Defesa do Usuério, a quem
competira o recebimento e apuracdo das reclamacdes ou denuncias, bem como a
recomendac&o das correcdes.?™

Também esta prevista nesses projetos de lei determinacdo referente a
violacdo dos direitos do usuario dos servicos publicos, criando normas

procedimentais no ambito administrativo, que poderdo chegar ao ambito judicial,

compelindo os responsaveis ao pagamento de indenizacdes.

"2 EREITAS, Juarez. Parcerias Publico Privadas (PPPs): Caracteristicas, regulacado e principios.

Interesse Pablico. n.29. jan-fev 2005. 11-61p. p.31.
213 0 art. 27 da Emenda Constitucional 19/98 dispunha que ‘O Congresso Nacional, dentro de cento e
vinte dias da promulgacdo desta Emenda, elaborara lei de defesa do usuario de servigos publicos.”

2™ Art. 6° E o Poder Executivo autorizado a criar Ouvidorias de Defesa do Usuario de Servigos
Pudblicos, com competéncia para avaliar a procedéncia de sugestfes, reclamacdes e denlncias e
encaminhé-las as autoridades competentes, inclusive s Comissdes de Etica, visando a:

| — melhoria dos servigos publicos;

Il — correcao de erros, omissdes, desvios ou abusos na prestacao dos servigos publicos;

Il — apuracdo de atos de improbidade e de ilicitos administrativos;

IV — prevencdo e correcdo de atos e procedimentos incompativeis com os principios estabelecidos
nesta Lei;

V — protecédo dos direitos dos usuarios;

VI — garantia da qualidade dos servigos prestados. (Projeto de Lei 6.953/2002)
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No entanto, como se verifica, ainda falta interesse dos dignos representantes
do povo para votar fais projetos, de forma a garantir mais esses direitos aos utentes
dos servicos publicos concedidos ou privatizados. Apesar disso, como revela Odete
Medauar, ha muitos meios de a populacdo se manifestar, que de grande

contribuicdo se apresentardo para a fiscalizacdo, aprimoramento e controle das

PPPs:

Quanto aos chamados controles sociais ou controles nédo
institucionalizados, tais como as manifestacbes de entidades da sociedade
civil, as manifestacGes de partidos politicos, os abaixo-assinados, as
passeatas, a imprensa falada, escrita e televisiva, as cartas a imprensa,
embora tais atuagdes ndo culminem em medidas por si préprias, Joodem
contribuir, pela repercussao, para o aprimoramento da Administra(;z?lo.2 °

Embora se possa afirmar que a Constituicdo Federal buscou fomentar a
participacdo da sociedade no controle das funcfes estatais, ainda sdo timidas as
formas de controle social dos servicos concedidos, visto que algumas destas
dependem de regulamentacdo, outras, de incentivo “politico”, sendo necessério
dotar o wusudario de maior poder decisorio e inclusive fiscalizatorio. Mesmo
introvertidos, os primeiros passos ja foram dados pelas leis instituidoras das
agéncias reguladoras, pela Lei das Concessdes e, em breve — espera-se —, pela lei
de defesa do usuéario de servigco publico. Portanto, ndo faltam meios para que o
cidaddo também contribua para a fiscalizacdo e controle dos servicos concedidos
por meio das Parcerias Publico-Privadas, pugnando por uma eficiente prestacao de

servigos publicos.

215 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 2004. 512p. p.441.
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7 CONCLUSAO

De inicio percebe-se que as Parcerias Publico-Privadas ndo constituem uma
inovacdo no ambito da prestacédo dos servicos e obras publicas, visto que, desde a
Antiglidade, grandes empresas eram responsaveis pela exploracdo de minas,
portos, estradas, pontes, entre outras obras publicas. Na Idade Média, os servigos
publicos de infra-estrutura como estradas, feiras e mercados também eram
desempenhados pela unido de comunidades feudais, demonstracdes inequivocas
da auséncia do Estado na pré-modernidade.

Com a evolucdo do Estado até sua forma moderna, o Estado Democrético de
Direito, verifica-se uma atuacao subsidiaria do Poder Publico no sentido de abster-se
de atividades que o particular tem condi¢cdes de exercer por sua propria iniciativa e
recursos, atuando como fomentador, coordenador e fiscalizador da iniciativa privada
e das politicas publicas.

Estes aspectos estdo presentes no Estado brasileiro a partir dos anos 90
guando, ao contrario da antiga forma de administracdo, puramente burocratica, sem
foco no cidaddo, mas no sistema em si; procura-se implantar uma administracdo
publica gerencial, calcada em menor intervencdo do Estado, e na melhoria dos
servicos prestados ao cidadao, pela transferéncia de atividades antes executadas
pela Administragdo Publica para ONGs, OSCIPs, concessfes e permissdes de
servicos e obras publicas, apontando para a consonancia das PPPs com o Estado
Subsidiario.

Da analise da experiéncia internacional em Parcerias Publico-Privadas,
algumas das licbes que se pode tirar sdo que a decisdo e a contratacdo de uma PPP

ndo podem se dar de forma acodada, sendo aconselh&vel a comparagdo com algum
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projeto semelhante inteiramente financiado e operado pelo poder publico; que o
equilibrio na assuncdo dos riscos deve ser priorizado e, finalmente, que a melhor
forma de o interesse publico ser assegurado é pela via do controle e fiscalizacao
constantes.

Entre os resultados do estudo realizado permite-se conceituar PPP como a
atribuicdo a um privado, mediante contrato, da execugdo de obra e/ou prestacao de
servico publico delegavel, com remuneracdo subvencionada total ou parcialmente
pelo Estado, e distribuicdo dos riscos que lhe sao inerentes, além do oferecimento
de garantias da contraprestacédo publica.

Em relacdo aos objetivos das PPPs, os principais sdo mobilizar recursos
privados significativos que, de outra forma, ndo estariam disponiveis para o0s
investimentos pretendidos; e incorporar as capacidades gerencial e tecnoldgica
proprias do setor privado nas atividades publicas, o que possibilita ganhos de
produtividade e atendimento a populacdo nao atingidas pelas estruturas publicas.

Para tanto, a instituicAo de duas novas modalidades de concessdo se
mostrou importante, porquanto cada uma atende a objetivos distintos. A concessao
comum continuara a ser utilizada quando se tratar de projeto economicamente viavel
e auto-sustentavel do ponto de vista financeiro. A concessao patrocinada, por outro
lado, tem como objetivo os servicos publicos passiveis de exploracdo econémica por
delegacéo a iniciativa privada mediante tarifas dos usuarios, mas que dependem
gque parte dessa tarifa seja subsidiada pelo Estado para a manutencdo da
modicidade da mesma. Finalmente, a concessao administrativa tem por objetivo os
servigos publicos que o Estado pretende oferecer, sem cobranca de tarifas dos

usuarios além de atividades sociais e culturais, em geral ndo economicamente
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viaveis. A diferenca de objetivos e relacionamento entre a Administragdo e o parceiro
privado determinard a ado¢ao de uma das modalidades de PPP.

Em razdo do atendimento ao principio da dignidade da pessoa humana, ao
garantir a efetiva prestacdo de servicos publicos em consonancia com a modicidade
de sua tarifa, a instituicdo de subsidio publico pelo Poder Concedente as PPPs nao
fere o ordenamento juridico patrio, pelo contrario, garante o interesse publico.

Depreende-se que, sob o0 angulo da remuneracdo, a modalidade
administrativa de PPP estd em consonancia com o instituto da concessado. Porém,
do ponto de vista das relacdes juridicas, somente quando a Administracdo Publica é
usuaria indireta do servico € que se pode configurar a concessdo. Na hipotese em
gue ela é usuaria direta, configura-se um simples contrato administrativo de
prestacdo de servicos a Administracdo, que deveria ser regido pela Lei n® 8.666/93 e
nao pelo regime juridico da concessao.

Outro aspecto observado, é que na licitacdo para escolha do parceiro privado
pode-se dispensar o0 projeto basico sem que a isonomia entre 0s concorrentes seja
mitigada, desde que alguns de seus elementos estejam esclarecidos no edital.
Assim como a inversdo de fases licitatorias dada a celeridade e economia que
proporciona, conclui-se como salutar, visto que ndo fere os principios da
impessoalidade e da moralidade, pois ha pouca margem de discricionariedade na
verificacdo do atendimento das exigéncias de habilitacéo, critérios em geral objetivos
e de facil controle.

S&o duas as conclusdes que se tira quanto as garantias estabelecidas na Lei
11.079/2004.

No que diz respeito a possibilidade de transferéncia do controle da Sociedade

de Propdésito Especifico para os seus financiadores, sem necessidade de verificacao
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das exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica
e fiscal; apresenta-se inconstitucional, em razdo do disposto no artigo 37, XXI da
Constituicdo Federal. Porém, tal inconstitucionalidade pode ser sanada se o edital e
contrato obrigarem tais verificacoes.

Quanto ao oferecimento de garantias da contraprestacdo do parceiro publico,
conclui-se ser necesséria para a atracdo da iniciativa privada dado o volume de
capital investido e o descrédito na Administracdo Publica quanto ao cumprimento de
suas obrigacdes para com fornecedores. No entanto, analisando-as do ponto de
vista dos principios reguladores do Direito Administrativo, entende-se que seria
necessaria alteracdo constitucional para a ado¢cdo das mesmas, porém, mesmo a
Emenda deveria respeitar os principios da isonomia quanto aos credores da
Administracdo e que a garantia atenha-se ao pagamento, ndo avancando na
liberagc&o de recursos publicos.

A possibilidade da adocdo da arbitragem na solucdo de controvérsias
advindas do contrato de PPP revelou ser uma tendéncia, porém para sua utilizacao
€ mister fazer algumas adequacfes a Lei n° 9.307/96 de forma a resguardar o
interesse publico que, mesmo de forma secundaria, acaba sendo atingido.

O controle é o ponto que se constatou mais importante para o sucesso de
uma PPP, pois evita a transferéncia indevida de renda publica aos parceiros
privados e seus financiadores, com conseqiiente enriquecimento sem causa destes
em oposicdo ao empobrecimento da populacdo ou do erario. O controle social se
apresenta também como uma forma de trazer a populacdo para mais perto das
tomadas de decisdo, em consonancia com o Estado Democrético de Direito. Porém,

guanto ao controle institucional, também se chegou a conclusdo que o0 mesmo nao
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deve ser meramente de fixagdo de falhas e punicdo, mas, ao contrario, de
apresentacao de solucdes, de forma a evitar maiores prejuizos.

Planejamento, controle, fiscalizacdo: estas s&o a principal salvaguarda da
cidadania em relacdo aos “empresarios-publicos” e possivel desvirtuamento dos
objetivos das Parcerias Publico-Privadas.

Assim, resta ao Poder Publico fazer com que estas expectativas sejam
atendidas, ofertando aos particulares parcerias viaveis para a realizacdo de
atividades em condi¢cdes que viabilizem a contratacdo e o investimento privado,
honrando seus compromissos e atendendo aos preceitos legais que regem as PPPs,
de forma a consolidar a credibilidade deste relevante instituto juridico e alcancar o

melhor atendimento do interesse publico primario.
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