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Parcerias Publico-Privadas: um risco ou uma alternativa viavel para a insuficiéncia

de recursos publicos?

I — Introducao

Em funcdo das crises fiscais que se tornaram evidentes no panorama
econdmico mundial, notadamente a partir da década de 1970, o setor publico vem sofrendo
com a escassez de recursos para investimentos em setores estruturais de fundamental
importancia para o desenvolvimento das nagdes. Nesse contexto, fez-se necessaria uma
reavaliacdo das formas de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, promovendo
uma maior integragdo entre os setores publico e privado, com vistas a possibilitar a
otimizacdo das riquezas disponiveis e a incorporacdo de novas fontes de recursos. Dentre
os modelos utilizados para essa unido de esforgos, estdo as chamadas parcerias publico-
privadas — PPP, arranjos nos quais os dois setores se unem para prover determinado
servigo publico por um periodo pré-determinado, com base em um investimento do setor
privado e a sua remuneragdo pelo setor publico. Segundo os defensores desse modelo, o
setor publico poderia se beneficiar de aspectos como a capacidade gerencial, a agilidade, a
flexibilidade e o poder de investimento do setor privado, restringindo a sua a¢do ao exame
do cumprimento do interesse publico, por meio da qualidade do servico prestado e da
satisfacdo dos usudrios finais. Diante das inovacdes trazidas por esse novo modelo de
contratacdo pelo setor publico, o presente trabalho pretende analisar as peculiaridades
dessa relacdo e os possiveis impactos resultantes de tais contratos, com base no contexto

atual da estrutura governamental brasileira.



IT — A experiéncia das PPP no Reino Unido

Os primeiros projetos de PPP surgiram no Reino Unido no inicio da
década de 1990, como a fase subseqiiente de um processo que se iniciou na década
anterior, no qual foram desenvolvidas agdes de privatizacdo, recebendo o nome de Private
Finance Initiative - PFI (Iniciativa de financiamento pelo setor privado). Essa nova
sistemdtica, no entanto, apresentou problemas nos primeiros anos de sua implementagao,
em funcao, principalmente, da falta de coordenacdo e da pressa em conduzir determinados
projetos. Somente a partir de 1997 houve um incremento na celebragdo das PPP no Reino
Unido e, desde entdo, houve uma representativa progressio no montante de recursos
envolvidos. Em 2005, foram investidos nesses acordos cerca de 3,6 bilhdes de euros em

aproximadamente 60 projetos distintos.
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Grdfico 1 — Numero e valor dos projetos de PPP celebrados por ano no Reino Unido

Fonte: HM Treasury




Os contratos de PPP no Reino Unido foram celebrados em mais de vinte
areas distintas, das quais merecem destaque a satde, com investimentos da ordem de 6
bilhdes de euros e mais de 140 projetos assinados, o transporte (mais de 40 projetos), a
defesa (53 projetos) e a area de educacdo (144 projetos). Esses dados evidenciam que
houve mudangas na definicdo das areas beneficiadas, visto que, até 2003, a lideranca em
volume de investimentos pertencia ao setor de transportes, com quase um ter¢o do

montante total.
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Grafico 2 — Proporgdo de projetos de PPP no Reino Unido em fungdo do valor dos projetos

Fonte: HM Treasury

No tocante ao aspecto qualitativo dos servigos prestados, relatorio
recentemente divulgado' apresenta pesquisas que comprovam o grau de satisfagio dos
gestores publicos com relacdo ao desempenho dos contratos de PPP celebrados: 66%

classificaram o resultado como “muito bom” ou “bom”, 30% como “satisfatorio” e apenas

! Report on Operational PFI Projects by Partnerships UK — Margo/2006



4% como “pobre” ou “muito pobre”. Com relagdo aos usudrios, 79% estdo “sempre” ou
“quase sempre” satisfeitos com a qualidade do servigo prestado. Quanto a agilidade na
resolug¢do de problemas, em 82% dos projetos, as questdes operacionais sao “sempre” ou

“quase sempre” resolvidas dentro do prazo previsto no contrato.
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Grdafico 3 — Grau de satisfagdo dos gestores publicos com o desempenho dos contratos de PPP celebrados

Fonte: Report on Operational PFI Projects by Partnerships UK

Segundo estudos realizados por entidades governamentais, até o ano de
2003, houve uma economia da ordem de 17% nas PPP implementadas no Reino Unido, em

comparagdo com o0s projetos contratados de forma convencional.




IIT — A experiéncia das PPP em outros paises

Em decorréncia da experiéncia de implementacdo das PPP no Reino
Unido, uma grande quantidade de paises também implementou projetos similares, tais
como Portugal, Espanha, Italia, Alemanha, Grécia, Holanda, Australia, Africa do Sul,
Japdo, e Canada, e, atualmente, mais de 60 nacgdes ja desenvolvem medidas praticas para o
desenvolvimento de projetos proprios de parcerias publico-privadas. Dentre os setores
mais incorporados a esses arranjos, destacam-se o de transportes, normalmente o principal
objeto dessas parcerias, o de saneamento, o de satde, o de educacdo e as agdes ligadas ao

sistema prisional.

Da experiéncia européia surgiram publicacdes que definiram parametros
para o processo de implementacao das PPP, como o guia de “Diretrizes para PPP bem-
sucedidas™ editado pela Diretoria-Geral de Politica Regional da Comissdao Européia, que

estabelece como questdes-chave nesse processo:

A garantia de acesso aberto ao mercado e a concorréncia, a fim de ndo se criar

mercados fechados, ndo competitivos;

- A protecdo do interesse publico, definida pelo monitoramento da qualidade dos

servigos prestados;

- A garantia de compatibilidade total entre os arranjos de PPP e as regras de auxilio
estatal e a definicdo do nivel correto de dotagdo orcamentaria, com vistas a garantir a

justa remunerac¢do do parceiro privado; a selecdo do tipo de PPP mais adequado;

- A definicao dos fatores de sucesso ¢ das restrigoes;

- A oportunidade da PPP;



- O reconhecimento dos objetivos de financiamento e a sua melhor utilizagao;

- O atendimento aos requisitos futuros, que poderdo demandar alteragdes substanciais

nos sistemas judicidrio e financeiro dos paises implementadores da PPP.

Esses requisitos demandam a constru¢do de um modelo complexo de
planejamento, execucao, avaliagdo, monitoramento e controle de todo o processo pelo setor
governamental, com o estabelecimento de mecanismos adequados de afericdo das metas
propostas e com regras claras e transparentes acerca do conteiido dos contratos firmados.
Evidencia-se entdo que o modelo das PPP terd maiores chances de ser bem sucedido em
paises, cujo ambiente institucional do setor publico seja suficientemente consolidado e
estruturado, com vistas a permitir a plena execu¢do de cada um desses pressupostos. Nesse

sentido e argumentando com relacdo aos possiveis resultados das PPP no Brasil,

PAMPLONA (2006) destaca que:

A luz dos ensinamentos da Teoria Geral deve-se levar em conta
um dado decisivo que é a realidade sociologica dos diferentes
povos envolvidos com a experiéncia das PPPs. Esse fator é o que
existe de mais importante, desconhecé-lo significa aventurar-se em
um caminho sombrio que podera levar o Brasil a um dos maiores
fiascos internacionais, porque os pardmetros que serdo decisivos
para o sucesso, ou eventual fracasso, das PPPs ndo estdo no
Direito, mas na Sociologia. Saber que um povo tem por premissa
cultural cumprir seus compromissos, por exemplo, ¢ fator
importantissimo para o processo de atrair investidores. A solidez
das instituicoes publicas, também é importantissima, porque
investimentos vultosos ndo podem ser feitos sem garantia de que o
compromisso sera honrado.

Ressalta-se, no entanto, que, em fung¢ao da implementagao recente dos
projetos de PPP nessas nagdes, sdo incipientes as previsdes do impacto, em longo prazo,

desses contratos nas finangas publicas de cada pais.



IV — A legislacao federal brasileira que instituiu as PPP

No Brasil, as PPP foram instituidas oficialmente no fim do ano de 2004,
com a edi¢do da Lei n.° 11.079. Esse normativo as definiu como sendo o contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada — que prevé a concessdo de
servigos publicos ou de obras publicas, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada
dos usudrios, contraprestagdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado — ou na
modalidade administrativa — definida como o contrato de prestagdo de servicos de que a
Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execucdo de
obra ou fornecimento e instalagdo de bens. Nesse contexto, as concessdes comuns —
definidas como sendo a delegagdo da prestacdo do servico publico, feita pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado — quando ndo envolverem contraprestacdo pecuniaria do

parceiro publico ao parceiro privado, ndo se confundem com as PPP.

Interessante disting@o entre as formas utilizadas pela Administragdo para
relacionar-se com terceiros — mais especificamente, as PPP, as contratacdes oriundas da
Lei n.° 8.666/93 e as concessdes, disciplinada pela Lei n.° 8.987/05 — ¢ apresentada por

SILVA (2006):

Para entendermos melhor as vantagens apresentadas pelo novo
instituto, cumpre ter em mente a seguinte premissa: PPPs tém
como principio elementar o compartilhamento de riscos entre
contratante e contratado (dai, alids, a propriedade do nome:
“parceria”). Nas contratagoes realizadas com base na Lei de
Licitagoes, o risco do negocio estd, em sua quase integralidade,
disposto nas mados da Administragdo Publica, o contrdrio
acontecendo nas concessoes de servicos publicos, em que esse
mesmo risco estd — por for¢ca da propria legislagdo — alocado nas
mdos do concessionario.
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A lei federal definiu que, no Brasil, as PPP somente podem ser
realizadas para contratos superiores a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais), cujo
periodo de prestacdo de servigo seja superior a 5 anos ¢ inferior a 35 anos e o objeto que
ndo seja somente o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalagdo de

equipamentos ou a execuc¢do de obra publica.

Para a celebragdo dos contratos de PPP brasileiros foram fixadas como

diretrizes:

- A eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da

sociedade;

- O respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos € dos entes privados

incumbidos da sua execucao;

- A indelegabilidade das fungdes de regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder de

policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

- A responsabilidade fiscal na celebragdo e execugdo das parcerias;

- A transparéncia dos procedimentos e das decisoes;

- A reparti¢do objetiva de riscos entre as partes;

- A sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos de parceria.

Percebe-se, portanto, assim como estabelecido nas diretrizes para a
comunidade européia, que os requisitos fixados para o modelo brasileiro também
demandam a construcao de uma complexa estrutura de gestdo desses contratos. Ressalta-

se, ainda, que, como a existéncia das PPP nao pode estar restrita ao critério financeiro (pois
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deve levar também em consideracdo os beneficios sociais proporcionados), o poder
publico, embora fique dispensado da obrigacdo de investir, deve possuir mecanismos de

fiscalizagdo de afericdo dos padroes de qualidade no servigo prestado.

A legislacdo brasileira sobre as PPP estabeleceu, também, como item
fundamental desses acordos, a plena definicdo dos critérios objetivos de avaliacdo do
desempenho do parceiro privado, item fundamental na certificagdo da qualidade dos
servigos prestados e, por conseguinte, na garantia de preservagdo do interesse publico.
Também foi fixada a obrigatoriedade de instituicdo de um 6rgdo gestor de parcerias
publico-privadas federais, o que foi feito por meio do Decreto n.° 5.385, de 04/03/2005,
que instituiu o Comité Gestor de Parceria Publico-privada Federal. Salienta-se, ainda,
como pontos que podem ser considerados interessantes no processo de contratagdo e de
execucao desses acordos, a possibilidade de inversdo das fases de habilitagdo e julgamento
na licitagdo e a de reparti¢do dos riscos de forca maior, caso fortuito, fato do principe e

alea econOmica extraordinaria do contrato.

Também merece destaque, a exigéncia de que o servigo objeto do
contrato esteja disponivel para que se efetive a contraprestacdo da Administracdo Publica,
o que favorece a celeridade da execug¢do do empreendimento. H4, ainda, a obrigatoriedade
para que o objeto da licitacdo que precedera a celebracdo da PPP esteja previsto no plano

plurianual em vigor no ambito onde o contrato seré celebrado.

Quanto aos impactos desses contratos no grau de endividamento da
nacdo, a lei determinou que tais contratos oriundos de PPP somente serdo permitidos
quando a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja
contratadas nao tiver excedido, no ano anterior, a 1% da receita corrente liquida do

exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos dez anos subseqiientes, ndo
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excedam a 1% da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios. Ha,
ainda, a possibilidade de as obrigagdes pecunidrias contraidas pela Administracdo Publica
em contratos de PPP serem garantidas de varias formas, dentre as quais a vinculacdo de
receitas (desde que ndo contrariem o inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal) ou a

instituicao ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei.

V — A implementacido das PPP no Brasil

Embora a legislacdo brasileira sobre as PPP esteja em vigor desde o fim
de 2004, até o principio de 2006 nenhum desses arranjos foi firmado na esfera federal. Ha,
todavia, projetos para que até¢ o fim de 2006, a primeira PPP federal saia do papel e,
conforme divulgacdo recente do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, esse
primeiro acordo deve contemplar a recuperagdo e a duplicagdo da BR-116 entre Bahia e
Minas Gerais, um trecho rodoviario de aproximadamente 600 km que, atualmente,
encontra-se em estado precario. O investimento total sera da ordem de R$ 12 bilhdes que
devem ser utilizados gradativamente em cinco ou seis anos. Além desse projeto, a carteira
de projetos da esfera federal prevé, ainda, a execugdo das seguintes contratagdes por meio

de PPP, todos do setor de transportes:

- Construcao da BR-493, Arco Rodoviario Metropolitano do Rio de Janeiro (Porto de

Itaguai- BR 040);

- Construcao do Anel Ferroviario de Sao Paulo;

- Construcao da Variante Ferroviaria Ipiranga-Guarapuava.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
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No tocante a implementacdo de PPP pelos estados brasileiros, a
celebracdo de tais arranjos também ¢ incipiente. Unidades estaduais de gestdo das PPP
somente estdo adequadamente estruturadas em quatro Estados, Bahia, Minas Gerais, Santa
Catarina e Sao Paulo, embora varios outros, tenham instituido sua legislagdo especifica
sobre o assunto. As carteiras de projetos dessas unidades da federacdo prevéem,
principalmente, o investimento nas areas de transportes (rodovias, ferrovias, aeroportos e
metrd), de saneamento (sistema de esgotamento sanitario), no sistema prisional e na infra-
estrutura governamental. Dessas iniciativas, merece destaque o projeto de exploracdo da
linha 4 do metré de Sao Paulo, primeira operagdao de PPP no Brasil, lancada ao fim de
2005 e ainda em fase de contratacdo, com um investimento previsto de 3,3 bilhdes de reais,
2,4 bilhoes pelo tesouro estadual e o restante pelo setor privado (R$ 900 milhdes). Nesse
projeto, enquanto o Estado executara as construgdes da linha do metro, de um tinel de 12,8
km e a estrutura de 11 estacdes, o parceiro privado terd a responsabilidade do acabamento
das estacoes, da instalagdo ¢ manutengdo dos sistemas de comunicagdo e sinalizagdo ¢ o

material rodante.

VI - Conclusao

O modelo das PPP, embora seja uma fonte de investimentos que pode
resolver a caréncia de recursos do setor publico no curto prazo, ndo pode ser concebido
como a unica solugdo para os problemas financeiros do Estado. Embora possa haver
limites para a contragdo de dividas oriundas das PPP (como, por exemplo, no caso da
legislacdo brasileira), a remuneracdo a ser paga ao parceiro privado tem impactos
profundos sobre o grau de endividamento dos paises que adotam esses ajustes. Ademais,

ndo deixa de ser um contra-senso a escassez de recursos do Estado, a previsibilidade de
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que grande parte dos investimentos do parceiro privado seja oriundo do proprio setor
publico, por meio de financiamentos concedidos por entidades da estrutura do governo, a

exemplo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES.

Além desses fatores, a implementagdo das PPP demanda uma complexa
montagem da estrutura operacional, o que exige um enorme esforco do poder
governamental e um ambiente institucional maduro, a ponto de entender e gerenciar o
processo. O seu sucesso depende, também, de diversos outros pontos, como a garantia da
justa remuneracdo ao parceiro privado, a adequada coordenacdo dos compromissos
financeiros assumidos, a promoc¢ao da seguranca juridica dos contratos, a implementacao
de adequados mecanismos de controle e de transparéncia e, por fim, o exame da qualidade

dos servigos prestados e do alcance do interesse publico.

A experiéncia internacional sobre as PPP evidencia que os resultados
dessas contratagdes dependem de uma série de fatores que caracterizam cada nagio.
Importar esse modelo, sem levar em conta as caracteristicas intrinsecas a cada pais, pode
trazer incomensuraveis prejuizos as contas publicas. Nos paises que obtiveram relativo
sucesso nesses acordos, a exemplo do Reino Unido, o panorama institucional, via de regra,
¢ totalmente diferente do existente no Brasil: as instituicdes do poder publico estdo mais
consolidadas e estruturadas, o contexto econdomico ¢ relativamente mais equilibrado, a
participagdo popular ¢ mais efetiva e hd instrumentos que permitem a transparéncia € o

controle das agcdes desempenhadas.

Sob esses aspectos, a perspectiva, ao longo prazo, dos resultados a

serem proporcionados pela celebracdo das PPP no Brasil ndo ¢ das mais otimistas:

- O setor publico do pais tem um histérico habito de ndo honrar seus compromissos

financeiros, o que pode gerar inseguranga nos contratos pactuados;
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- As suas instituigdes sao frageis se comparadas as de outros paises;

- O contexto econdmico da nagdo ¢ altamente instdvel e, por conseguinte,

imprevisivel;

- Nao hé, no ambito do governo, sistemas de estimativa de custos com a minima
precisdo, o que pode prejudicar a aferigdo da compatibilidade dos pagamentos

efetuados ao parceiro privado;

- Nao h4d métodos comprovadamente eficientes de avaliacdo do desempenho do

parceiro privado, levando-se em conta critérios objetivos;

- Ha deficiéncias nos mecanismos de controle e de transparéncia do gasto publico e

um historico déficit de accountability;

- Préticas clientelistas ainda estdo presentes do cenario politico nacional, marcado
nos ultimos anos por inumeras dentncias de corrup¢do ¢ mau uso do dinheiro

publico; e,

- A participacdo popular no exame das agdes desempenhadas pelos governos, de

qualquer esfera, ainda ¢ incipiente.

Por outro lado, ¢ inegavel que as PPP representam uma fonte de
recursos que pode resolver, a curto prazo, a escassez de recursos para investimentos
realizados pelo setor publico brasileiro. Ademais, essa caréncia em investimentos € o
sucateamento da infra-estrutura do pais, aliada a um arrojado projeto de marketing do
governo, pode fazer com que os projetos das PPP, em varias situacdes, tenham apoio
popular, razao pela qual devem ser estimuladas praticas que promovam corre¢do das

anomalias apresentadas, com o engajamento de toda a sociedade na verificacdo das agdes
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desempenhadas e com o estabelecimento de regras rigidas de avaliacdo e monitoramento

desses contratos.
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