REVIST ‘1€n trOIe Tribunal de Contas do Estado do Ceard

Instituto Escola de Contas e Capacitagio Ministro Plicido Castelo

A ‘“engenharia” juridico-financeira que envolve a
operacionalizacao das parcerias publico-privadas

Ana Paula de Oliveira Gomes

Professora do Centro de Ciéncias Administrativas da
Universidade de Fortaleza (Unifor).

Resumo: A parceria publico-privada (PPP) representa um instrumento para
compartilhar riscos, além de capitais publicos e privados na viabilizacdo de grandes
investimentos (notadamente no setor de infra-estrutura), em um contexto politico-
econémico marcado pela retragdo do Estado do seu papel em fung¢do do avango da
ideologia neo-liberal. No Brasil, para normatizar o assunto, foi sancionada a Lei n°
11.079, de 30/12/2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratagdo de
PPP no ambito da Administragdo Publica. Tais parcerias requerem decisdes
politicas que realmente atendam aos anseios da coletividade, contratagdes
adequadas e fiscalizagdo pelas agéncias reguladoras e pelos 6rgdos de controle
externo e interno em seus campos de atuacdo legal. Desafio a ser enfrentado: a
socializag¢do dos prejuizos x a privatizagdo dos lucros.

1. Introducao

A parceria publico-privada (PPP) é considerada pelo Poder
Publico um instrumento essencial a fim de garantir as agOes para o
desenvolvimento, ou seja, os investimentos em portos, rodovias e
ferrovias, o que implica efeitos econdmicos positivos, mas demanda
grandes aportes de recursos orgcamentarios.

Tal parceria surge num cenario econ0mico e politico marcado
pela retracdo do Estado do seu papel' em fun¢do do avanco da
ideologia neo-liberal.

Para normatizar o assunto foi sancionada a Lei n°® 11.079, de
30 de dezembro de 2004, que instituiu normas gerais para licitagdo e
contratacao de PPP no ambito da Administracdo Publica.

"Por muito tempo, preponderante nas iniciativas de crescimento econdmico.
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Efetivamente, o que representa o0 mencionado diploma legal? -
Uma jungdo das regras disciplinadas pelas Leis 8.666/1993 e
8.987/1995, com o propdsito de fomentar o aporte de recursos do
setor privado a consecugdo de servigos publicos, por intermédio do
compartilhamento de riscos.

Nesse contexto, cabe ao Estado estudar a viabilidade
econOmico-financeira e decidir pela licitagdo mediante PPP a partir
da avaliagio do empreendimento. Dois grandes desafios: a
qualificacdo do mercado para ofertar investimentos que atendam ao
interesse publico em confronto com a capacitacao dos servidores
nesse modelo de estado supostamente gerencial.

Portanto, a PPP requer um plano estratégico bem concebido,
contratagbes adequadas e fiscalizagdo, o que implica participagdo
das agéncias reguladoras e dos 6rgaos de controle interno e externo.

2. As parcerias publico-privadas segundo as normas disciplinadas
pela Lei n° 11.079/2004

Parceria publico-privada ¢ uma forma de delegacao de servigo
publico a um particular, mediante contrato administrativo de
concessdao, na modalidade patrocinada ou administrativa.

Entende-se por concessdo patrocinada a delegacdo de servigos
publicos ou de obras publicas - de que trata a Lei 8.987/1995 -
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
contraprestagao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.
Ex: concessao de uma rodovia em que a cobranga de pedagio ndo é
suficiente para recuperar o custo do investimento e remunerar O
capital, sendo necessaria complementacao de receita, pelo Estado,
com o proposito de zelar pela viabilidade do negocio.

Ja na concessdo administrativa o servigo ¢é prestado, direta ou
indiretamente, ao Poder Publico. O Estado arca integralmente com
0 pagamento, O que constitui mera prestacio de servicos a
Administragdo Publica, devendo o respectivo contrato (de natureza
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administrativa) ser regido pela Lei 8.666/1993. Ex.: contrato de
manuten¢dao de uma escola publica: a administragdao é a compradora
do servigo prestado pela iniciativa privada, muito embora, em ultima
instancia, o beneficiario seja a sociedade.

O pressuposto da PPP (patrocinada ou administrativa) ¢ a
contraprestacao pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado,
conforme se depreende da leitura do § 3°, do art. 2° da lei em estudo:

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a
concessao comum, assim entendida a concessdo de
servigos publicos ou de obras publicas de que trata a
Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando nédo
envolver contraprestacdo pecunidria do parceiro
publico ao parceiro privado.

Interpretando o mencionado artigo, infere-se que, se existir a
referida contraprestagdo, a concessdo sera denominada PPP. Ora, a
lei teria sido mais “feliz” se afirmasse que a PPP é uma concessao
comum com contraprestacao pelo Poder Publico!

A norma em analise também estabelece requisitos para que o
contrato de PPP seja celebrado (clausulas essenciais?):

a) o valor do contrato devera ser igual ou superior a vinte
milhdes de reais (R$ 20.000.000,00);

b) o prazo de vigéncia do contrato - compativel com a
amortizagdo dos investimentos realizados - hd que ser maior ou
igual a cinco (5) anos, observando-se o limite maximo de trinta e
cinco (35) anos, incluindo eventual prorrogacao;

c) é vedada a celebracio de PPP que tenha como objeto
unico o suprimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalacdo de
equipamentos ou a execu¢ao de obra publica.

’Os contratos também poderdo prever pagamento, ao parceiro privado, com base
em remuneragdo variavel vinculada ao seu desempenho.
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A norma disciplinadora da PPP é aplicavel a administragao
direta, indireta e as entidades controladas pelos entes da Federacgdo,
além do que a contratagdo de parceria publico-privada requer,
obrigatoriamente, licitagdo na modalidade concorréncia.

3. Diretrizes norteadoras da contratacao mediante PPP

O contrato de PPP pautar-se-a pelos preceitos delineados no
art. 4° da Lei n° 11.079/2004:

a) eficiéncia — economicidade, reducdo de custos;

b) harmonizagao dos interesses dos destinatarios dos servigos e
dos parceiros privados;

¢) indelegabilidade das fung¢des estatais de monitoragdo dos
contratos (regulagdo, prestagcdo jurisdicional, exercicio do
poder de policia);

d) responsabilidade fiscal em relagdo a celebracdo e execugdo
das parcerias. Amaral Filho (2005, p. 109) adverte que, no
tocante a garantia do equilibrio fiscal, a lei limita o gasto
estatal, em contraprestagdes, a um por cento (1%) da receita
corrente liquida;

e) transparéncia: também um dos pilares da gestdo fiscal
(objeto da LRF). Significa o dever de prestar contas,
accountability. Relevante destacar que o § 6°, do art. 14, da Lei
n° 11.079/2004, disciplina que esse preceito ndo se aplica ao
caso de informagdes classificadas como sigilosas (infelizmente
a prépria lei ndo detalha essa exce¢ao);

f) reparticao objetiva do risco entre as partes; sustentabilidade

financeira e vantagens socioeconOmicas dos projetos de
parceria.
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4. Os tipos de risco

a) De projeto - inerente ao negbcio, independentemente do
pais onde o empreendimento ¢ desenvolvido. Subdivisao:
a.1) de construgdao — tem a ver com a possibilidade de
atraso na obra por parte da empresa encarregada; elevacao
de custos em relacao ao orcamento;
a.2) de operagdao — afeta negativamente a rentabilidade do
projeto por ocasido de sua operacionalizagdo. Ex.:
aumento real no custo de determinado insumo com
dificuldade de repassar o 6nus em razdo das condi¢bes de
mercado.

b) Do pais — associado a situagdes politicas, econdémicas ou
geograficas do pais:
b.1) risco politico — tem a ver com adog¢ao de medida
unilateral pelo governo que va de encontro aos interesses
especificos dos controladores de determinado projeto. Ex.:
decisao governamental de cancelar um contrato de
concessao com indenizagdo paga em titulos da divida
publica de longo prazo;
b.2) risco macroecondmico — associado a uma evolugao
desfavoravel de variaveis econdmicas. Exs.: recessdo,
crescimento do produto interno bruto (PIB) abaixo do
estimado;
b.3) risco de caso fortuito ou for¢a maior — ocorréncia de
evento inesperado que possa acarretar uma perda parcial
ou total do capital investido, tais como fendmenos
geograficos ou politicos, tais como guerras, ataques
terroristas, terremotos.

5. O orgao gestor da PPP
O artigo 14 da Lei 11.079/2004 disciplina a obrigatoriedade

de ser instituido, por decreto, um 6rgdo gestor das parcerias publico-
privadas com competéncia para:
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» definir os servigos prioritarios para execu¢do no
regime de PPP;

» disciplinar os procedimentos para celebracdo desses
contratos;

» autorizar abertura da licitagdo e aprovar seu edital;

» apreciar os relatorios de execugdo dos contratos.

Ademais, o mencionado 6rgao devera remeter ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido, anualmente, relatorios
de desempenho dos contratos de PPP.

No tocante a competéncia dos ministérios e das agéncias
reguladoras (outros atores envolvidos na operacionalizacao das
PPP), o art. 15, da Lei 11.079/2004, prescreve®:

Compete aos Ministérios e as Agéncias Reguladoras,
nas suas respectivas areas de competéncia, submeter o
edital de licitagdo ao Orgdo gestor, proceder a
licitagdo, acompanhar e fiscalizar os contratos de
parceria publico-privada.

6. A sociedade de proposito especifico (SPE)

E a pessoa juridica que devera ser constituida (antes da
celebracdo do contrato) para implementar e gerir 0 objeto da
parceria, ou seja, administrar o contrato de PPP. Disciplina
normativa: art. 9° da lei em estudo:

Art. 9. Antes da celebragdo do contrato, deverad ser
constituida sociedade de proposito especifico,
incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria.

Em geral, os agentes participantes de um consorcio, para
administrar o servico outorgado em concessao, constituem a

> Devem, ainda, encaminhar ao Orgdo gestor, semestralmente, relatorios

circunstanciados sobre a execugdo dos contratos de PPP.
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sociedade de proposito especifico. Os participantes podem ser
agrupados em trés categorias:

= socios controladores;
*  minoritarios;
» patrocinadores.

De acordo com Giambiagi (2001, p. 431):

Por exemplo, um banco de investimento pode
fornecer parte dos recursos para viabilizar a
construgdo e exploracdo de uma ponte entre uma ilha
e uma certa cidade, seja ficando como socio do
projeto ou simplesmente oferecendo um empréstimo
ou adquirindo debéntures (...).

Assim, as fontes de recursos que originam a SPE sao
representadas por empréstimos, emissao de debéntures, ou capital
de risco dos sécios.

E importante ressaltar que o Poder Publico nio poderd
assumir o controle da sociedade de proposito especifico, a excegdao
das institui¢des financeiras oficiais em caso de inadimpléncia dos
contratos de financiamento.

7. O financiador da PPP

E quem assumird, na realidade, a parceria e serd beneficidrio
dos pagamentos devidos pelos cofres publicos em decorréncia do
contrato administrativo pactuado.

A PPP envolve, portanto, uma complexa e demorada
engenharia socio-econdmica e politico-juridica. Seu nucleo central
requer da iniciativa privada a injecao de somas vultosas de recursos,
com retornos a prazos médios ou longos.

Destaque-se que a participagdo de recursos publicos ndo
podera exceder a oitenta por cento (80%). Logo, os investimentos
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privados serdo de, no minimo, vinte por cento (20%) quando houver
participacdo de fundo de previdéncia; trinta por cento (30%) do
montante investido quando ndo houver participagdo de fundo de
previdéncia. Dos recursos investidos pelo parceiro privado, serdo
deduzidos os obtidos por meio de financiamento em institui¢oes
financeiras oficiais.

Ademais, o comprometimento or¢amentario da Unido, bem
como dos demais entes federados®, ndo podera exceder a um por
cento (1%) da receita corrente liquida com tais contratos.

8. As parcerias publico-privadas no contexto da Administracdao
Publica brasileira

Segundo Figueiredo (1999, p. 17), a prestacdo de servigos
publicos pode ocorrer sob duas modalidades: de forma direta ou
indireta. Sera direta quando o Poder Publico realiza-la valendo-se de
sua propria estrutura. Serd indireta quando transferir a terceiros, sob
seu controle, a execu¢do de atividades de sua competéncia.

A parceria publico-privada ¢ materializada mediante
concessao (patrocinada ou administrativa), o que consubstancia uma
prestacdo indireta de servigo publico. Imprescindivel, entdo,
esclarecer a légica dessa delegagao.

Trata-se de contrato administrativo que requer prévia
licitagdo, na modalidade de concorréncia, somente podendo
participar do certame pessoas juridicas ou consoércios. A licitacdo de
PPP estara submetida as regras da Lei n° 8.666/93 e, no que couber,
a Lei 8.987/95.

Como qualquer delegagdo, constitui instrumento do “estado-
essencial”, em que atua¢do do Poder Publico nao deve ser “nem
minima nem maxima”. Ha que ser suficiente e eficiente na

“*Sob pena de suspensio das concessdes de garantias e transferéncias voluntarias.
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satisfacdo das necessidades publicas. De acordo com Montagna
(2003, p.68):

(...) a todo instante se fala em parcerias do Ente com
as organizacdes de direito privado, mas em muitos
casos ndo se investiga se ele proprio ndo teria
condi¢gdes, por meio de um dos seus Orgdos ou
entidades, de desenvolver até o fim determinada agao
do governo. E como dizer que a parceria entre os
orgdos ou entidades do proprio Ente é, para muitos,
de menor freqiiéncia, nas mais das vezes se utilizando
como argumento a impossibilidade or¢camentaria, que
leva a se buscar no mercado o que poderia ser
encontrado num 6rgao ou entidade estatal.

9. As parcerias publico-privadas e o “retorno social”

O art. 8° da Lei n°® 11.079/2004, prescreve que as obrigacoes
pecuniarias contraidas pela Administragdo Publica poderdo ser
garantidas mediante: a) vinculacdo de receitas; b) instituicao ou
utilizacao de fundos especiais previstos em lei; ¢) contratagdo de
seguro-garantia com as companhias seguradoras que nao sejam
controladas pelo Poder Publico; d) garantia prestada por organismos
internacionais ou institui¢des financeiras que nao sejam controladas
pelo Poder Publico; e) garantias prestadas por fundo garantidor ou
empresa estatal criada para essa finalidade.

Percebe-se entdo que, se a demanda pelo servigo for inferior ao
orcado, mecanismos ja foram concebidos pela legislacao, a fim de
que a Administracao Publica assegure a rentabilidade do parceiro
privado.

O art. 16 da mesma lei dispde:

ficam a Unido, suas autarquias e fundagdes publicas
autorizadas a participar, no limite global de R$
6.000.000.000,00 (seis bilhges de reais), em Fundo
Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP, que
tera por finalidade prestar garantia de pagamento de
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obrigagdes pecuniarias assumidas pelos parceiros
publicos federais em virtude das parcerias (...)

E oportuno ressaltar que o art. 27 da lei - com o objetivo de
incentivar o efetivo investimento da iniciativa privada nos projetos
de PPP - disciplinou a participagio do parceiro privado em
operagdes de crédito com recursos de estatais (empresas publicas e
sociedades de economia mista) a um teto de setenta por cento (70%)
do total das fontes necessarias a implementagdo do projeto.

Para as areas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, em
que o indice de desenvolvimento humano (IDH) for inferior a média
nacional, essa participagao podera ser acrescida, estando limitada a
oitenta por cento (80%).

O que isso significa na pratica? - O Prof. Osmundo
Evangelista Rebougas (2004, p.151) responde:

(...) as PPPs continuardo sendo um sistema mais
publico do que privado, uma forma de socializar os
custos e privatizar os lucros do nosso sistema
econdmico. Com isso, a nossa politica fiscal vai
continuar sendo um forte instrumento de
concentra¢do de riqueza e de renda.

10. Conclusoes

I) Em que circunstancias deve ser admitida a concessdo
patrocinada? - Nas hipoteses de concessao, em que o pagamento, via
tarifa, seja insuficiente para atender ao investimento realizado pela
iniciativa privada.

II) A PPP ¢ aplicavel aos casos em que a recuperacao do custo
total do investimento ¢é improvavel ou, mesmo, apresente

rentabilidade negativa sob o prisma econdmico-financeiro.

III) Pela natureza dos servigos que serdo objeto da PPP, o
setor governamental arcara com o risco de mercado, garantindo a
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remuneracdo do capital investido. Em muitos casos, o Poder
Publico ficara com uma parcela consideravel desse risco. A
iniciativa privada sera responsavel pela constru¢ao do imobilizado e
pela provisao do servigo.

IV) Necessariamente, a PPP implicara desembolso de recursos
orcamentdrios. Sob a perspectiva apenas econOmica, ela devera
financiar investimento gerador de retorno, atendendo aos insteresses
do parceiro particular e do Estado, o que nem sempre coincide com
as demandas sociais a serem correspondidas pelo poder publico.

V) Se bem aplicados, os contratos de PPP poderao elevar a
eficiéncia do fornecimento de bens publicos. Por outro lado, existe a
possibilidade de o setor publico ser o financiador ultimo, o que
ocasionaria “interferéncias politicas indesejaveis”.

VI) No caso da participagdo de empresas estatais, 0os gastos
com o investimento sao contabilizados como da SPE, o que evita
“fonte de pressao” sobre o resultado publico.

VII) O paradigma neo-liberal (carente de recursos para
financiar os gastos de capital), mediante a implementacdo das
parcerias publico-privadas, busca alternativas para suprir o0s
investimentos necessarios ao setor de infraestrutura, sob alegacao de
garantir o crescimento econOmico do pais. No entanto, a PPP nao
possui o proposito de solucionar os problemas fiscais pelos quais
passam a economia brasileira. Para tanto, sdo imprescindiveis a
geracdo de resultado primdrio positivo e o controle das despesas
publicas.
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