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“A compreensdo unica do setor publico —
como algo mais do que uma versdo social
ineficiente do setor privado - afeta a
natureza das parcerias publico — privadas
que surgem, bem como as recompensas
que o Estado se sente no direito de
colher.”

(Mazzucato)



RESUMO

Esta dissertacdo busca apresentar a nova forma de contratacdo do setor publico com o
setor privado a partir das parcerias publico-privadas como uma ferramenta da
Administracdo Publica para promover a modernizacdo da infraestrutura como a
construcdo de portos, aeroportos, ferrovias, presidios, hospitais por meio de
investidores privados, mas com uma robusta legislagdo garantidora dos lucros dos
capitais investidos. Descreve-se o processo de atuacdo do Estado no provimento da
industrializacdo brasileira ao longo do século XX a partir das transformacbes da
Administracdo Puablica e do proprio Estado. Em seguida é realizada uma
caracterizacdo das parcerias publico-privadas a partir dos exemplos das experiéncias
internacional e nacional, constatando a inser¢cdo das PPPs no modelo de contratagGes
da Administracdo Publica como consequéncia da crise fiscal do Estado. Por fim,
busca-se evidenciar o processo de captura do Estado pelo setor privado a partir da
andlise critica da Lei n°® 11.079/2004, associado ao processo de mundializacdo do
capital, suscitando davidas sobre os beneficios econdmicos e sociais da utilizacdo
desse modelo de contratacdo pelo setor publico. Destarte, a analise critica da
legislagdo, uma avaliacdo econdmica das parcerias publico-privadas sO sera possivel
a partir de uma anéalise comparativa entre o custo para o Estado de fornecer servigos
e infraestrutura puablica diretamente e o custo do fornecimento a partir de parcerias
publico-privadas. No entanto, tal analise carece de dados devido ao pouco tempo de

edicdo da Lei n®11.079/2004, recém completada 10 anos.

Palavras-chave: Parcerias publico-privadas. Infraestrutura. Administracdo Publica.



ABSTRACT

This thesis aims to present a new way of hiring in the public sector with the private
sector from the public - private partnerships as a public administration tool to
promote the modernization of infrastructure, such as building ports, airports,
railways, prisons, hospitals through private investors, but with a strong guarantor
legislation profits on invested capital. It describes the state action process in the
provision of Brazilian industrialization in the twentieth century from the
transformation of public administration and the state itself. Next is performed a
characterization of public - private partnerships from the examples of international
and national experiences, noting the inclusion of the PPP model in the hiring of
public administration as a consequence of the state’s fiscal crisis. Finally seeks to
highlight the state of the capture process by the private sector from the review of
Law No. 11.079 / 2004, together with the capital of the globalization process, raising
doubts about the economic and social benefits of using this contracting model by
public sector. Thus, an economic assessment of public-private partnerships will only
be possible from a comparative analysis between the cost for the state to provide
services and public infrastructure directly and cost of supply from public-private
partnerships, however this analysis lacks data given the short time editing of Law
No. 11.079 / 2004, just turned 10 years.

Keywords: Public-private partnerships. Infrastructure. Public Administration.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica busca atingir suas finalidades precipuas,
valendo-se de prerrogativas legais. Tais privilegios legais se apresentam como
verdadeiros poderes da Administracdo, baseando-se na supremacia do interesse
publico e na indisponibilidade da coisa publica para alcance das finalidades publicas.

Segundo Marinela (2006), o estudo da Administracdo Publica deve partir
da definicdo de Estado soberano, federal, no seu conceito amplo, sobre o qual
repousa toda a concepcdo moderna de organizacdo e funcionamento dos servigos
publicos a serem prestados aos administrados.

Nas palavras de Bresser-Pereira (2005, p.3):

O Estado € a instituicdo que organiza a agdo coletiva dos cidaddos de cada
Estado — Nacdo, através da constituicdo nacional, e de todas as demais
instituicbes legais ou juridicas que cria ou legitima, e que fazem parte
constitutiva dele préprio.

Segundo Demo e Ponte (2008), a Administracdo Publica vem se tornando
cada vez mais complexa. Em resposta aos desenvolvimentos econémico, social,
politico e tecnol6gico, a maquina publica também cresceu em tamanho, poder e
obrigacdes. A influéncia crescente do setor privado no setor publico se faz sentir em
reformas ditadas pelo mercado, em privatizacBes e em Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) ou na aniquilacdo de areas do setor publico. Nesse sentido, € importante
conhecer os limites e alcances da responsabilizacdo no setor publico tanto pelos
legisladores, como pelos cidadaos.

A manifestacdo da vontade do Estado apresenta-se através dos
denominados Poderes do Estado. Nos Estados de Direito, adota-se a classica
triparticdo dos Poderes que no ordenamento juridico brasileiro, essa divisdo €

determinada pela nossa Carta Magna, em seu art. 2° que emana:

S&o poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o legislativo, o
Executivo e o Judiciario onde: Executivo, Legislativo e Judiciario, onde ao
legislativo cabe a funcdo tipica de elaboragdo das leis; ao Judiciario a
funcéo tipica da aplicagdo coativa da lei a sociedade e ao executivo a
funcéo administrativa. (BRASIL, 2014, p. 8).
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Nas palavras da jurista Marinela (2006), a fun¢do administrativa do Poder
Executivo apresenta inimeras dificuldades para conceituacdo, em razdo da grande
heterogeneidade das suas atividades, pois compreende a conversdao da lei em ato
individual e concreto.

Para Meirelles (2003, p 63):

A Administracdo Publica deve ser conceituada, adotando-se os seguintes
critérios: o formal, que define a Administragio como um conjunto de
orgdos instituidos para consecugdo do Governo; o material, que estabelece
um conjunto de funcdes necessarias para 0s servicos publicos; e o
operacional, que a define como o desempenho sistematico, legal e técnico
dos servigos prdprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da
coletividade.

Portanto, a Administracdo Publica é todo o aparelhamento do Estado pré-
ordenado para a realizacdo de servicos, visando a satisfacdo das necessidades da
coletividade. A natureza da atividade administrativa do Estado é de munus publico
para quem a exerce, caracterizando-se como um dever de defesa, conservacdo e
aprimoramento dos bens, servigos e interesses da coletividade, ndo se admitindo a
liberdade para a perseguicdo de outros interesses. Com a necessidade de gerenciar a
coisa publica com eficiéncia e eficacia, evitando os desmandos patrimonialistas
baseados na corrupcdo e na usurpacao do poder do povo, a Administracdo utiliza-se
de normas definidas no seu ordenamento juridico para realizar suas atividades.

Para alcancar seus objetivos, a Administracdo Publica precisar adquirir
bens e servicos, promover infraestrutura adequada ao desenvolvimento econdmico e
social, atendendo as demandas da sociedade em educacdo, saude, transporte, energia,
mobilidade urbana, saneamento, alimentagdo, moradia.

Com o advento da Constituicdo da Republica Brasileira de 1988, a
logistica do setor publico ficou atrelada as determinacdes do seu artigo 37, inciso

XXI, que expressa:

[...] que ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacSes de pagamento,
mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econbdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢bes. (BRASIL, 2014,
p. 19).
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Essa forma de aquisicdo no setor pablico é, ainda, uma caracteristica forte
do modelo de administracdo burocratica weberiano, mais adiante detalhado neste
trabalho.

A licitagcdo é o procedimento administrativo que tem como objetivo
promover a selecdo da proposta mais vantajosa para o Estado. No entanto, esse
procedimento exige o0 atendimento rigoroso dos preceitos legais, mais
especificamente, a Constituicdo Federal (CF) e a Lei n° 8.666/93, que muitas vezes
provoca uma lentiddo nos processos de aquisicdo de obras de infraestrutura e
servicos pelo Poder Publico e, também, restricdes a atuacdo do setor privado em
empreendimentos em que 0s retornos s6 acontecem em longo prazo, pois a lei das
licitacdes restringe os contratos oriundos das licitacGes a 12 (doze) meses de contrato
do exercicio financeiro, salvo prorrogacdo nas seguintes hipdteses: 1. projetos que
estejam contemplados no Plano Plurianual; 2. prestacdo de servicos a serem
executados de forma continua limitada a 60 (sessenta) meses; 3. aluguel de
equipamentos e utilizacdo de programas de informatica pelo prazo de 48 (quarenta e
oito) meses; 4. contratos de concessdo de servicos publicos cujo prazo depende da lei
especifica de cada servico.

Nessa perspectiva, leis federais sdo instituidas com o objetivo de
aperfeicoar os procedimentos licitatorios, permitindo o aumento da competitividade,
flexibilidade das contratacdes do Estado possibilitando uma transferéncia para a
iniciativa privada da execucdo e administracdo de servicos e infraestrutura, como no
caso da Lei n° 11.079/2004 das PPPs, na qual o ente estatal oferece uma série de
garantias para atrair o ente privado. Além de buscar a desburocratizacdo para 0s
procedimentos de contratacdo, o objetivo é diminuir a participacdo do Estado na
administracdo e financiamento da infraestrutura, contribuindo para a reducdo de
despesas e alcancando uma maior qualidade na prestacdo do servi¢o publico.

O modelo das PPPs surge a partir das discussdes sobre a capacidade do
Estado em meio a uma crise fiscal para financiar os projetos de infraestrutura, os
quais precisam ser implementados para o Pais aumentar a sua competitividade e
atratividade na perspectiva do mercado globalizado. Para provocar a inser¢cdo do
setor privado em projetos que exigem a aplicacdo de vultosos capitais, o Estado
precisou criar mecanismos nas legislacbes que viabilizassem a entrada desses

capitais.
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Nesse sentido, a lei das PPPs, ja no seu artigo 2°, paragrafo 4°, expressa
vedacdes na celebracdo de contratos por este instrumento que sdo, por si proprias, as
grandes inovac0Oes legais que permitem a atracdo de parceiros privados para areas de
infraestrutura e servigos que demandam a imobilizacdo de grandes capitais, tais
como: | — cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de
reais); Il — cujo periodo de prestacdo do servico seja inferior a 5 (cinco) anos; ou |1l
— que tenha como objeto Unico o fornecimento de méo-de-obra, o fornecimento e
instalacdo de equipamentos ou a execucdo de obra publica.

Fica evidente, a intencdo dos legisladores em contemplar, para este
modelo de contratagdo, os grandes empreendimentos do setor de infraestrutura e
servico. Esses sdo problemas que o Estado tem que enfrentar se pretende retomar o0s
investimentos produtivos na perspectiva de uma politica econ6mica de
desenvolvimento nos moldes das politicas anteriores a crise da divida externa da
década de 80, especialmente na infraestrutura, como estradas, ferrovias, portos,
aeroportos, usinas de energia que sdo exemplos de empreendimentos de custos muito
elevados, com cronogramas para entrega muito eldsticos e com retornos de
longuissimo prazo demandando anos ou décadas.

Investimentos que, antes, s6 o Estado era capaz de custear; depois do
processo de mundializacdo financeira da economia, agentes privados, agora, sao
capazes de fomentar, mas dentro da l6gica do lucro, tendo como base a analise para
decidir os investimentos as margens de lucro do setor ndo produtivo do mercado
financeiro. Nenhum agente econdmico privado vai aplicar centenas de milhGes sem
um ambiente de neg6cios que garanta o retorno do capital investido.

Portanto, da mesma forma que o Estado legisla com objetivo de atrair o
setor privado, é também impelido a criar leis com objetivo de garantir o lucro do
parceiro privado, dentro da mesma légica levantada por Galbraith (1985, p.226) na

classica obra “O Novo Estado Industrial”, quando ele diz que:

Uma solucdo é fazer que o Estado absorvesse 0s riscos mais sérios, ele
pode prover ou garantir um mercado para o produto. E pode sustentar o
custo do desenvolvimento, de modo que, num caso de aumento
imprevisivel a firma ndo tenha que arcar com ele.

No prefacio a terceira edicdo desse mesmo livro, Galbraith (1985, p. 226)

afirma que: “[...] o poder decisorio na sociedade industrial moderna ndo ¢ exercido
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pelo capitalista, mas pela organizacdo; ndo pelo capitalista, mas pelo burocrata da
industria. E o que ocorre nos sistemas de planejamento do Ocidente.”

Nesse sentido, o Estado foi além, criando a possibilidade legal para a
insercdo das PPPs como solucdo para o financiamento pelo setor privado das grandes
obras de infraestrutura e servigos, adequando também o0s mecanismos legais para
garantir os retornos dos investidores, a partir de uma oética rentista inserida no
processo de mundializacdo do capital.

Nessa perspectiva, o objetivo fundamental do Estado, que é atender as
necessidades da coletividade, deve estar em congruéncia com 0s objetivos dos
interesses privados: lucros com taxas de retorno crescentes.

Chesnais (1996), na discussdo sobre os grupos industriais como agentes
ativos da mundializacdo financeira, chega na mesma conclusdo da submissdo dos
interesses do Estado aos interesses do capital privado no bojo da globalizacao
financeira.

Segundo Chesnais (1996, p. 306):

A mobilidade do capital, juntamente com o movimento de liberalizagdo e
desregulamentagdo, levaram a melhor sobre o quadro socio politico do
Estado Nacional. Nesse sentido a ampla mobilidade do capital permite que
as empresas obriguem os paises a alinharem suas legislagdes aquelas do
Estado onde forem mais favoréveis a elas (isto é, onde a protecdo for mais
fraca).

Chesnais (2002) afirma que depois de um século desde a passagem do
capitalismo de livre concorréncia ao capitalismo de monopdlio, o grupo industrial é
sem excec¢do um grupo industrial de dominante financeiro.

O momento atual da economia brasileira é rico no sentido de comprovar a
discussdo levantada por Chesnais. Observa-se um processo inflacionario provocado
pelo aumento dos custos em setores regulados pelo préprio governo, mas que sao
operados por grupos industriais ligados diretamente ao processo de globalizacéo
financeira como o setor de energia, por exemplo.

Para combater a elevacdo no nivel de precos da nossa economia, 0S
formuladores das politicas econdmicas aumentam as taxas béasicas de juros da
economia, prejudicando ainda mais o setor produtivo. Tal posicionamento mostra o
alinhamento do Estado na manutencdo do mercado rentista mais interessado em obter

renda sem investir em producéo.
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Essa é a mesma logica observada por Smith (1981, p.148) ainda no século

XVIII, quando afirma que:

[...] seja qual for a parte da sua riqueza que um homem empregue como
capital, espera que ela lhe seja sempre restituida com um lucro”; aquele
que dispde de riqueza acumulada “s6 aplica capital numa industria com
vista ao lucro”, o que significa que o titular do capital “ndo teria qualquer
interesse em empregar individuos industriosos se ndo esperasse obter, com
a venda do seu trabalho, um pouco mais do que 0 necessario para
reconstituir a sua riqueza inicial; e ndo teria qualquer interesse em
empregar um maior namero de bens, de preferéncia a um volume menor, se
0s lucros que aufere ndo fossem proporcionais ao volume do capital
empregado.

Essa tese é, também, a base da teoria da nova Administracdo Publica —
Administracdo Gerencial - baseada no Estado Minimo - administracdo que considera
0s seus procedimentos ineficientes - e que a ldgica da administracdo privada é mais
eficiente e eficaz (efetiva), e que, por isso, o que for possivel transferir para a

iniciativa privada deve ser feito. Segundo Smith (1981, p. 599):

As grandes nacdes ndo sdo jamais arruinadas pela prodigalidade e o mau
emprego dos capitais privados, embora as vezes o sejam pelos publicos. Na
maior parte dos paises, a totalidade ou a quase totalidade das receitas
pablicas é empregada na manutencdo de individuos ndo produtivos. E o
caso de todos os que compdem uma corte numerosa e espléndida, uma
grande instituicdo eclesiastica, armadas e exércitos numerosos que em
tempos de paz nada produzem e em tempos de guerra nada adquirem que
possa compensar o dispéndio incorrido com a sua manutencdo, ainda que
s6 durante o periodo de duracdo da guerra. Toda essa gente, dado que nada
produz, tem de ser mantida pelo produto do trabalho de outros homens.

E continua o autor:

Deste modo, quando se multiplicam para além do necessario, podem, num
ano, consumir uma parcela tdo elevada daquele produto que a parte restante
ndo baste para manter os trabalhadores produtivos necessarios a reproducéo
do ano seguinte. Assim a producdo do ano seguinte serd inferior a desse
ano e, se se mantiver o mesmo desconcerto, a do ano a seguir reduzir-se-a
ainda mais. Pode acontecer que esses individuos improdutivos, que deviam
ser mantidos apenas por uma parte do rendimento disponivel do conjunto
das pessoas, cheguem a consumir uma parcela tdo grande da totalidade de
rendimento, obrigando tdo elevado numero de individuos a consumir o
respectivo capital, ou seja, os fundos destinados a manutencdo do trabalho
produtivo, que a frugalidade de adequado emprego dos capitais por parte
dos individuos ndo seja suficiente para compensar a perda e degradacdo do
produto originadas por esse violento e for¢cado abuso. (SMITH, 1981, p.
599).
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Ainda Smith (1981, p. 599), conclui:

Todavia, na maior parte das ocasifes, esta frugalidade e adequado emprego
de capitais sdo, ao que a experiéncia mostra, suficientes para compensar
ndo so a prodigalidade e mau emprego de capitais privados, mas também a
extravagancia publica dos governos. O esforco uniforme, constante e
ininterrupto de todos os homens para melhorar a sua situagdo, principio de
que deriva originalmente a opuléncia publica e nacional, tal como a
privada, é muitas vezes suficientemente poderoso para manter o progresso
natural das coisas no sentido da sua melhoria, a despeito tanto da
extravagancia do governo como dos erros da administracdo. Tal como
principio desconhecido da vida animal consegue muitas vezes restituir a
salide e o vigor a constituicdo, apesar ndo sé da doenca, mas também dos
absurdos tratamentos prescritos pelo médico.

l6rio (1997, p. 15) faz uma analise abordando a questdo da moral com a

causa do crescimento do Estado e dos males provocados por esse processo:

Tanto o relativismo moral quanto o crescimento do Estado que ele
desencadeou pareciam desconhecer que a capacidade destrutiva dos
individuos, embora perversa, é insignificante diante da que o Estado,
mesmo quando bem intencionado, revelou possuir. Onde ¢é grande o Estado,
onde as instituicdes democraticas revelam incapacidade para conter o poder
excessivo e sua concentragdo e onde os valores tradicionais sobre o que é
bom ou mal sdo desdenhados — e, muitas vezes ridicularizados -, o
componente de egoismo que sempre caracterizou os seres humanos ndo
encontra limites a sua expansao.

Ja a economista italiana Mazzucato (2014), ao escrever sobre a relacdo
entre governos e o dinamismo da inovagdo nos mercados no livro “O Estado
Empreendedor”, faz uma andlise reveladora expondo fatos que vao de encontro as
ideias de autores contemporaneos sobre economia, eficiéncia e inovacdo. Demonstra
gue movimentos de inovacdo, dinamismo e revolucdo tecnoldgica na historia do
capitalismo tiveram participacdo indispensavel do Estado, seja por meio do
financiamento direto de pesquisas, seja por meio de laboratorios publicos e bancos
estatais.

Segundo Mazzucato (2014), o Estado ndo é importante apenas pelas raz6es
anticiclicas Keynesianas, quando a demanda e os investimentos estdo baixos, mas
também a qualquer momento no ciclo de negdcios para desempenhar papel de
vanguarda. Em nenhum outro lugar isso é mais verdadeiro que no mundo da
inovagdo, no qual o nivel de incerteza é tdo alto. Mesmo durante um periodo de

expansdo, a maioria das empresas e bancos prefere financiar inovag6es incrementais
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de baixo risco, esperando que o Estado deixe sua marca em &reas mais radicais.
Como acontece em todas as revolucdes tecnoldgicas, é necessario um governo
ousado para assumir a lideranga, como ocorreu no caso da Internet, biotecnologia e
nanotecnologia. Ao proporcionar essa lideranca, o Estado faz com que acontegcam
coisas que ndo aconteceriam de outra maneira.

O proprio processo de industrializacdo do Brasil, a partir dos 1930, s6 foi
possivel pela iniciativa do Estado em empreendimentos de alto risco e com retornos
de longuissimo prazo em um periodo que foi marcado pelo modelo de administracao
publica burocratico, contradizendo o mantra atual do Estado como um ente lento,
pesado e incOmodo para os interesses da sociedade.

Sob essas diversas argumentacdes pré e contra o Estado, a Administracao
Pablica busca inovar na busca de um modelo de atendimento as necessidades da
sociedade a partir da transferéncia de determinadas atividades para o setor privado.
No entanto, observa-se um trade off, no sentido em que ao mesmo tempo que o
Estado busca mitigar sua ineficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos para atender
aos cidadaos é também forcado a criar um arcabouco legal para garantir os retornos
dos capitais privados.

Portanto, é no cenario composto pela crise fiscal do Estado aliado aos
processos de globalizacdo financeira que sdo propostas alternativas, como as PPPs,
para solucionar os problemas de investimento do setor publico nas éareas de
infraestrutura e servigos.

Na legislacdo pétria, as PPPs sdo definidas como contratos realizados
entre a Administracdo Publica e o parceiro privado, na forma de concessao
patrocinada ou administrativa. Somente estes contratos estdo sujeitos ao regime
criado pela Lei Federal n.° 11.079/2004.

Nessa perspectiva, Di Pietro (2009) afirma que a Lei Federal n°® 11.079/
2004 ndo traz um conceito sobre o que seria a “Parceria Publico-Privada”, a lei
apenas define as duas modalidades: patrocinada ou administrativa.

Muitas ddvidas cercam o modelo de PPPs, principalmente quando
comparado com as concessdes, que também é um modelo de atracdo para os capitais
privados, e com o préprio conceito de privatizacdo, expressdo que normalmente é
utilizada para indicar o envolvimento do setor privado em um setor que antes era de

dominio exclusivamente publico.
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Isto posto, é importante analisar e compreender as caracteristicas das PPPs
na politica publica de infraestrutura, que tem como proposito ser um modelo para
ganho de agilidade e retomada de crescimento pelo Estado, atendendo assim o
objetivo da eficiéncia e eficacia dos servicos aos cidaddos, considerados como

clientes, a razdo de ser do Estado.

1.1 Justificativa

A Administracdo Publica tem no setor de aquisicdes um de seus pontos
criticos, pois qualquer construcdo, reforma ou aquisicdo de materiais de expediente é
realizado com a utilizacdo de recursos publicos, 0s quais exigem que o gestor publico
utilize-os da melhor forma possivel. Na medida em que as demandas sociais e
econdmicas aumentam, o Estado é forcado a se adaptar, e essa adaptacdo passa,
necessariamente, pelo setor de aquisi¢Ges. Servicos publicos e infraestrutura séo
objetos, onde o Estado procura mecanismos legais para tornar mais eficiente os
procedimentos licitatdrios.

Diante da crescente necessidade por servigos publicos e infraestrutura de
melhor qualidade, torna-se crucial discutir a forma de financiamento do Estado para
alcancar esses objetivos. Desde a crise fiscal dos anos 1980 e, principalmente a partir
do diagnostico do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que se
identificou o aumento significativo do custeio da maquina administrativa, tanto no
que se refere a gastos com servidores, como a bens e servi¢cos, e 0 aumento da
ineficiéncia dos servigos prestados aos cidaddos. A necessidade de mudanca na
Administracdo Publica, proposta no modelo gerencial, constituiu-se uma alternativa a
crise fiscal do Estado (BRESSER-PEREIRA, 2005).

Nessa linha de raciocinio, a Reforma da Gestdo Publica de 1995/98 teve
como um dos seus pressupostos a ideia que o Estado so deve executar diretamente as
tarefas que lhe sdo exclusivas e que envolvam o uso do poder do Estado.

Bresser-Pereira (2005) defende que todos os demais servi¢os que ndo sao
exclusivos do Estado, e que a sociedade decide prover com 0s recursos dos impostos,
ndo devem ser realizados no ambito da organizacdo do Estado, por servidores
publicos, mas devem ser contratados por terceiros. Portanto, a procura por melhores
servicos publicos aliado a um quadro de escassez de recursos publicos forgcou o

Estado a buscar novos instrumentos juridicos para que os capitais privados sejam
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usados para a prestacao de servigos publicos.

Foi nessa perspectiva, que em 30/12/2004, entrou em vigor a Lei n°
11.079, que instituiu as normas gerais para licitacdo e contratacdo de PPPs no ambito
da Administracdo Puablica, com o objetivo de transformar essa legislacdo em um
instrumento onde o0s governos, nas trés esferas, possam descentralizar a
administragdo dos investimentos, transferindo-a ao setor privado, resolvendo, assim,
0 problema da escassez de recursos aliada a ineficiéncia estatal (BRASIL, 2004).

Nesse sentido, justifica-se o estudo das parcerias publico-privadas e sua
forma de implementacdo como modelo de aquisi¢cdo pelo setor publico no Brasil, pois
o desenvolvimento da infraestrutura e de servi¢os publicos eficientes, e ao mesmo
tempo vantajosas para o Estado, sdo fundamentais para o desenvolvimento
econémico e garantia de acesso a todos os cidadaos a servicos basicos, pois segundo
Dal Pozzo e Jatene (2015, p. 57):

No Brasil, metade dos investimentos em infraestrutura é realizada pelo
setor publico, a outra metade é realizada pelo setor privado, totalizando
apenas 2% do PIB. Considerando a constricdo sofrida pelo setor publico e
o fato de que a taxa média de investimentos de economias emergentes em
infraestrutura é de 3% e as dos latinos americanos Chile e Colémbia ¢é de
6%, € natural que se conclua que o aumento do investimento nacional passa
diretamente pela atragdo de capital privado, se mantida as constri¢des
sobre a capacidade publica.

1.2 Problema da pesquisa

Da socializacdo das crises do setor primario, sobretudo o café, no inicio
da Republica, até a formacdo do Parque Industrial Nacional, o Estado sempre teve
papel fundamental no desenvolvimento econdmico brasileiro.

Atuando de forma direta na inducdo da economia, do inicio do século XX
até o inicio da década de 80, marcada pela crise da divida externa, o Governo
Brasileiro tem, a partir da década de 90, um novo paradigma: a transferéncia para o
setor privado, de servicos e setores que foram desenvolvidos pelo Estado, sob a
justificativa de uma iminente crise fiscal e da necessidade de tornar o servi¢o publico
mais eficiente, dentro da perspectiva da administracdo publica gerencial.

O Estado Brasileiro, a partir da década de 80, freou os investimentos
direcionados a infraestrutura. Com o Plano Real, em 1994, foi estabilizada a moeda,

preparando o Pais para um novo ciclo de crescimento, mas a incapacidade do Estado
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no bojo de uma crise fiscal expds as graves deficiéncias estruturais do pais no
sentido de promover um desenvolvimento econémico sustentavel. Devido a essa
situacdo, o Estado esta implementando um programa de pareceria publico privada,
objetivando o aumento da eficiéncia na formacdo de infraestrutura e prestacdo dos
servigos publicos, transferindo a carga dos custos de construcdo e administracdo dos
servicos a organizagcdes da sociedade com base no modelo chamado pelos
formuladores da Lei n°® 11.079.

Diante deste cendrio, os questionamentos desse trabalho sdo os seguintes:
Quais as caracteristicas dessa inovacdo contratual na prestagdo de servigos publicos e
na formacdo de infraestrutura no Pais? Como ela foi formulada para atender aos

pressupostos e interesses do setor privado?

1.3 Objetivos

1.3.1 Geral

Analisar e caracterizar a participacdo das Parcerias Publico-Privadas como
modelo de aquisi¢bes de infraestrutura e na prestacdo de servigcos publicos pela
Administracdo Publica no sentido de propor solu¢des mitigadoras aos custos de
oportunidade dos investimentos publicos e detectar distor¢cdes no modelo criado para

a insercdo dos capitais privados.

1.3.2 Especificos

- ldentificar e caracterizar a modalidade de licitacdo denominada Parceria
Publico-Privada.

- Efetuar a analise comparativa sob a otica do setor publico, das Parcerias
Publico-Privadas vis-a-vis os modelos tradicionais de licitagéo.

- Pesquisar e explicitar relag6es entre o novo modelo de Administragao
Publica, as Parcerias Puablico-Privadas e os interesses do capital

privado.
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1.4 Hipoteses

Este trabalho parte da hipotese de que a Administracdo Publica, que esta
pondo em pratica uma nova forma de contratacdo com os entes privados através do
programa das PPPs, esta reduzindo o compromisso do investimento publico nos
setores em que € viavel a exploragdo pela iniciativa privada, e esta, ndo esta atingido
0 objetivo de maior eficiéncia na prestacdo dos servi¢os publicos e na criacdo de uma
infraestrutura que dé mais competitividade a economia nacional.

A segunda hipotese desse estudo é que: ndo obstante a necessidade
crescente de recursos publicos para o custeio da maquina publica e na formagédo de
infraestrutura para aumentar a competitividade do pais, esta em curso um processo de
transferéncia para o setor privado de setores estratégicos da economia, por meio de
uma legislacdo feita sob medida para garantir os retornos crescentes dos capitais
privados, dentro da logica construida no Plano de Reforma do Aparelho do Estado,
objetivando, assim, atender aos principios neoliberais do Estado Minimo. Diante
disso, os investimentos somente serdo realizados na perspectiva do retorno do capital

privado.

1.5 Metodologia

Segundo Appolinario (2006), um método é um procedimento ou conjunto
de passos que se deve realizar para atingir determinado objetivo.

Tal conceito vai ao encontro do conceito de ciéncia expresso por Ferrari
(1974 apud MARCONI; LAKATOS, 2010, p.62): “Entendemos por ciéncia um
conjunto de proposi¢cdes logicamente correlacionadas sobre o comportamento de
certos fendomenos que se deseja estudar.”

Sendo assim, a metodologia do presente trabalho terd& como base os
métodos histdrico comparativo consistindo em investigar acontecimentos, processos
e instituicdes do passado para verificar a sua influéncia na sociedade atual ao mesmo
tempo em que se realizard comparag6es, com finalidade de verificar similitudes e
explicar divergéncias.

O estudo foi desenvolvido a partir de uma anélise historica textual de base
interpretativa e critica, objetivando e fazendo uma reconstrucdo dos periodos que

marcaram o desenvolvimento econdmico brasileiro, mostrando a importante
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participagdo do Estado ao longo da historia para esse desenvolvimento até o quadro
atual, que busca nos capitais privados, mas garantido pelo Estado, a forma para
recuperar o atraso na formacao de infraestrutura no pais.

Essa analise terd como fundamento a correlacdo de ideias de diversos
autores a partir de uma pesquisa bibliogréfica sobre este tema, realizando uma critica
fundamentada em argumentos validos, légicos e convincentes (MARCONI;
LAKATOS, 2010).

Para identificar e caracterizar as modalidades de aquisicdo de
infraestrutura e de servigcos publicos, foi realizada uma andlise descritiva das
modalidades de licitacdo da Administracdo Publica Brasileira com énfase nas PPPs, a
partir da perspectiva dos modelos de Administragdo Publica inseridos no Brasil,
mostrando a correlacdo entre a instituicio das PPPs e o novo modelo de
Administracdo do Estado - o Modelo Gerencial — aprofundado a partir de meados da
década de 90.

Para estabelecer as relagGes entre o novo modelo de Administracdo
Publica, as PPPs e os interesses do capital privado, serd realizada uma anélise de
conteudo, que tem por finalidade bésica a busca do significado de materiais textuais
tendo como produto final a interpretacdo tedrica das categorias que emergem do
material pesquisado, que no caso concreto serd a Lei n° 11.079 de 2004
(APPOLINARIO, 2006).

1.6 Estrutura da dissertacéo

O presente trabalho estd estruturado da seguinte maneira: O capitulo 1
comeca mostrando a funcdo da Administracdo Publica como uma ferramenta que o
Estado se utiliza para atingir seus objetivos, promovendo a infraestrutura adequada
ao desenvolvimento econémico e social. Nesse diapasdo, para atingir 0s seus
objetivos o Estado se utiliza do procedimento administrativo da Licitacdo para
aquisicdo dos bens, servicos e obras visando a satisfagdo da sociedade. As parcerias
publico-privadas sdo apresentadas como a nova forma de aquisicdo de servicos e
infraestrutura publica dentro de uma nova conjuntura fiscal do Estado refletindo a
importancia do seu estudo. E nessa parte do trabalho que é apresentada a

justificativa, o problema da pesquisa, 0s objetivos, hipoteses e metodologia.
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No capitulo 2, sdo apresentadas as fases da Administracdo Publica no
Brasil, do inicio do século XX ao inicio do século XXI, incluindo a relagdo entre a
forma de gerir a coisa plblica e a formacdo de infraestrutura pablica no pais. E
tratada a divisdo histérica entre a Administracdo Publica Patrimonialista a
Administracdo Publica Burocratica e a Administracdo Publica Gerencial. O periodo
em anélise retrata 0 momento da transformacdo impulsionada pelo Estado da
economia nacional, baseada no setor agrario — exportador de monocultura para uma
economia de base industrial diversificada. Fechando a analise, é apresentada a
mudanca proposta pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado em que séo
definidas novas linhas de acdo do Estado. E no contexto desse Plano que é
apresentada a PPP como alternativa para financiamento dos empreendimento de
infraestrutura no pais.

O capitulo 3 apresenta as parcerias publico-privadas dentro do modelo de
aquisicbes da Administracdo Publica brasileira. Fazendo uma breve analise das
normas legais e apresentando as regras tradicionais de contratacdo do setor publico
com o privado para depois inserir as PPPs nesse modelo. Em um segundo momento, é
feito um estudo direcionado as PPPs tracando as diferencas entre o conceito utilizado
no resto do mundo e o que ¢é adotado pela nossa legislacdo, sobretudo a abrangéncia
do conceito, que em outros paises contempla a participacdo dos capitais privados nas
mais variadas aquisi¢cdes publicas enquanto que no Brasil as parcerias publico-
privadas sdo utilizadas em apenas duas formas de concessBes: a administrativa e a
patrocinada. Ainda no terceiro capitulo, foi quantificado o nimero de contratagfes a
partir do instrumento das parcerias publico-privadas nas esferas federal, estadual e
municipal, revelando a pouquissima utilizacdo dessa modalidade nos primeiros 10
anos de vigéncia da Lei n® 11.079/2004.

O capitulo 4 apresenta os fundamentos para a utilizacdo das parcerias
publico-privadas dentro da nova ordem mundial baseada no neo liberalismo e na
mundializacdo do capital financeiro. Enquanto nos capitulos 2 e 3 sdo realizadas
exposicdes dos fatos como eles sdo, o capitulo 4 se concentra em mostrar as PPPs
como consequéncia da evolucdo do papel do Estado nos séculos XX e XXI (Estado
Social para o Estado subsidiario), e em desmistificar a ideia de que o Estado é o ente
ineficiente e que a solucdo do problemas infraestruturais do pais estaria nas méo do
setor privado. Para tanto, foi realizada uma reconstrugdo histérica mostrando as

transformacdes do Papel do Estado entre os séculos XX e XXI e a importancia do
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processo de Globalizagdo do Capital na nova estrutura de financiamento do publico
pelo privado finalizando com a anélise critica da legislacdo das PPPs no Brasil.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA, POLITICA ECONOMICA E FORMACAO DA
INFRAESTRUTURA DO BRASIL

Os ultimos vinte anos marcaram a historia econdémica e a Administracao
Publica Brasileira pela rapida transformacdo de um cenario macroeconémico fechado
a concorréncia dos mercados externos, em um ambiente hiperinflacionario, para um
modelo pautado pela estabilidade monetaria e pela nova ordem mundial: a
globalizacdo dos mercados.

Com o aumento da concorréncia provocado pela abertura dos mercados,
questdes como infraestrutura, produtividade, reducgdo de custos, eficiéncia produtiva,
consciéncia ambiental e qualidade passaram a ser fundamentais para a eficiéncia e
eficacia administrativas tanto na esfera privada como na publica.

Em uma analise microeconémica, o desenvolvimento e a utilizacdo de
tecnologia de ponta vém ocupando um papel decisivo na geracdo de vantagens
competitivas, gerando novas oportunidades de investimento e crescimento
econdmico.

Na administracdo da coisa publica, essas transformacfes também sdo
visiveis, seja no uso de novas tecnologias, seja no proprio modelo de administracdo
do Estado, saindo de um modelo patrimonialista, passando pela burocracia
weberiana, até os dias atuais com a aplicacdo, pelo menos formal, da chamada
Administracdo Pablica Gerencial.

A forma de administracdo da “res-publica” evoluiu de uma visdo voltada
completamente para a pessoa do administrador, negligenciando o cidaddo, para uma
voltada para a eficiéncia no atendimento das necessidades da sociedade, sendo

identificado como o cliente principal do Estado. Segundo Sousa (2006, p.19):

[...] a atividade administrativa é a gestdo de bens e interesses qualificados
da comunidade, de ambito federal, estadual e municipal, segundo os
preceitos do Direito e da Moral, visando ao bem comum. Representa toda
atividade desenvolvida pela Administracdo, protegendo aos interesses da
coletividade e decorre do fato do Brasil ser uma republica, em que a
atividade desenvolvida deve privilegiar a coisa publica. A natureza da
administracdo Publica, enquanto atividade administrativa ¢ de “munus
publico” para quem a exerce, caracterizando-se como um dever de defesa,
conservacdo e aprimoramento dos bens, servicos e interesses da
coletividade, ndo se admitindo a liberdade e perseguicdo de outros
interesses.
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Para compreender a inser¢gdo de novos instrumentos para prover a coisa
publica no Brasil, é necessario entender a evolugdo do modelo brasileiro de
Administracdo Publica, a partir do contexto histérico em que cada modelo foi
proposto. Os modelos de contratacdo feitos pelo Estado tém ligacdo direta com a
forma de gestdo. Do modelo de substituicdo de importagbes do século passado a
insercdo das PPPs para a formacdo de infraestrutura e para a oferta de servigos, se da
em contextos historicos especificos.

As transformacg@es advindas desde o inicio do século XX até os dias atuais
mostram a forte relagdo entre Administragdo Publica, Politica Econdmica e o
Investimento em Infraestrutura no Brasil, transformando, em menos de um século,
um pais predominantemente agrdrio em um pais forte nos outros setores da
economia. Portanto, o desenvolvimento do Estado esta inserido na historia das suas

formas de organizacao.

2.1 Fase da Administracdo Publica patrimonialista

O patrimonialismo constitui-se no modelo caracteristico das primeiras
décadas republicanas do Brasil. Nessa fase, a Administracdo Publica foi utilizada
para atender os interesses do governante, que fez uso do poder pertencente ao povo
em favor préprio.

No Modelo Patrimonialista, o Estado é uma espécie de extensdo do poder
do soberano, ndo havendo disting@o entre a “res-publica” e a “res-principis”, ou seja,
a coisa publica se confunde com a coisa do governante.

A corrupcdo e o nepotismo sdo marcas modelo. A Administracdo Publica
deixa de servir a sociedade para servir a uma aristocracia. Um exemplo disso foi a
conhecida politica do “café com leite”, nos primeiros trinta anos da Republica
Brasileira, onde eram definidos previamente 0s grupos ou minorias que comandariam
a administracdo do Estado brasileiro.

No periodo supracitado, o café tornou-se o principal produto primario de
exportagdo da agricultura brasileira ja nos fins do século XIX. Os principais Estados
produtores de café no periodo eram S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Espirito Santo, com destaque para o Oeste Paulista devido as suas vantagens naturais
e de infraestrutura (solo, clima e facilidade de transporte). Ndo por coincidéncia, no

periodo conhecido como Republica Velha (1884 a 1930), nove presidentes eram dos
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grandes Estados produtores desta commodity que representavam principalmente os
interesses da oligarquia cafeeira.

Os vultosos lucros obtidos com a lavoura cafeeira estimulavam a inversdo
do capital, gerando uma expansdo das areas plantadas, que logo seriam responsaveis
por um excesso de producdo com declinio de precos e formacdo de estoques. Mas,
seguindo o modelo de administragdo patrimonialista, os governos do periodo
socializavam o0s prejuizos do setor impondo a toda a sociedade seguidas
desvalorizacdes da moeda brasileira, mantendo assim a taxa de lucro dos produtores
que continuavam a ampliar as lavouras de cafe.

Seguiram-se a estas crises de superproducdo, algumas medidas de
valorizacdo do café, como no ano de 1906 com o convénio de Taubaté, no qual se
decidiu que os governos estaduais interessados deveriam contrair empréstimos no
exterior para adquirir parte da producdo que excedia o consumo do mercado
internacional. A medida se denominou de Politica de Valorizacdo do Café,
proporcionando grandes vantagens financeiras a oligarquia cafeeira.

Mas, contradi¢cOes ficaram a mostra com estas politicas de manutencdo dos
lucros dos cafeicultores, pois essa situacdo artificial ndo podia ser mantida
indefinidamente. Como a capacidade de estocagem estava diretamente ligada ao
apoio financeiro que se obtinha no exterior, constatou-se a inconsisténcia dessa
estratégia com o advento da crise de 1929. Essa situacdo expds a fragilidade do
desenvolvimento econdmico de uma nac¢do baseado no fortalecimento de apenas um
setor de atividade (KOSHIBA; PEREIRA, 1987).

A grande depressdo que assolou a economia mundial em 1929 foi um
momento de ruptura do modelo de desenvolvimento econdémico agroexportador
brasileiro e de faléncia do modelo de Administracdo Publica Patrimonialista,
caracteristica desse periodo da historia brasileira.

A partir desse momento, o proprio sistema capitalista passou por um
periodo de adaptacdo as novas exigéncias. A tdo preconizada autorregulacdo dos
mercados ndo se efetivava, surgindo as politicas Keynesianas baseada na expansao
do capitalismo a partir da redefinicdo das préprias fungbes do Estado como ente
fundamental do crescimento e desenvolvimento econdmico.

No Brasil, essa condi¢do foi proposta dentro de uma nova Otica que
identificou a necessidade de superar o modelo agroexportador como forca motriz da

economia nacional para uma economia baseada na industria, onde o Estado teve



31

papel fundamental como indutor desse modelo. Portanto, a forma de Administragao
Publica Patrimonialista teve que ser superada. Foi quando o novo governo que tomou
posse em 1930 comecou a adotar os principios da Administracdo Publica Burocratica,
inspirados na burocracia Weberiana, tais como: mérito, formalismo e impessoalidade.

A industria que nasceu no Brasil a partir desse momento, em que o nivel
de renda interna foi estimulado pelo governo e o estrangulamento externo impds
barreiras a economia, foi estimulada pelo mercado interno. A estratégia de
Substituicdo de Importag6es, como ficou conhecido esse modelo de desenvolvimento,
se caracterizou pela forte participacdo do Estado, como argumenta Skidmore (1996,
p.68):

A industrializagdo no Brasil entre 1930 e 1945 foi produto de dois fatores:
substituicdo espontdnea das importagdes, resultante do colapso da
capacidade de importacdo, com a manutencdo da procura interna através do
auxilio ao café, e o deslocamento dos investimentos particulares, do setor
de exportacdo, para a industria destinada ao mercado interno; e a
intervencdo estatal direta e indireta.

2.2 Administracdo Publica burocratica

A Administragdo Publica burocrética, baseada na visdo weberiana de
administracdo, surge com o objetivo de extirpar a corrupgdo e 0 nepotismo
patrimonialista, tendo como principios a ideia de carreira, a hierarquia funcional, a
impessoalidade, o formalismo, o poder racional-legal, o controle administrativo a
priori e o controle rigido dos processos, como, por exemplo, na admissdo de pessoal,
nas compras e no atendimento a demanda da sociedade.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, comandado
por Luis Carlos Bresser Pereira, entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, parte do diagnostico que esses excessos de controle transforma-se na
prépria razdo de ser do funcionario, em consequéncia, o Estado volta-se para si
mesmo, perdendo a nogdo de sua missdo bésica, que € servir a sociedade. Portanto, a
Administracdo Publica burocrética tem na efetividade do controle a sua qualidade.
Entretanto, é apontado também como causa de ineficiéncia e incapacidade de voltar-
Sse para 0s servicos aos cidadaos, vistos como clientes.

No Brasil, o0 modelo de Administragdo Publica burocratica compreende o

periodo de 1930 a 1994. O primeiro presidente foi Getllio Vargas que governou o
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pais por duas vezes, de 1930 a 1945 e de 1951 a 1954. No primeiro governo de
Vargas, se d& a implantacdo de politicas econdmicas de combates aos efeitos da crise
de 1929, politicas como aquisicdo estatal dos estoques excedentes de café e
destruicdo de parte destes estoques. Politicas como estas aliadas a desvalorizagao da
moeda socializaram os prejuizos do setor cafeeiro e ajudaram a manter o nivel de
demanda interna estimulando assim o crescimento da industria leve. Outro fato
importante ocorrido no primeiro governo de Vargas foi o advento da Segunda Guerra
Mundial de muita importancia para a economia nacional e para o processo de
substituicdo de importacdes.

Neste momento, a Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL)
assumiu papel importante na definicdo das acdes industrializantes que o pais deveria
adotar para sair da condicdo de pais agroexportador e dependente de conjunturas
internacionais favoraveis. Surgida no fim dos anos 40, teve como principal objetivo a
identificacdo dos problemas sociais, estruturais e econdémicos que levaram os paises,
principalmente da América Latina, a condi¢cdo de paises subdesenvolvidos, refletindo
uma situacao de dependéncia econémica com relacdo aos paises de desenvolvimento
econdmico avangado.

A teoria cepalina tem como base tedrica a visdo global da estrutura da
economia mundial a partir da dicotomia centro-periferia que permitiu compreender a
especificidade do subdesenvolvimento nos paises periféricos conhecidos como de
terceiro mundo. E a explicacdo da tendéncia a deterioracdo dos termos dos produtos
primarios nos mercados externos, que eram a base das economias periféricas
(FURTADO, 1980).

A deterioracdo dos termos de intercambio é exatamente a relacdo do valor
real dos produtos primdarios produzidos nos paises de “terceiro mundo” e que sdo
exportados para 0s paises dos centros econdmicos e valor real dos produtos
industrializados que sdo produzidos nos paises ricos e sdo transacionados com 0s
paises periféricos.

Segundo o diagnostico da CEPAL, alguns fatores propiciam esta
deterioracdo dos termos de intercambio dos produtos primarios periféricos. Em
primeiro lugar, a procura de produtos primarios pelos grandes centros é limitada por
dois pontos importantissimos: a lenta expansdo demografica dos paises centrais com
relagdo aos paises periféricos, o que reflete em um aumento lento na demanda por

produtos primarios nestes paises; em segundo lugar a elasticidade da demanda por
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produtos primarios pelos paises centrais é pequena, o que também impacta sobre a
procura destes bens nos paises de primeiro mundo.

Outro fator identificado pela CEPAL é a caracteristica da producdo dos
bens primarios, que requerem em sua elaboracdo basicamente dois fatores, trabalho e
terra, o que leva a producdo de bens com baixo valor agregado, enquanto 0s paises
ricos produzem bens industrializados intensivos em capital e tecnologia, resultando
em produtos de alto valor agregado e que tem uma elevada elasticidade da procura
intrinseca no produto.

No comércio internacional, a troca dos bens primarios produzidos pelos
paises periféricos por bens industrializados fabricados nos grandes centros ¢é
desfavoravel aos periféricos devido a prépria inferioridade técnica e econdmica dos
produtos primarios, o que veio a se tornar entrave para a economia destes paises,
principalmente a partir da depressdao de 1929, quando a procura por estes produtos
cairam drasticamente e 0s pre¢cos também em queda pioraram ainda mais 0s termos
de intercdmbio.

O problema dos termos de intercambio, aliados a queda da procura a partir
da grande depressdo, forcou o Brasil a mudar os rumos da politica econdmica voltada
para fora. Segundo Presbich (1964, p. 86):

A grande depressdo mundial marca definitivamente o fim desta forma de
desenvolvimento; e as disparidades tornam-se sérias e persistentes, com
graves efeitos sobre o intercambio internacional e sua relacdo de precos.
Ante a impossibilidade de manter o ritmo anterior de crescimento das
exportacBes tradicionais, ou de acelerar, impGe-se entdo a substituicdo de
importagbes, principalmente industriais para contrabalancar essas
disparidades e inicia-se assim o desenvolvimento para dentro dos paises
latino-americanos.

Apesar do processo de substituicdo de importacdes ter tomado forte
impulso ja nos anos 30 e a CEPAL ter surgido no fim dos anos 40, é inegavel a
importancia dos seus estudos baseados no modelo centro-periferia e na deterioracéo
dos termos de intercambio como instrumental tedrico para as politicas econdmicas
industrializantes nos moldes do processo de substituicdo de importacdes adotados
nos paises da América Latina a partir dos anos 50, sobretudo no Brasil. Um dos
trabalhos mais expressivos da CEPAL em ambito nacional foi o relatério elaborado
em parceria como Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) nos anos
50.
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Esse relatério continha o diagndstico dos entraves do crescimento
econdmico nacional definindo areas prioritarias de investimento e determinando
pontos de estrangulamento. O Plano de Metas implementado no governo do
presidente Juscelino Kubitschek (JK) foi pautado nos diagndésticos contidos do
estudo do grupo misto CEPAL-BNDE.

Para Furtado (1980, p.29):

O legado que nos deixou a Cepal deve partir do conhecimento de que ela
constituiu o Unico esfor¢co da criacdo de um corpo de pensamento teérico
sobre politica econdmica surgida na vasta drea do planeta que veio a ser
referido como Terceiro Mundo.

Portanto, o papel do Estado no novo rumo do desenvolvimento econémico
e, consequentemente, na formacdo da infraestrutura brasileira foi fundamental nesse
periodo. Em 1940, foi criada a Comissdo do Plano Siderurgico Nacional e em 1941
foi fundada a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), localizada na cidade de Volta
Redonda no Estado do Rio de Janeiro. O Eximbank, Banco de exportacdo e
importacdo dos Estados Unidos concedeu cerca 19,2 milhdes de ddlares para o
empreendimento. A sua construgdo absorveu um contingente de mais de 7.000
trabalhadores.

Em 1946, Volta Redonda iniciou a producdo de coque, e as laminacdes de
aco comecaram a funcionar em 1948. Volta Redonda constituiu-se no principal fator
de expansdo da capacidade de producdo de aco no Brasil apdés a Segunda Guerra
Mundial (BAER, 1970).

No ano de 1942, o governo fundou a Companhia Vale do Rio Doce
(CVRD) para a exploracdo de minérios de ferro. Com a siderurgica de Volta Redonda
e a Vale do Rio Doce, o Estado criou as duas primeiras grandes industrias estatais
intensivas em capital, abundante em economia de escala e economias externas
(FURTADO, 1980).

O segundo presidente foi Eurico Gaspar Dutra, durante o periodo de 1946
a 1951, seu governo tinha na politica econdmica preocupacdo especial com o
comportamento externo da economia. Apesar de ndo ter caracteristicas
industrializantes, o governo Dutra teve grande importancia para o crescimento
industrial brasileiro por substituicdo de importagdes. Entretanto, durante seu governo

foi posto em acdo o Plano Sadde, Alimentagdo, Transporte, Energia (SALTE). Mais
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uma vez a atuagdo estatal foi fundamental para a geracdo de infraestrutura, com
destaque no periodo para a instalacdo da Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco
(CHESF).

No periodo de 1951 a 1954, governou o Brasil pela segunda vez Getulio
Vargas que segundo Lessa (1980 apud TEIXEIRA, 1997, p. 76) “o periodo
caracteriza, quanto a intencionalidade, como a primeira aproximacdo a politica de
desenvolvimento.” E neste periodo que sdo lancadas as bases instrumentais da
politica econébmica do decénio.

O papel do Estado é fundamental neste processo, direcionando todos 0s
esforgos para o fortalecimento da capacidade do governo. E proposta uma ampla
reforma administrativa, criacdo de alguns érgdos e reestruturacdo de outros, novos
instrumentos de regulacdo e intervencdo sao definidos e, assim, foi sendo construido
o aparelho administrativo econémico e financeiro do Estado, que seria fundamental
para a implantagdo dos planos dos governos posteriores, como foi o caso de Juscelino
Kubitschek (JK) (TEIXEIRA,1997).

Em 1951, Vargas em sua primeira mensagem ao Congresso, a qual ficou
conhecida por Mensagem Programética, mostrava 0s rumos que sua politica devia
perseguir para levar a cabo o desenvolvimento industrial.

Segundo Draibe (1985, p.184):

A mensagem de 1951 delineava as bases da industrializacdo a partir de uma
clara distingdo entre os requerimentos de infraestrutura e os de implantacéo
das industrias de base. Mais uma vez os investimentos em infraestrutura,
energia e transporte — velhos problemas agucados pelo crescimento
industrial acrescido agora dos de comunicagcdo constituiam as metas
centrais. Apoiando-se em estudos e previsdes elaborados desde o Estado
Novo (1937), aplicado e refinado agora por comissfes técnicas, foram
definidos entre 1951 e 1954, objetivos ambiciosos, de fato s6 plenamente
atingidos a partir da segunda metade dos anos 60.

A comissdo técnica que elaborou o projeto de infraestrutura foi a
Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU), que tinha como objetivo elaborar
projetos que seriam financiados com recursos externos através do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BIRD) e Eximbank, para eliminacdo de pontos
de estrangulamento. A criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE), hoje Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) foi

resultado dos trabalhos da CMBEU. Com a vitdria do republicano Eisenhouver para a
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presidéncia dos Estados Unidos, mudou-se a politica externa americana que passou a
se preocupar com os reflexos da Guerra Fria. Assim, 0s empréstimos que
financiariam os projetos da CMBEU foram suspensos.

Segundo Teixeira (1997, p. 77) “[...] a propria comissdo foi extinta
bruscamente em 1953, por iniciativa americana.”

Mesmo com a interrupgao dos projetos, o periodo teve muitas realizacdes:
foi criada a Petrobras em 1953, o BNDE, o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) em
1952 e no setor siderurgico foram criadas a Usina Siderdrgica de Minas Gerais S.A
(USIMINAS) em Minas Gerais e a Companhia Siderargica Paulista (COSIPA) em
Séo Paulo.

Todos estes empreendimentos foram de fundamental importancia para o
periodo de desenvolvimento industrial seguinte, levado a cabo pelo presidente
Juscelino Kubitschek com o seu audacioso Plano de Metas.

Com a morte de Getllio, iniciou-se um periodo de transicdo. Nos
dezesseis meses que se seguiram a sua morte, sucederam-se trés presidentes: o seu
vice, Café Filho; o presidente da Camara dos Deputados, Carlos Luz; e finalmente o
vice-presidente do Senado, Nereu Ramos.

Em 1956, nas eleigGes presidenciais, foi eleito Juscelino Kubitschek. O
seu governo foi marcado por grandes transformacdes, sobretudo na area econémica.
Priorizando o desenvolvimento econémico industrial, seu slogan era: “Cinquenta
anos de desenvolvimento em cinco anos de Governo”. Para isto estabeleceu, através
do Plano de Metas, 31 metas, entre as quais energia, transporte, alimentacéo,
industrias de base, educacdo e a construcdo da nova capital, considerada a sintese de
todas as metas.

Esta politica industrializante baseou-se na utilizacdo do Estado como
instrumento coordenador do desenvolvimento, estimulando o empresariado nacional,
mas criando um clima favoravel a entrada do capital estrangeiro, quer na forma de
empréstimos, quer na forma de investimento direto. Uma de suas medidas mais
importantes foi a criacdo do Grupo de Estudo da Industria Automobilistica (GEIA),
criando o que no futuro seria o carro-chefe da industrializacdo brasileira, apesar de
todas as distor¢cdes econdmicas verificadas posteriormente.

Segundo Suzigan (1996), no programa de Metas havia um plano indicativo
e mecanismos formais de coordenacdo dos instrumentos e politicas auxiliares entre si

e com a politica macroeconémica foram estabelecidas diretrizes setoriais e metas
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industriais especificas.

Para a execug¢do do Plano, o governo adotou um esquema de administragao
paralelo compreendido, basicamente, pelas seguintes entidades: Conselho Nacional
de Desenvolvimento, com poderes para reformular e executar a politica de
desenvolvimento do pais; grupos de trabalhos, encarregados de estudar e valorizar
projetos, estabelecer metas especificas. Seus técnicos eram na maioria procedentes
da CMBEU, do grupo da Comissdo Econdmica para a América-Latina (CEPAL),
BNDE e da Fundagdo Getulio Vargas (FGV); grupos executivos, com a funcdo de
coordenar esforgos no sentido da realizacdo das metas estabelecidas que envolvessem
o0 setor privado. Composto por érgdos como: BNDE, Superintendéncia da Moeda e do
Credito (SUMOC), Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil (CACEX)
(FURTADO, 1980).

Para a realizacdo do Plano de Metas (PLAME) foram utilizados estudos e
diagndsticos elaborados pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos e pelo grupo
CEPAL / BNDE. Esses estudos consistiam em identificar pontos de estrangulamento
que impediam o desenvolvimento econémico.

No setor industrial os pontos de estrangulamento encontrados foram nas
industrias de base, mas principalmente nas infraestruturas de transporte, energia e

alimentacdo. Segundo Furtado (1980, p. 169):

A concepgéo de pontos de estrangulamento deu origem a uma outra oposta
— a de pontos de germinacdo, aqueles cujos investimentos impulsionavam
ainda mais a economia, estimulando novas atividades, o que determinou,
entre outros, a inclusdo da Meta Brasilia.

As metas especificadas para eliminacdo destes pontos de estrangulamento
foram: 1. Setor de Energia: energia elétrica, energia nuclear, carvdo mineral, petréleo
(producéo), petroleo (refinagdo); 2. Setor de Transporte: ferrovias (reaparelhamento),
ferrovias (construcdo), rodovias (pavimentagcdo), rodovias (construgdo), servicos
portuarios e de drenagem, marinha mercante, transporte aeroviario; 3. Setor de
Alimentacgdo: trigo, armazens e silos, armazéns frigorificos, matadouros industriais,
mecanizagdo da agricultura, fertilizantes; 4. Setor Inddstria de Base: siderurgicas,
aluminio, metais ndo ferrosos, comento, alcalis, celulose e papel, borracha,
exportacdo de minérios, inddstria de automodveis, constru¢do naval, industria

mecéanica e de material elétrico pesado; 5. Setor de Educacdo: formacdo de pessoal
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técnico; 6. Meta Sintese: construgdo de Brasilia, a nova capital do Brasil.

Para a execucdo do Plano de Metas, a equipe econdmica tinha duas
propostas: a primeira consistia em executar o Plano de Metas aliado a um programa
de estabilizacdo monetaria, nos moldes do Fundo Monetério Internacional (FMI),
com reforma cambial e corte nos gastos, o que se mostrou incompativel com o ritmo
de crescimento necessario para a realizagdo do Plano. A outra opgdo foi executar o
Plano de Metas na velocidade necessaria para atingir as metas projetadas mesmo
sacrificando a estabilizagdo que procurava corrigir os desequilibrios orcamentarios
da balanca de pagamentos e de aumento de pregos.

Segundo Teixeira (1997, p. 128):

[...] optou-se por continuar com PLAME, mesmo com desequilibrio nas
contas publicas e com certa inflagdo. Essa opcdo fez com que a politica
econdmica continuasse subordinada as metas perseguidas pelo PLAME e
contribuisse para expandir o seu espaco de governabilidade e assegurar a
execug¢do do Plano.

O Plano de Metas era apoiado internamente na arrecadacdo de fundos
financeiros, de aplicacdo vinculada aos setores compulsdrios para a formacdo do
capital das empresas estatais (BNDE e Petrobras), tomadas dos contribuintes do
imposto de renda. Grande parte dos investimentos previstos para a execucdo do
Plano, cerca de 44%, seria reservado a importacdo de bens e servicos o que tornou a
execucdo do Plano dependente de investimento estrangeiro.

Em 1954, com a Lei n.° 2.145 conhecida como Instrugdo 113 da SUMOC,
0 governo passou a ter a faculdade de conceder as entidades publicas e privadas uma
série de beneficios, como taxas de cambio favorecidas para o pagamento de
amortizacdo e juros aos credores externos, 0 que acarretou em importacGes de
maquinas e equipamentos sem cobertura cambial. O pais passou a absorver maiores
investimentos do exterior (FURTADO, 1980).

A entrada do capital estrangeiro foi de tamanha magnitude que no periodo

de 1956 a 1961 a entrada autdbnoma de capital representava 81% do total (Tabela 1).



Tabela 1 — Entradas autdbnomas de capital nos periodos 1956 a 1961.
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ANO Entradas Auténomas de Capital (US$ 10°9)
1956 338,0
1957 497,0
1958 508,0
1959 559,0
1960 475,0
1961 615,0

Fonte: Abreu (1990).

Segundo Lessa (1985 apud TEIXEIRA, 1997, p. 179),

“[...] tais praticas

permitiram a captacdo de poupancas externas, mesmos a um alto custo mas serviram

para minimizar um estrangulamento ameagador.”

A tabela 2 mostra as previsdes e os resultados alcancados na execuc¢do do

Plano de Metas.

Tabela 2 — Plano de Metas: previsdo e resultados, 1957 — 1961.

Meta Previséo Realizado %
Energia Elétrica (1.000Kw) 2.000 1.650 82
Petrdleo — producgédo (1.000 barris/dia) 96 75 76
Petroleo — refino (1000 barris/dia) 200 52 26
Carvao (1.000 ton) 1.000 230 26
Ferrovias (1.000 Km) 3 1 32
Rodovias — construgdo (1.000 Km) 13 17 138
Rodovias — Pavimentacéo (1.000) 5 -- --
Aco (1.000 ton) 1.100 680 60
Cimento (1.000 ton) 1.400 870 62
Carros e caminh@es (1.000 unid) 170 133 78
Nacionalizacdo (carros) (%) 90 75 --
Nacionalizacdo (caminhdes) (%) 95 74 --

Fonte: Abreu (1990).

Como podemos perceber pelos dados da tabela 2, o Plano de Metas

concretizou de modo bastante satisfatorio, os seus objetivos, tendo em alguns casos,

como na construcdo de rodovias ultrapassado as metas. Embora néo tendo atingido a

totalidade dos seus objetivos como na producdo de carvdo mineral, sua importancia

para o desenvolvimento industrial e formacéo de infraestrutura do Brasil é inegavel.

O Plano de Metas proporcionou um avango sem igual a nossa economia,

principalmente, no que se refere a industria de base e a introdugdo do setor de bens

de consumo duravel, identificado pelos estudos do grupo BNDE — CEPAL como
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setor de fundamental importéncia para o crescimento industrial, pois seus efeitos

extrapolam as fronteiras do setor, pressionando a demanda por bens intermediarios, o

que elevaria os niveis de emprego, aumentando a procura por bens de consumo leve.
Segundo Orenstein e Sochezewsk (1989, p. 180):

O Plano de Metas sem dlvida representou um impulso extraordinario ao
desenvolvimento. A estrutura econdmica modificou-se rapidamente com o
crescimento do setor industrial, sua modernizacdo e a implantacdo de
novos ramos. As bases para a solucdo de infraestrutura foram lancados para
atender tanto a demanda imediata como para prevé expansdes futuras.

Apds um periodo de intenso crescimento econdmico nos anos cinquenta, a
economia brasileira passou a apresentar evidentes sinais de desaceleragdo em grande
parte pelo nimero de substituicdo de importacfes e também pela instabilidade
politica que culminou com a entrada dos militares no poder politico nacional.

O Governo Castelo Branco (1964 — 1967) caracterizou-se pelas reformas
institucionais e a adocdo de uma série de instrumentos de politica monetaria como
principais recursos de combate a inflacdo que acelerou devido a politica de expansado
do Plano de Metas. Esse governo marca um periodo dificil da economia brasileira,
menos por pressdes politicas e sociais, e mais pelas drasticas medidas de no sentido
de deter a inflagdo (FURTADO, 1980).

O Plano de Ac¢do Econbmica do Governo (PAEG), implementado nesse
periodo, foi chamado pelo governo de gradualismo acelerado visando o combate a
inflacdo, mas se tratava de tratamento de choque. Para compensar o rigor das
medidas anti-inflacionarias, o governo acabou realizando investimentos de vulto na
infraestrutura, principalmente nos setores energéticos (hidrelétricas) e de transporte
(rodoviario e ferroviario) (FURTADO, 1980).

O governo Castelo Branco propondo-se a iniciar o planejamento em longo
prazo, elaborou, o Plano Decenal para o periodo 1967 — 1976, o qual ndo teve
sequéncia no governo que o sucedeu.

Segue-se o | Plano de Desenvolvimento econdmico (I PND), baseado no
conceito de “Modelo Brasileiro e Estratégia de Desenvolvimento”, circunscrito ao
desenvolvimento setorial, porém, ndo indo muito além da producdo de bens de
consumo duravel.

Na década de 70, com o advento da crise em escala mundial provocada

pelo choque do petrdleo, mais uma vez os formuladores da politica econébmica do
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governo puseram em execuc¢do o Il PND 1975 -1979, dando continuidade a estratégia
de crescimento dos periodos anteriores.

Juntamente ao Plano Siderurgico, o Il PND contemplou programas
setoriais para papel e celulose, metais ndo ferrosos, fertilizantes, defensores agricolas
e produtos petroquimicos.

No setor energético, destaca-se o desenvolvimento de fontes renovaveis de
energia, através do Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL).

O Governo Geisel, no periodo do Il PND, aproveitou a maior liquidez do
mercado financeiro Internacional (Petroddlares), para implementar o ultimo grande
programa de Estado visando a industrializagdo e a formagéo de infraestrutura no
Brasil. O segundo choque do petroleo aliado a nova politica internacional de taxas de
juros provocou, ao contrario do primeiro choque do petroleo, uma escassez de
divisas.

Na década de 80, no Brasil, a economia é caracterizada por um periodo de
forte recessdo aliado a press@es inflacionarias (estaginflagdo). Esse momento ficou
conhecido como década perdida.

Essa nova conjuntura internacional for¢cou os Estados Nacionais a um
ajuste a esse quadro de escassez de liquidez. Os Governos Thatcher na Inglaterra e
Reagan no Estados Unidos promoveram uma politica econbémica baseada nos
seguintes pontos: reducdo dos gastos do Governo; reducdo de impostos sobre a renda
e ganhos de capital; reducdo da regulacdo da economia pelo governo; controle da
oferta monetaria para controlar a inflacdo; flexibilizacdo do mercado de trabalho;
privatizacdo das empresas estatais.

E nessa perspectiva que a Administracdo Publica se reformulou, buscando
um ajuste das dividas publicas a partir de uma transferéncia para o setor privado de
diversos setores, antes, estratégicos para o Estado. Nesse sentido, a busca pela
“eficiéncia, eficacia e efetividade” do setor privado passou a ser o norte da
Administracdo Publica que desenvolveu o modelo de Administragdo Publica
Gerencial.

No Brasil, esse modelo de Administragdo Publica ficou em evidéncia a
partir do Plano de Reforma de Aparelho do Estado do Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado, comandado pelo, entdo, ministro Luiz Carlos Bresser
Pereira. Com o diagnostico de encarecimento significativo do custeio da maquina

administrativa com uma tendéncia crescente da participacdo dos gastos com pessoal
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na receita da Unido provocando, assim, uma inevitavel Crise Fiscal, esse modelo foi
projetado no Brasil, com repercussées em todos os setores da Administracdo Publica

e na sua relacdo com os entes privados.

2.3 Administragdo Publica gerencial

O modelo de Administracdo Publica Gerencial surgiu como uma proposta
de aplicar principios da Administracdo Privada no setor publico, mas ndo se
confundindo com esta. Com a expansdo das fun¢des econdmicas e sociais, 0 Estado
tornou-se um importante componente do processo de geracdo de competitividade em
um ambiente de globalizacdo da economia. Nesse contexto, as restricdes do modelo
burocratico foram associadas as ineficiéncias e perda de competitividade do Pais, em
nivel global.

No proprio Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, afirma-se
qgue o modelo de administracdo estatal ndo pode ser concebido fora da perspectiva da
redefinicdo do papel do Estado e, portanto, pressupde o reconhecimento prévio das
modificacdes observadas em suas atribuices ao longo do tempo.

No cenario atual de globalizacdo, é condicdo sine qua non a presenca de
um Estado agil, que favoreca as condi¢Ges de infraestrutura e servicos publicos
eficientes para os agentes econémicos residentes submetidos a essa competitividade a
nivel mundial.

Nesse sentido, a proposta da Administracdo Publica Gerencial volta-se
para definicdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em
sua unidade, para garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos
humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposicdo e para o
controle a posteriori dos resultados.

Para a concretizacdo dessas propostas, foi necessaria uma reestruturagao
organizacional, descentralizando as decisGes e diminuindo 0s niveis hierarquicos,
para que os tomadores de decisfGes estivessem proximos do problema concreto,
fazendo jus a expressdo gerencial.

Observa-se que a inversdo do controle dos procedimentos (meios) para 0s
resultados (fins), foi um avanc¢o dentro da Administracdo Publica, visando ao ganho
de tempo e eficiéncia da utilizacdo dos recursos publicos, pois 0 excesso de controle

dos procedimentos com o objetivo de se evitar a corrup¢do e 0s desvios dos recursos
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publicos muitas vezes impediam a execugdo de um projeto pelo Estado.

E importante destacar que a Administracdo Puablica Gerencial, como
modelo de administracdo da coisa publica, ndo significou o rompimento completo
com o modelo burocréatico, pois principios como o0 meérito nos processos de admissdo
de servidores publicos e na garantia do principio da isonomia nas aquisi¢cdes dos
Orgdos e empresas publicas sdo condicdes para dar credibilidade a atuacdo estatal
perante a sociedade.

Nesse sentido, encontramos os referidos controles, expressamente no texto
da Constituicdo Federal no capitulo VII — Da Administracdo Publica: “Art. 37, inciso
Il — A investidura em cargo publico, o emprego publico depende da aprovacdo previa
em concurso publico [...]” e no Art. 37, inciso XXI: “ressalvados os casos
especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes serdo
controlados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condigdes a todos os concorrentes” (BRASIL, 2014).

2.4 Logistica de aquisicdo no setor publico na dtica gerencial

Na perspectiva da administracdo gerencial, a qualidade e a eficiéncia das
aquisicbes no setor publico passam a ser 0s objetivos a serem buscados pelo
administrador no processo de contratacdo de fornecedores de produtos e servigos
para atender as demandas do 6rgdos e institui¢cdes publicas. Portanto, a logistica de
aquisicoes busca fornecer, de acordo com as necessidades e exigéncias, 0S
suprimentos e servigos e infraestrutura para que o Estado, da maneira mais eficiente,
atenda as demandas da sociedade, visto que o modelo gerencial identifica o cidaddo
como cliente das atividades estatais.

Contudo, na gestdo da coisa publica, os conceitos de eficiéncia e eficacia
devem ser concebidos em consonancia com 0s principios que norteiam as atividades
dos agentes publicos.

No principio classico da legalidade, ao contrario do regimento ao cidaddo
comum, na Administracdo Publica, as pessoas que agem em nome do Estado somente
devem fazer o que a lei determina e que muitas vezes provoca um intervalo além do
ideal entre a concepcéo e as acdes.

Nesse contexto, o classico conceito do Council of Logistics Management

segundo Ballou (2001, p. 11) define Logistica como:
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Logistica é o processo de planejamento, implementacdo e controle do fluxo
eficiente e economicamente eficaz de matérias-primas, estoques em
processo, produtos acabados e informacdes relativas desde o ponto de
origem até o ponto de consumo, com o propdésito de atender as exigéncias
dos clientes.

E valido também para a Administracdo, mas com a ressalva de que o
cliente é o cidaddo, o qual é a prdpria razdo do Estado e que, em respeito aos
principios constitucionais, as aquisi¢cdes devem passar pelo processo legal, chamado
licitacdo, que é o objeto do préximo capitulo.

Diante disso, o Estado, com o objetivo de dar maior celeridade na
execucdo da coisa publica, vem adaptando ao seu modelo legal de aquisicdes novas
formas de contratar com o setor privado, como é o caso da Lei n.° 11.079 de 2004,
que foi efetivada em meio a discussdes sobre crise fiscal, participacdo do Estado na
economia e a sua eficiéncia e eficacia como provedor dos bens e servicos publicos.

A partir da concepgdo da Administracdo Publica Gerencial e do seu
diagnodstico é que sera feita a analise da instituicdo das PPPs no modelo de Aquisicéo
de Infraestrutura e servicos pela gestdo publica, que é objeto do 11l capitulo deste
trabalho.
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3 PARCERIA PUBLICO-PRIVADA NO MODELO DE AQUISICOES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

O titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira da Carta Magna -
expressa no artigo 170 que a ordem econdémica brasileira € fundada na valorizacdo do
trabalho humano e na livre iniciativa deixando explicito o principio do liberalismo
econdmico no seu texto. Tal normativa é ratificada no artigo 173 que emana que
ressalvados os caso previstos na Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econébmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessdrio aos imperativos da
seguranca nacional ou relevante interesse coletivo.

Diante disto, os constituintes atribuiram ao Estado no que concerne a
exploracdo da atividade econdmica, a funcdo de agentes normativos e reguladores
cabendo as funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Entretanto, quando se faz referéncia a prestacdo de servigos publicos, por
se tratar de uma funcdo do Estado, o artigo 175 da Constituicdo (1988) (BRASIL,
2014, p. 51) impde que: “Incumbe ao poder publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de
servicos publicos.”

Servigcos como fornecimento de &agua, saneamento, energia, transporte
publico, telecomunicacdes, saude, educacdo sdo responsabilidades do Estado, que ele
pode fornecer através de parceiros privados, sempre precedido do processo de
licitacdo que, no ambito da Administragdo Publica, trata-se de um procedimento
administrativo destinado a selecdo da melhor proposta dentre as apresentadas por
aqueles que desejam contratar com o Estado.

Na legislacdo Nacional, a Lei Federal n® 8.666 de 1993, atendendo ao
artigo 37 da nossa Lei Maior, estabeleceu normas gerais sobre licitacdo e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienacdes e locacdes no ambito dos poderes dos entes federados (BRASIL, 1993).

Portanto, de acordo com essa Lei, a celebracdo de contratos do Estado
com terceiros deve ser necessariamente precedida de licitagdo. O processo licitatério
deve obedecer aos principios da legalidade, isonomia, impessoalidade, moralidade,

publicidade, da vinculacdo ao Ato Convocatdrio, economicidade e eficiéncia com a
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finalidade de viabilizar a melhor contratacdo possivel para o Poder Publico, além de
permitir que, aquele ente privado, que preencha os requisitos legais, tenha a
possibilidade de firmar contrato, representando o principio da impessoalidade.

Verifica-se a partir dos principios que o processo de selecdo realizado pela
Administracdo Publica exige a prote¢do dos interesses publicos e recursos do
governo, ou seja, que 0s bens e servigos contratados atendam as demandas da
sociedade de forma eficiente e eficaz.

Observa-se que a legislacdo que rege essas aquisi¢cdes tem um misto de
principios burocraticos e gerenciais. Ao mesmo tempo em que abre espaco para a
acdo de entes privados no fornecimento de bens e servigos aos cidadaos, exige que se
siga um rigoroso processo legal para efetivar essas contratagfes. Isso mostra a eterna
luta do Estado para extirpar praticas patrimonialistas na administracdo da coisa
publica que, muitas vezes, torna paradoxal os objetivos do Estado com os textos
legais.

Tais contradi¢des ficam evidentes na analise sobre o Estado brasileiro a

partir da analise da nova constituicdo feita por Granjeiro (2005, p. 92):

O Estado brasileiro reconcebido com a nova constituicdo ndo s6 existe
como continua. Reorganizado para se adaptar aos anseios dos constituintes
e supostamente da populacdo brasileira. Assim, estd definido o Estado
brasileiro: paternalista no capitulo dos direitos sociais, liberal no sentido
politico e indefinido no sentido econémico. A bem da verdade, a
constituicdo reafirma o regime da livre iniciativa, mas quando o define
através dos seus inGmeros artigos, deixa claro a firme tutela do Estado
burocratizado.

3.1 NocGes gerais sobre licitacao

Toda licitagdo tem inicio com a definicdo do objeto que se quer contratar.
Em seguida, € necessario estimar o valor da contratacdo, por meio da pesquisa de
precos no mercado. Faz-se necessario, ainda, verificar a existéncia de previsdo de
recursos orcamentarios para o pagamento das despesas e se esta em conformidade
com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Definindo o objeto e o valor estimado, deve
ser adotada a modalidade de licitagdo adequada.

A modalidade de licitacdo é a forma especifica de conduzir o processo
licitatério, a partir de critérios definidos em lei. O valor estimado para a contratagdo

é o principal fator da escolha da modalidade, exceto quando se trata do pregdo, que
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ndo esta limitado ao valor do objeto e sim a sua natureza. As modalidades de
licitacdo sdo as seguintes: Concorréncia, Tomada de Precos, Convite, Concurso,
Leildo, Pregdo.

Quando se fala na prestacdo de servicos publicos indiretamente sob o
regime de concessdo de servicos publicos esta se referindo a dois tipos de
concessfes: a comum e a especial (PPP), onde a modalidade de licitagdo é a
Concorréncia Publica, que se trata da modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitacdo, comprovem possuir 0s requisitos
minimos de qualificacdo exigidos no edital para a execucdo de seu objeto.

H& que se falar em concessdes de servigco publico nas hipdteses em que a
titularidade do servico € exclusiva do Estado, ficando a prestacdo a ser realizada por
ele ou por alguém em seu nome, admitindo-se a transferéncia da titularidade de sua
prestacdo para os entes da administragdo indireta e para o setor privado. Nesse grupo
de atividades, o Estado conserva a titularidade do servigo e transfere somente a sua
prestacdo, o que ocorre por meio da delegacédo de servicos (MARINELA, 2006).

A delegacdo de servigos publicos pode ser realizada para os particulares,
utilizando-se a Administracdo Publica do instituto das Concessdes:

a) Comum: regulamentada pela Lei Federal n° 8.987 de 1995. A

Concessdo de servicos publicos esta definida no art. 2° Il da Lei n°
8.987 de 1995 e a Concessdo comum de servicos publicos precedido de
obra publica esta definido no art. 2°, 111 da mesma Lei (BRASIL, 1995).
b) Especial: chamada assim para se referir as concessdes regidas pela Lei
Federal das PPPs, Lei n°® 11.079 de 2004. Dividida em Concessao
Patrocinada definida no art. 2° 1° paragrafo e a |Concessdo
Administrativa definida no art. 2°, 2° paragrafo (BRASIL, 2004).

Algumas expressdes podem gerar confusdo: PPP, concessdao de servigo
publico e concessdo administrativa. A primeira, porque ja se utilizava o vocabulo
parceria, em sentido amplo, para designar todos os ajustes entre o Poder Publico e o
particular para consecucdo de fins de interesse publico. Agora surge a expressdo PPP
para designar apenas dois tipos de parceria: a concessdo patrocinada e a concessao
administrativa (DI PIETRO, 2009).

O nome concessdo “comum” passou a ser utilizado apos a edicdo da Lei n°
11.079 de 2004, que instituiu as parcerias publicas-privadas, que sdo espécies de

concessdo e para diferencia-las das que ja existiam no ordenamento juridico
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nacional, a propria lei utilizou as terminologias, comuns para as antigas concessoes e
especial para as PPPs.
Ao tratar desta distincdo entre as concessGes Rigolin (2008, p.1) faz a

seguinte critica:

Mas nihil novi sub soli, diziam os romanos, a significar que nada existe de
novo sob o sol, nem natureza nem na obra humana. As ideias ditas
brilhantes, segundo essa assertiva, corretas quase sempre, em geral ndo séo
originais, e alguém ja as concebeu no passado, idénticas ou muito
assemelhadas, e quando novamente alguém as apresenta como suas ou esta
plagiando alguém, ou sem saber apenas repete, quica sob roupagem
diversa, algo que ja fora anunciado.

Portanto, a designacdo de PPPs trata-se de uma subespécie das espécies de
concessdo, porém surgida no ambito da discussdo sob a capacidade do Estado de
prover a coisa publica e a légica atual do capital privado inserido no processo de
mundializacao do capital financeiro.

As PPPs foram regulamentadas pela Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de
2004, instituindo normas gerais para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-
privadas no &mbito da Administracdo Publica.

Na modalidade concessdo patrocinada, hd a concessdao de servicos
publicos precedida de obras publicas com a contraprestacdo em dinheiro do ente
publico adicionado a uma tarifa a ser cobrada dos usuarios pelo parceiro privado. Ja
na modalidade administrativa a parceria é a prestacdo de servigos, onde a
Administracdo Publica é a usuéaria direta ou indireta, mesmo que ocorra a execuc¢ao
de obra ou fornecimento e instalacdo de bens com contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico (BRASIL, 2004).

A inovacédo trazida por este instrumento legal reside na possibilidade da
celebracdo de contratos com maior periodo de tempo para a prestagdo do servico,
possibilitando a realizacdo de contratos que demandem maior volume de
investimento, o que é natural nas obras de infraestruturas, tais como: portos,
aeroportos e estradas. Como o lucro do concessionario, contabilmente, s6 ocorre apos
a amortizagdo do investimento este periodo dilatado € fundamental para atrair os

parceiros privados para empreendimentos onde os lucros ocorrem no longo prazo.
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3.2 O que sao as Parcerias Publicos-Privadas e quais seus objetivos?

Embora ndo haja um consenso para definir as PPPs, elas podem ser
entendidas como um modelo de contratacdo puablica utilizado principalmente para
provisdo de infraestruturas e servicos.

Os setores publico e privado estabelecem uma relacdo contratual, com
responsabilidades preestabelecidas, para projetar, financiar, construir e gerir uma
determinada infraestrutura e\ou disponibilizar um servico. Uma PPP pode consistir
num contrato de concessdo de obra publica ou servigo publico e, geralmente, inclui
uma componente significativa de financiamento privado, na forma de capital e/ou
divida assumida pela banca comercial ou pelo mercado de capitais (CRUZ;
MARQUES, 2012).

No modelo tradicional de contratagdo para obras publicas, o Estado define
um conjunto de especificagbes e exigéncias técnicas para o empreendimento que
pretende realizar e apds uma concorréncia publica contrata com o vencedor do
certame. O ente privado deve apenas executar aquilo previamente especificado. A
relagdo entre o ente publico e o privado existe apenas durante a execuc¢ao do trabalho
e o periodo legal de garantia. Portanto, € uma relacdo de curto prazo.

Ja no inicio da década de 90, apareceu o instituto das privatizacdes como
alternativa para a formacdo de infraestrutura e servi¢os, que, em um conceito mais
simples, abrange a transferéncia de ativos ou de acdes de empresas estatais para o
setor privado.

O instituto das privatizagGes foi regulamentado, no Direito brasileiro, pela
Lei n®9.491 de 1997. Nesse caso, como a propriedade material dos ativos passa para
0 setor privado este assume a responsabilidade dos riscos inerentes ao
empreendimento (BRASIL, 1997).

Segundo Cruz e Marques (2012), as PPPs situam-se entre os dois modelos,
embora possam assumir diferentes naturezas consoantes os riscos transferidos para o
setor privado e diferentes estruturas de incorporagdo das varias fases do projeto. Por
exemplo, uma PPP pode incluir todo o ciclo de vida da infraestrutura (projeto,
execucao e operacgdo), ou apenas parte, e pode ainda incluir, ou ndo, o financiamento.

Portanto, as PPPs ndo se confundem com as privatiza¢cGes, j& que nestas
ocorrem a transferéncia dos ativos publicos em um processo de venda para a

iniciativa privada. Quando ndo ha essa transferéncia dos recursos com tempo de
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duracgéo previsto em contrato estamos diante de uma PPP.

Com relacdo as concessbes comuns, a diferenca reside na possibilidade,
agora legal, para que o capital privado assumisse o financiamento para implantacédo e
operacao de infraestruturas publicas.

A lei das PPPs surgiu como inovagdo juridica que pudesse viabilizar novos
arranjos contratuais mais interessantes para a Administracdo Publica que, até entdo,
ndo eram legalmente possiveis a partir da lei das Concessoes, Lei 8.987/1995.

Fundamentalmente, a lei das PPPs inovou ao criar dois novos contratos.
De uma lado, criou condic¢des juridicas para que a iniciativa privada assumisse ndo
apenas os servi¢cos oferecidos diretamente aos usuarios, como se d& nos termos da
Lei n° 8.987/1995, mas também para aqueles que fossem concernentes a oferta de
servico para a prépria Administracdo. Nesses casos, em que ndo ha usuarios e, por
conseguinte, tarifa a ser cobrada (penitenciarias, féruns judiciais, centro de
atendimento ao cidaddo), a remuneracdo seré realizada diretamente por pagamento da
Administracdo Publica. Esse é o funcionamento da modalidade de PPP administrativa
(DAL POZZO; JATENE, 2015).

No que concerne a modalidade de PPP patrocinada, o legislador aliou a
possibilidade da cobranca de tarifa aos usuarios com a cobranca de tarifa a
Administracdo Publica. Portanto, o que diferencia a modalidade patrocinada das
concessdes comuns € o dispositivo contido no paragrafo unico do art. 11 da Lei
11.079\2004 que permite que o edital para contratacdo preveja garantias, ao
particular, contra uma eventual inadimpléncia pelo parceiro publico. Paragrafo unico
do art. 11: “O edital devera especificar, quando houver, as garantias da
contraprestagdo do parceiro publico a serem concedidas ao parceiro privado”
(BRASIL, 2004, p. 02).

O objetivo inicial das PPPs no pais € munir o Estado com um instrumento
para a modernizagdo das suas funcdes e a melhor satisfacdo do interesse publico em
um cendrio de falta de disponibilidades de recursos financeiros com a busca de uma
eficiente gestdo dos servigos aos moldes do setor privado. Portanto, o objeto desse
tipo de concessdo é a prestacao de servicos e obras a coletividade.

Em linhas gerais, as PPPs se constituem como uma ferramenta do Estado
para o financiamento de infraestrutura numa modalidade diferente de financiamento
publico que, teoricamente, sera diluido ao longo do ciclo de vida do empreendimento

ao inves de onerar orcamento publico de forma imediata.
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De acordo com Cruz e Marques (2012, p 67):

Os recursos publicos sdo escassos e devem ser rigorosamente aplicados. As
PPPs asseguram investimento privado, libertando, dessa forma, os recursos
publicos para areas ou setores onde sua aplicacdo pode ser mais benéfica
para o interesse publico. Isto ndo significa, contudo, que as PPPs ndo
tenham encargos. De facto, requerem financiamento através do Estado ou
dos utilizadores (ou um mix de ambos), mas diferem no pagamento ao
longo dos anos, utilizando, quando o projeto permite, o cash flow libertado
para o seu financiamento, também conhecido por Project finance.

3.2.1 Experiéncias internacionais em Parcerias Publicas-Privadas

O pano de fundo para o surgimento das PPPs foi a crise do Estado, durante
as décadas de 70 e 80, e as politicas liberalizacdo de 1979 - 1981 aliada ao processo
de mundializacdo do capital que corresponde a mais exata substancia do termo em
inglés “globalizacdo”. Da mesma forma que se aplicam a produ¢cdo manufatureira os
principios da globalizacdo se aplicam no processo de integracdo internacional dos
mercados financeiros que resultaram, na liberalizacdo e desregulamentacdo que
levaram a abertura dos mercados nacionais e permitiram sua interligacdo em tempo
real (CHESNAIS, 1996).

Nesse cenario, surgiram as primeiras experiéncias com PPPs, na Europa, a
partir das politicas de privatizacdo impostas pelo governo Thatcher, que tinham o
objetivo de alargar os espagos para agdo das forcas do mercado e do capital privado.

O conceito de PPP, adotado na Inglaterra do inicio da década de 80, foi o
de privatizacdes que consistiram em transferir a propriedade e operacdo de um
empreendimento publico para um ente privado.

ApoOs essa primeira rodada de privatizacdes, o governo inglés passou a
adotar o sistema de leildes de servigos acessérios como maneira de reduzir 0s custos
no provimento de servigos. A evolugdo dessas modalidades de contrato surgiu com 0s
Project Finance Initiative (PFI), que unirdo as etapas de projeto, construcao,
financiamento e operacdo. Seu langcamento ocorreu em 1992, quando as regras que
restringiam o uso de capital privado foram abolidas. Como uma das motivacdes
originais das parcerias publico-privadas foi diminuir o tamanho do Estado, o
processo passou a ser visto por alguns como uma privatizagéo realizada de maneira
suave, indicando que paises que estejam em processo de implantacdo das PPPs

poderdo passar pelos mesmos estagios.
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Na atualidade, cerca de 60 paises (Irlanda, Japdo, Coréia do Sul, Holanda,
Africa do Sul, México, Chile, Brasil e outros) ja adotam ou estdo introduzindo as
PPPs, movidos, sobretudo, pela necessidade de fazer frente a investimentos
crescentes de infraestrutura sem a disponibilidade orcamentéaria suficiente (PINTO,
GODOY:; RIBEIRO, 2011).

Fazendo uma analise da literatura, percebemos que ndo ha um modelo
unico de PPP. O que internacionalmente chamam de PPPs, no Brasil, pertence a
modalidade das concessdes comuns.

Nesse sentido, em termos positivos, a PPP nas aquisi¢cfes de infraestrutura
no Brasil ndo se refere ao género, tal como ocorre no Exterior, de parcerias firmadas
genericamente entre o Estado e os particulares, mas tdo somente a duas de suas
espécies tipicas, ou seja, as duas modalidades de concessdo criadas pela Lei
11.079\2004 (DAL POZZO; JATENE, 2015).

Portanto, a caracteristica inerente a essas diferentes modalidades de PPPs
ao redor do mundo, quanto a intensidade do interesse privado sobre o publico,
depende do papel do Estado enquanto agente coordenador desses processos e sua
inclinagdo para atender aos interesses da sociedade ou para fomentar o processo de
multiplicagdo do capital privado. Diante do que foi exposto, percebe-se a necessidade
de um mercado de capitais estavel e transparente como um dos pressupostos para
implantacdo das PPPs, pois ¢é através dele que fluirdo os capitais para viabilizacdo da
parceria. Com isso, fica evidente que o capital privado sé tera interesse nesse tipo de

investimento se o Estado der garantias de retorno a esses investimentos.

3.2.2 Experiéncia brasileira

A introducdo das PPPs no Brasil se caracterizou pela mudanca de
paradigma no que concerne ao fato pioneiro de alguns Estados Federados terem se
antecipado ao Governo Federal com legislagcdes que regulavam a participacdo de
PPPs nos processos de concessao desses Estados.

Valendo-se da permissdao constitucional prevista no Artigo 24 § 3°, que
Ihes daria a prerrogativa de exercitar plenamente a competéncia legislativa
concorrente na auséncia de normas gerais federais — com a peculiaridade de que a
superveniéncia da lei federal suspenderia a eficacia das normas locais para legislar.

O Estado de Minas Gerais se antecipou em relagdo a Unido em um ano, com a Lei
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Estadual n® 14.868 de 2003, seguido dos Estados de Santa Catarina, S&o Paulo e
Goias.

O modelo brasileiro de PPP aplica-se a projetos nos quais a lei das
concessdes comuns ndo é atraente para o capital privado, devido ao risco, custo e
tempo de maturacdo do negdcio, inerente aos grandes projetos de infraestrutura.

Nesse sentido, a lei que regulamenta as PPPs em nivel federal estabeleceu
que, aliado a tarifa cobrada dos usuarios, 0 concessionario serd remunerado por
contraprestacdo pecuniaria do ente publico em programas de PPPs que tenham como
objeto a concessdo de servicos publicos ou de obras publicas na modalidade.
Entretanto, quando a contraprestacdo do Estado for superior a 70% da remuneragao
do parceiro privado a lei prevé a necessidade de autorizacdo legislativa especifica.

Como o intuito é utilizar esse modelo para grandes projetos de
infraestrutura com contratos de longo prazo, presume-se a elevada importancia de
estudos técnicos, com elevado grau de precisdao, que devem ser feitos para estimar se
este percentual ndo é ultrapassado ao longo da vigéncia da concessao.

Diante de um quadro de crise fiscal, a concepcdo das PPPs, em nivel
nacional, visa a otimizacdo do orcamento publico a partir das seguintes premissas:
elevacdo do investimento em infraestrutura de forma a minimizar o nivel de
endividamento do Estado; priorizacdo dos recursos orcamentarios para as funcdes
constitucionais exclusivas do Estado e para o fomento do desenvolvimento social nos
termos da reforma do aparelho do Estado; reducdo do compromisso de investimento
publico em setores onde é viavel a exploragdo pela iniciativa privada; elevacdo da
disponibilidade orcamentéria para o abatimento da divida publica.

Sendo assim, é importante ressaltar a necessidade do fortalecimento do
papel do Estado enquanto agente regulador, fiscalizador e guardido dos interesses da
coletividade para que o objetivo de aumento da eficiéncia da prestacdo de servigos
publicos se concretize, pois com a consequente transferéncia da administracdo dos
servigos para organizacdes da sociedade, paradoxalmente, se torna mais importante a
atuacdo do parceiro no sentido de garantir que os interesses da sociedade ndo sejam
capturados pelo interesse do capital privado.

Face a este prognostico, € necessario um investimento de recursos nas
fases de planejamento de uma politica de PPP para viabilizar o sucesso dos projetos
que podem ser contratados sob esse modelo. O planejamento no ambito da

Administracdo Publica visando estabelecer acfes, metas e prioridades, permite,
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também, que o parceiro publico se qualifique para absorver aprendizados e produzir
diretrizes efetivas que sdo fundamentais para a execucdo dos projetos sem maiores
problemas. Esses planejamentos e estudos iniciais se tornam mais importantes se for
levado em consideracdo que o Estado, nos modelos de PPPs, é o titular e altimo
responsavel pelos servigos, portanto recaem sobre ele os custos pds-contrato de
modelagens inadequadas e ineficientes.

Dez anos ap0s a aprovacdo da lei de PPPs, apenas 65 contratos nessa
modalidade foram assinados no pais — mais da metade deles nos ultimos 3 anos.
Dados extraidos do site do Observatorio das Parcerias Publico-Privadas (PPP
BRASIL) — mostra que os numeros mais significativos foram alcangados nas esferas
Estadual e municipal com 37 e 27 contratos assinados, respectivamente, enquanto no
ambito do Governo Federal foi celebrada apenas uma parceria em todos esses anos, a
relativa ao centro de dados do Banco do Brasil (BB) e da Caixa Econdmica Federal
(CEF).

Segundo a PPP Brasil, os setores contemplados em propor¢do de PPPs por
atividade sdo: adgua e esgoto com 25%; residuos com 17%; equipamentos publicos
com 14%; satde com 13%; mobilidade com 11%; arenas esportivas 9%; outros com
11%.

A partir desses dados, infere-se que o Governo Federal, ndo obstante o
pouco tempo da legislacdo das PPPs, estd implementando, prioritariamente, projetos
de concessdo tradicional. Como exemplo desta politica, temos o Programa de
Investimento em Logistica (PIL) baseado na concessao de rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos e o trem de alta velocidade (TAV).

Tabela 3 — Investimento em concessBes planejadas por setor.

Investimento em concessdes planejadas R$ Bilhdo
Rodovias 42,00
Ferrovias 91,10
Portos 54,60
Trens de alta velocidade - TAV 35,60
Aeroportos 18,70
Energia Elétrica 148,10
Petréleo e Gés 80,00
TOTAL 470,10

Fonte: Programa de Investimento em Logistica (2015).
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A explicagdo para a utilizacdo da concessdo comum nesses casos se deve
ao fato de se tratar de projetos onde o investidor privado retira das tarifas cobradas o
retorno do capital empreendido. Sdo projetos onde 0s concessionarios irdo promover
a expansdo de uma infraestrutura ja existente, como 0s aeroportos. Esses projetos
trazem retornos mais rapidos para os investidores, portanto, sdo empreendimentos
mais atraentes. O problema é que uma hora os projetos mais atraentes para o setor
privado vdo se tornar escassos. Nesse momento, 0 governo tera que pensar nos
empreendimentos que ndo conseguem se sustentar s6 com a tarifa paga pelo usuario.
Diante disto, as PPPs devem se tornar ferramentas de concessdo mais usadas pelo
governo em ambito Federal.

Segundo informacBes do Governo Federal, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) sera uma das fontes de recursos para
0s projetos anunciados, juntamente com as captacdes das empresas privadas por meio
de titulos no mercado de capitais (BRASIL, 2015).

Por oportuno, cumpre acrescentar que em razdo da regulamentacdo do
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (art.3, 8 1°) pelo Decreto Federal n.°
5.997, de 01.12.2006, mais de 70 projetos estaduais solicitaram estudos da iniciativa
privada entre 2007 e 2012, sugerindo que a tendéncia para implantacdo de
infraestrutura pela lei das PPPs tende a aumentar conforme seja intensificada e
aprimorada a interface entre os entes publicos e privado (DAL POZZO; JATENE,
2015).

3.2.3 Principios das Parcerias Publicas-Privadas

O artigo 4° da Lei n® 11.079/2004 prevé as seguintes diretrizes a serem
observadas nos contratos de PPPs:

a) Eficiéncia no cumprimento das missdes do Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

b) Respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos
entes privados incumbidos de sua execucéo;

c¢) Indelegabilidade das funcdes de regulacéo jurisdicional, do exercicio do
poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

d) Responsabilidade fiscal na celebracéo e execugdo das parcerias;

e) Transparéncia dos procedimentos e decisdes;
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f) Reparticéo objetiva dos riscos entre as partes;

g) Sustentabilidade financeira e vantagens socioeconomicas.

Segundo Rigolin (2008), trata-se de um rol de principios que se repetem
na legislacdo, mas nem sequer tem como serem observados por que nao tem nenhuma
objetividade, e com isso ndo podem ser exigidos.

N&o obstante as criticas de Rigolin (2008), pode-se extrair ao longo de
todo o texto da Lei n° 11.079/2004 preceitos que norteiam a instituicdo das parcerias
publico-privadas tais como:

a) as PPPs, devem ser orientadas para a satisfagdo de necessidades
coletiva, pois como sdo criadas para o fornecimento de um servigo publico de
interesse da coletividade e para instalacdo e gestdo de infraestrutura pablica para
utilizacdo pela coletividade hd que se respeitar principios gerais dos servigos
publicos como universalidade, equidade, continuidade, adequados niveis na prestagcao
dos servicgos;

b) as PPPs envolvem relacdes de longo prazo, pois, além da prépria lei
obrigar prazos mais dilatados para essas concessdes, 0S projetos, na sua maioria,
prevé a integracdo das varias fases - construcdo, operacdo e manutencdo - durante o
ciclo de vida da infraestrutura;

c) as PPPs sdo orientadas para os resultados, pois, nas contratacdes de
obras comuns, o que interessa sdo as especificacdes do projeto da obra. Ja no caso
das PPPs, a partir do modelo gerencial de administracdo publica, o que interessa sdo
os resultados que devem estar especificados no projeto da PPP. Portanto, o parceiro
publico tem a sua énfase na especificacdo dos resultados. J& o parceiro privado tem a
sua énfase na eficiéncia, de modo a procurar solu¢des que minimizem 0s custos e
aumentem o retorno sobre o capital investido;

d) Os parceiros publico e privado devem repartir os riscos dos
empreendimentos, ao contrario dos investimentos comuns em que 0 risco é inerente a
atividade empreendida, no caso das PPPs, sobretudo quando se analisa a lei que a
rege, observamos um comprometimento muito grande do parceiro publico no intuito
de garantir o lucro do investidor como forma de atrair o capital privado.

Uma analise critica da legislacdo que carrega esses principios serd o objeto do

préximo capitulo.
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4 O ESTADO E A PARCERIA PRIVADA

Embora os individuos pudessem agir de forma egoista e estritamente em
proveito proprio ou da classe a qual pertencessem, e muito embora o conflito
individual e o conflito de classes parecesse, a primeira vista, resultar destes atos,
havia, nas leis da natureza ou na divina providéncia, o que Smith chamava de “mao
invisivel”, que guiava estes atos que aparentemente provocavam conflitos, de modo a
haver mais harmonia. Portanto, a “mé&o invisivel” ndo era fruto das a¢des de qualquer
individuo. Era, simplesmente, o funcionamento sistematico de leis naturais, a lei do
liberalismo econémico, baseado no Estado Minimo (HUNT, 1985).

Os principios do liberalismo econdmico defendidos por Smith (1981), em
meados do século XVIII, eram voltados para a ideia da protecdo da liberdade e da
igualdade. Portanto, as a¢Ges impostas pelo Estado e as regulamentacdes, bem como
0s subsidios governamentais, levavam inevitavelmente a uma alocacgéo ineficiente do
capital, ou seja, a atuagdo do Estado restringia o progresso capitalista, pois a livre
iniciativa, sem as amarras dos governos tenderia a alocar os recursos nas industrias
mais rentaveis. Nesse sentido, uma economia de mercado baseado na livre
concorréncia seria o0 modelo ideal de economia.

O Estado, neste ideal liberal, teria funcdes limitadas a protecdo da
sociedade contra a violéncia interna e contra as invasdes estrangeiras; administracdo
da justica e o fornecimento de bens publicos porque, nesses casos, o lucro ndo cobre
0s investimentos realizados; no entanto, sdo bens essenciais para a sociedade.

Os principios do capitalismo liberal, defendidos por Smith e seus
seguidores, sdo 0os mesmos que sdo pregados na atualidade para defender uma menor
intervencdo do Estado nos assuntos econdmicos, justificando inclusive a atuacdo do
capital privado em funcgdes tipicas do Estado como o fornecimento de servigos
publicos como os de saude, saneamento e tratamento de residuos solidos. Entretanto,
para o capitalista liberal defensor do Estado minimo, € necessario que o Estado
“minimo” garanta para este capital o retorno do investimento realizado.

O processo de desenvolvimento econdmico pautado nas ideias de
liberdade e defesa da livre concorréncia com a atuacdo minima do Estado no sentido
de minimizar as externalidades provocadas pelas falhas de mercado culminou, em

meados do século XIX e inicio do século XX, numa transformagédo do capitalismo em
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uma instituicdo baseada na grande empresa sob a forma de sociedades an6nimas: foi
a era do capital monopolista.

De acordo com Huberman (2013), a partir de 1870 entramos num periodo
de trustes nos Estados Unidos e de Cartéis na Alemanha. A concorréncia foi
substituida pelo monopodlio. Os pequenos negociantes foram expulsos dos negocios
pelos grandes. O pequeno negécio foi esmagado pelo grande negocio, ou ele se
fundiu para fazer um nego6cio ainda maior. Em toda parte houve crescimento das
fusdes e aquisi¢des, engendrando uma concentracdo e centralizacdo do capital. A
substituicdo gradual da concorréncia pelo monopélio ndo foi uma imposigdo externa,
mas uma evolucdo da prépria concorréncia. O monopdlio surgiu de dentro da
concorréncia - uma ilustracdo da verdade de que cada sistema ou acontecimento traz
dentro de si as sementes da transformacdo. O monopélio foi um crescimento natural
da propria concorréncia. Nesse contexto, os capitalistas monopolistas estavam em
condi¢cbes de regular a oferta para determinar a demanda o que é a caracteristica
natural dos monopolios.

As consequéncias dessa transformacédo institucional do capitalismo foram,
0 processo de internacionalizacdo do capital e a mudanga na estrutura da classe
capitalista. Embora o dominio social, politico e econémico da classe capitalista
continuassem inalterados, a institucionalizagdo do processo de acumulagdo permitiu
que a maioria dos capitalistas perpetuasse seu status apenas com uma propriedade
passiva e ausente. A maioria dos capitalistas tornou-se mera classe arrendataria,
enquanto que a minoria exercia as fun¢des administrativas (tanto na economia como
na politica) e agia como uma espécie de comissdo executiva de protecdo dos
interesses de toda a classe capitalista (HUNT, 1985).

A conclusdo que os historiadores econdmicos chegaram na anéalise do
capitalismo monopolista foi a que se tratava de sistema contraditério, pois ao mesmo
tempo em que gerava cada vez mais excedentes ndo conseguia oferecer alternativas
de consumo e investimento necessarios para que o sistema funcionasse de forma
equilibrada. Pois ndo haveria producdo de excedente se ndo fosse possivel encontrar
a demanda correspondente. Portanto, a condi¢do natural do capitalismo monopolista
era a da subutilizacdo dos recursos de producéo (terra, capital, trabalho). O resultado
desta equacdo era a depressdo econdmica. Assim, o resultado do capitalismo liberal
nao foi o do sistema que se auto regula, mas sim de um sistema que nos momentos de

queda da atividade econbmica provocada pela préopria condicdo contraditéria do



59

capitalismo, necessita do brago forte do Estado.
Segundo Di Pietro (2009, p. 8):

Em meados do século XIX, comecaram as rea¢Bes contra o Estado Liberal,
por suas consequéncias funestas no ambito econdmico e social; as grandes
empresas tinham se transformado em grandes monopo6lios e aniquilado as
de pequeno porte; surgira uma nova classe social - o proletariado — em
condicbes de miséria, doenca, ignorancia, que tendia a acentuar-se com o
ndo intervencionismo estatal pregado pelo liberalismo.

Diante desta situacdo, o0s principios do liberalismo se mostraram
ineficientes para combater tamanha desigualdade gerada, tornando necessaria a
retomada do Estado como agente regulador e interventor para debelar os

antagonismos gerados pelo capitalismo liberal.

4.1 Transformacdes do papel do estado nos séculos XX e XXI

4.1.1 Estado social

A Revolucdo Francesa de 1789 foi o marco histérico que deu inicio ao
Estado Liberal proposto nas ideias de um Estado que fosse minimo e que intervisse
somente nas questdes essenciais da sociedade. Portanto, ndo agiria sobre as questdes
econdmicas, pois a livre concorréncia em uma economia de mercado seria capaz de
regular este mercado.

No entanto, ainda no século XIX, devido as muta¢gBes que o sistema
capitalista passou — de um capitalismo concorrencial para um monopolista — com o
surgimento de grandes conglomerados industriais que destruiram 0s empresarios
menores, a nova classe proletariada que vivia em condi¢cGes de extrema pobreza
passou a se rebelar contra esse novo Estado. Os principios de liberdade e igualdade
ndo foram suficientes para acabar com as grandes desigualdades sociais que foram
geradas.

Diante destes fatos, o Estado passou a intervir de forma mais incisiva nas
questdes sociais e econbmicas com o objetivo de diminuir os efeitos concentradores
de riqueza gerados pelo capitalismo monopolista.

Segundo Di Pietro (2009, p. 8):
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[...] consolida-se, apds a Segunda Guerra Mundial, o Estado Social,
também chamado Estado do Bem-Estar, Estado Providéncia, Estado do
Desenvolvimento, Estado Social de Direito. Ndo mais se pressuple a
igualdade entre os homens, conforme se afirmava no periodo anterior
quando a declaracdo de Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789,
afirmava, logo no art. 1°, “que os homens nascem ¢ sdo livres e iguais em
direitos”; a aplicagdo dessa norma produzira profundas desigualdades
sociais. Atribui-se entdo ao Estado, em sua nova concep¢do, a missdo de
buscar essa igualdade; para atingir essa finalidade, o Estado deve intervir
na ordem econbmica e social para ajudar os menos favorecidos; a
preocupacdo desloca-se da liberdade para a igualdade.

O Estado voltou suas atencdes para 0 bem comum, com o interesse do bem
publico numa contraposicdo ao individualismo do periodo do Estado Liberal. O
Estado passou a ter a responsabilidade de realizar servi¢os publicos a partir da
criacdo de empresas estatais; e intervengdo na economia por meio de empresas
publicas e de economia mista, com controle majoritario do Estado. Aqui no Brasil, se
destacam as grandes empresas de base como a Petrobras, a Companhia Siderurgica
Nacional (privatizada em 1993) e os bancos do Brasil e Caixa Econémica que atuam
ainda hoje no dominio econémico. Somando-se a isso, o Estado passou a intervir na
sociedade e na economia por meio de auxilios, subvenc¢des, financiamentos, isen¢des
fiscais, desapropriagGes por interesse social. Era o Estado Social (Welfare State).

Dessa forma, a intervencdo Estatal seria a possibilidade de correcdo dos
desequilibrios econémicos do mercado capitalista. Agindo como agente regulador e
condutor da Economia a partir das ideias de Keynes (1996), contidas no seu livro
Teoria Geral do Emprego do Juro e da Moeda no qual defendia a atuacdo do Estado e
a possibilidade de corrigir os paradoxos do capitalismo. Diante desses pressupostos,
0 Estado seria capaz de promover um crescimento sustentavel da economia com
pleno emprego dos recursos.

Para entender essa atuacdo do Estado na esfera econdémica, Huberman
(2013, p. 255) da o seguinte exemplo do Estado na economia brasileira no século
XX:

Imagine uma situagdo na qual o Estado quer estimular as inddstrias de
vidro e de papel, produtos que antes precisavam ser importados. Ele
fornece um empréstimo a juros mais baixos aos interessados a instalar essa
inddstria no pais, contando para isso com 0s impostos resultantes das
exportacBes do café. Ele autoriza que esses industriais usem as divisas
(délar) geradas pelas exportacdes de café na compra de méaquinas e
equipamentos para instalar as fabricas e deixa de cobrar taxas para que as
mercadorias adquiridas entrem no Brasil. O governo também determina o
quanto os trabalhadores dessas empresas vao ganhar, bem como proibe que
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seus sindicatos reclamem ou fagam greve para aumentar os salarios. Ele
ainda produz a energia que vai ser usada nas fabricas e a vende a pregos
baixos para os industriais, que contam com um estimulo adicional: altas
taxas cobradas pelo governo sobre qualquer vidro ou papel que sejam
importados pelo pais, de maneira a encarecer os importados e diminuir a
concorréncia.

De fato, o Estado, tido como ineficiente, foi o responsavel no século XX
por mudar a caracteristica da economia nacional - de uma economia agraria
exportadora para uma economia com um parque industrial diversificado. Com a
atuacdo do Estado na economia, a sociedade passou a exigir uma nova atuacdo do
Estado para diminuir as desigualdades sociais e levar o bem estar social a toda
coletividade. Essa foi a atuagdo do Estado para promover o bem comum em
contraposicdo a “mao invisivel” do mercado.

No entanto, o acréscimo de fungbes a cargo do Estado o transformou em
estado empreendedor e investidor, levando-o a um real crescimento, passando a atuar
em diversos setores de interesse da sociedade. Diante deste crescimento exacerbado
do Estado nas esferas sociais e econdmicas, aliado a um modelo burocratico de
administracdo, que tem no controle a priori a sua forma de fiscalizagcdo, propagou-se
a ideia de ineficiéncia do Estado na prestacdo dos servicos. Essa nocdo foi
intensificada a partir da década de 80 pela crise financeira — crise da divida externa,
que os paises, principalmente da periferia da economia capitalista, tiveram que
enfrentar. Portanto, o Estado estava com um exagerado volume das atividades sob a

sua tutela, mas com recursos financeiros mais escassos.

4.1.2 Estado subsidiario

O Estado subsidiario ou Estado regulador parte dos seguintes principios:
respeito aos direitos individuais; primazia da iniciativa privada sobre a iniciativa
estatal, ou seja, nas atividades em que o setor privado possa atuar com 0S seus
préprios recursos o Estado deve evitar alocar 0s seus escass0S recursos nesses
empreendimentos. Contudo, quando se trata de atividades onde o objetivo é prestar
servicos publicos de interesse da coletividade o Estado deve agir coordenando e
fiscalizando a iniciativa privada para que seja cumprido o principio da supremacia do

interesse publico sobre o privado.
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A partir desses principios, em atividades de cunho social - que no Estado
Social eram executados diretamente pelo Estado -, tais como saude, educagéo,
pesquisa, assisténcia social, cultura e atividades de interferéncia no dominio
econémico o Estado soO agiria de maneira subsidiaria, ou seja, quando o setor privado
ndo agisse. Nesse modelo caberia ao Estado orientar e fomentar a iniciativa privada.

Segundo Di Pietro (2009), ligado ao principio da subsidiariedade estaria a
ideia de parceria entre o publico e o privado, também dentro do objetivo de subsidiar
a iniciativa privada, quando ela for deficiente. Concluindo que subsidiariedade opera
seja como limite a intervencdo do Poder Publico nas relagGes com os particulares, do
poder central sobre os periféricos, em defesa da liberdade dos individuos e da
coletividade, seja como impulso a acdo de sustento (subsidiaria) as coletividades
mais fracas, exigindo a ativacdo de instrumentos de redistribuicdo social da riqueza.

Portanto, ligado a esse Estado subsidiario estd a ideia de diminui¢cdo do
Estado via privatizacdes que, devido a crise da divida externa nos anos de 1980 se
intensificaram. De inspiracdo neoliberal, o Estado é impelido a transferir para a
iniciativa privada varias atividades que ficaram sob sua responsabilidade no periodo
do Estado Liberal sob o argumento de maior eficiéncia administrativa do setor
privado.

Os pressupostos do Estado subsidiario no Brasil vieram inseridos dentro
Plano de Reforma do Aparelho do Estado, nos anos 1990, na linha das diretrizes de
organismos internacionais no sentido de realizacdo de reformas internas nos paises,
promovendo a abertura de mercados e a quebra de monopdélios estatais, tendo como
objetivo diminuir o tamanho do Estado pela devolucdo da iniciativa empreendedora
ao capital privado, pela desregulamentacédo e aplicacdo de regras concorrenciais, mas
sempre com a tarefa de fomento e incentivo a iniciativa privada de equipamentos
interesse publico e fiscalizacdo para que o interesse da sociedade fosse preservado.
Nesse momento a noc¢do de interesse publico é pautada pela ideia de interesse do
cidaddo, cliente final do servico publico dentro de um novo modelo de
administracdo: o gerencial.

E nesse Estado subsidiario que se insere a utilizacdo de parcerias publico-
privadas onde o ente publico, objetivando aumentar a participacdo do capital privado
na prestacdo de servigos aos cidaddo, criou varias leis: a Lei n.° 8.666/93 que
estabelece as normas gerais de licitacdo e contrato; a Lei n.° 8.987/95 introduzindo o

regime de concessdes e permissdes, que foi complementada com Lei n.° 11.079/04
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que trouxe para o0 nosso ordenamento juridico a figura das parcerias publico-privadas
sob as formas das concessdes administrativas e patrocinadas (BRASIL, 1993; 1995;
2004).

Percebe-se que, ao contrario do que € exposto nas grandes midias, o
Estado subsidiario ndo pode ser comparado com o Estado Liberal, pois defendia a
atuacdo minima do setor puablico nas atividades essenciais e tudo mais para a
iniciativa privada.

Segundo Di Pietro (2009) o Estado subsidiario exerce as atividades tipicas
do Poder Publico, e também as atividades sociais e econdmicas que o particular nédo
consiga desempenhar a contento no regime da livre iniciativa e livre competicéo;
além disso, com relacdo a estas Ultimas, o Estado deve incentivar a iniciativa
privada, auxiliando-a pela a atividade de fomento.

Revela-se que o surgimento do instituto das parcerias publico-privadas €
resultado da propria evolugdo da relacdo do ente publico com o privado, paralelo a
um quadro de escassez de recursos publicos para permitir a reestruturacdo da
infraestrutura basica e dos servi¢os publicos com objetivo de servir a sociedade. Em
grande parte dos paises ocidentais, as demandas da sociedade por melhor prestacédo
de servicos publicos levou o Estado a buscar novos instrumentos juridicos para que o
setor privado pudesse, em parceria, executar 0s servicos publicos ou demais
atividades publicas. E diante deste quadro que se insere a Lei n.° 11.079/2004.

Segundo Mazzucato (2014), o que distingue o ente publico das instituicbes
privadas ndo é apenas a sua missdo, mas também os meios e instrumentos de que
dispde para cumpri-la. A economia capitalista estara sempre subordinada ao Estado e
sujeita as suas mudancas. Por isso, em vez de confiar no sonho falso de que os
mercados irdo administrar o mundo para ndés “se o deixarmos em paz”, o0s
formuladores de politicas publicas deveriam aprender a usar 0S meios e 0S
instrumentos para formar e criar mercados — fazendo acontecer coisas que néo
aconteceriam de outra forma. E certificando que essas coisas sdo necessarias. 1sso
requer a compreensdo de que o Estado ndo é nem um intruso nem um mero
facilitador do crescimento econdmico. E um parceiro fundamental do setor privado —
e em geral mais ousado, disposto a assumir riscos que as empresas ndo assumem.

Portanto, o Estado nédo deve se curvar facilmente a grupo de interesses que
se aproximam dele em busca de doagdes, rendas e privilégios desnecessarios, como

corte de impostos. Em vez disso, deve procurar aqueles grupos de interesse com 0s
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quais possa trabalhar dinamicamente em sua busca por desenvolvimento. A
compreensdo da natureza Unica do setor publico - como algo mais do que uma versao
“social” ineficiente do setor privado — afeta a natureza das parcerias publico-privadas
que surgem, bem como as recompensas que o Estado deveria se sentir no direito de
colher.

Assim, de acordo com o que foi exposto, é necessario uma nova Visao
sobre o papel do Estado nas PPPs. Ndo apenas a imagem difundida pela grande midia
do ente burocratico e lento, mas como o responsavel pelos maiores riscos e agindo
como maior investidor, prestador de servi¢cos e formador de infraestruturas para o

coletivo.

4.2 Papel da globalizagéo do capital

Poucos momentos da histéria podem ser tdo adequadamente descritos
como os “tempos de prosperidade” do periodo que se estende da década de 40 até o
inicio da década de 70. Ndo apenas a acumulacdo de capital avancou, em escala
global, com um vigor imprevisto e sem precedentes - com as recessdes suavizadas
pela mediacdo do Estado (HUBERMAN, 2013).

O quadro acima estda incluso no ambiente gerado pelo processo de
planejamento e intervencdo estatal conhecido como Sistema de Bretton Woods, que
tinha no regime de cadmbio fixo com base no antigo padrdo-ouro o sustentaculo do
crescimento, capitaneado pelos Estados Unidos. Esse processo fez surgir a ordem
financeira internacional no dmbito da politica externa dos Estados Unidos durante a
Guerra Fria.

A politica imperialista americana comecou logo ap6s o fim da Segunda
Guerra Mundial, pondo em pratica o Plano Marshal que se caracterizou pelo gasto
excessivo para promover a reconstrucdo de paises capitalistas destruidos nos esforgos
da guerra e subsidiar econémico e militarmente os paises aliados.

O controle do mundo capitalista foi baseado em déficits persistentes no
balanco de pagamentos dos Estados Unidos. Essa situacdo se agravou quando, em
meados da década de 60, com a conclusdo da reconstrucdo europeia e japonesa, esses
paises passaram a abastecer seus proprios mercados, com o0 excedente sendo

exportado, inclusive, para o mercado dos Estados Unidos da América (EUA).
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Estava estabelecida a disputa pelos mercados mundiais. Para Huberman
(2013), o sinal de alerta se exacerba em 1971, quando a balanca comercial norte-
americana ficou negativa em US$ 2,7 bilhdes. O fendmeno da estaginflacdo acomete
a economia americana que devido aos elevados déficit e mesmo com a alta liquidez
monetaria da sua economia estavam vivenciando uma situagdo de baixo crescimento
com elevacdo dos pregos no mercado interno. Diante desta situacdo o governo
americano, em 1971, abandona o acordo de Bretton Woods e passa a adotar medidas
protecionistas em busca da solucdo para a crise econémica.

Gracas ao desmoronamento do sistema de Bretton Woods, os Estados
Unidos criaram o meio para financiar a divida pablica a partir do endividamento,
fazendo surgir, no ambito da economia mundial, os euromercados que
internacionalizaram a economia de endividamento, se tornando um verdadeiro cancer
na economia mundial. Com seu advento, foi dado o primeiro passo para um processo
que colocou, primeiro os paises de terceiro mundo, e hoje o sistema mundial, a mercé
do capital rentista (CHESNAIS, 1996).

Segundo Paraire (2000), entre 1968 e 1971, o tesouro americano
multiplicou os empréstimos aos paises periféricos e, em 1971, transformou o Fundo
Monetéario Internacional (FMI) em reciclador de dinheiro flutuante. Somas elevadas
do euromercado foram parar em paises em desenvolvimento via bancos
internacionais de crédito.

Fridman (1967 apud CHESNAIS, 1996) ao fazer uma analise sobre o
crescimento exponencial do volume de recursos do euromercado, questionou se esses
eurodolares ndo eram apenas fic¢do, oriundos apenas da “caneta dos contadores” dos
bancos.

Diante disto, passou-se a questionar a legitimidade das cobrancgas aos
paises mais endividados do terceiro mundo. A estratégia era promover, a partir da
sucessdo de empréstimos o endividamento dos paises periféricos que culminou, em
1982, com a grande “crise da divida” que se seguiu & moratoria do México.

Os empréstimos em excesso e de forma sistematica aumentavam cada vez
mais a dependéncia financeira dos paises endividados, que tiveram que ceder aos
ajustes estruturais promovidos pelo Banco Mundial e pelo FMI, caracterizados por
um conjunto de medidas constrangedoras das economias locais, aliado & insercao
forcada dessas economias na Orbita do mercado neoliberal, a partir do

enfraquecimento da funcéo reguladora dos Estados.
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Chesnais (2000) afirma que os grupos industriais foram os principais
beneficiarios desse processo de mundializagdo financeira do capital e liberalizagdo
dos investimentos e do cambio. Serviram-se delas para sobrecarregar 0S Seus
assalariados, ndo com a ameaca e a pratica efetiva de transferéncia da producdo para
0s paises onde a mdo de obra é mais barata e os assalariados estdo pouco ou nada
protegidos. Utilizaram da liberalizagdo financeira e comercial simultaneamente para
estabelecer redes de financiamento e de subcontratagdo onde 0s custos sdao 0s mais
baixos e para se entregar a uma concorréncia desigual com as empresas com
produtividade mais baixa dos paises onde se forca a abertura dos mercados. Essa
forca adquirida pelos grupos financeiros, a partir da liberalizagcdo financeira e da
globalizacdo, marcou, de forma crescente, as estratégias do capital industrial.

A financeirizacdo cada vez maior desses grupos industriais baniu a ideia
de que haveria uma separacdo entre as operacdes direta ou indiretamente ligadas a
valorizacdo do capital na producdo, de um lado, e, de outro lado, as operacdes
dirigidas ao lucro de tipo puramente financeiro, atribuindo um duplo carater a esses
grupos. Por um lado, eles estdo se tornando organizacdes cujos interesses
identificam-se sempre mais com o0 das instituicbes estritamente financeiras, néo
apenas por seu comum apego a ordem capitalista, mas pela natureza “financeira —
rentista” de parte dos seus rendimentos. Por outro, continuam sendo locais de
valorizacdo do capital produtivo, sob a forma industrial (CHESNAIS, 1996).

Segundo Fattorelli (2015) esse sistema baseado no endividamento dos
paises continua na atualidade, segundo a coordenadora da Auditoria Cidada da
Divida (uma associacdo nacional, sem fins lucrativos): o Sistema da Divida
corresponde a utilizacdo do endividamento publico as avessas, ou seja, em vez de
servir para aportar recursos ao Estado, o processo de endividamento tem funcionado
como um instrumento que promove uma continua e crescente subtracdo de recursos
publicos, que sdo direcionados principalmente ao setor financeiro privado.

Esse esquema funciona por meio de diversos mecanismos que geram
dividas, na maioria das vezes sem qualquer contrapartida real, seguidos de outros
mecanismos que promovem seu continuo crescimento. Para operar, tal sistema conta
com um conjunto de engrenagens articuladas compostas por privilégios legais,
politicos, econébmicos, em conjunto com a grande midia, além de determinante
suporte dos organismos financeiros internacionais para impor medidas que favorecem
a atuacdo do “Sistema da Divida” (FATTORELLI, 2015).
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Tomando o caso da Grécia como exemplo, Fattorelli (2015) constata a
absurda disparidade de correlacdo entre partes, de um lado a Grécia sozinha e de
outro o FMI, o Banco Central Europeu, a Comissdo Europeia, bancos privados e
outros paises europeus, principalmente a Alemanha. As exigéncias impostas pela
Troika, serviram para acobertar um grande plano de salvamento bancéario lan¢cado na
mesma data em que foi divulgado o plano de socorro a Grécia em maio de 2010.

Para Mazzucato (2014), a mensagem repetida a exaustdo acaba sendo
aceita pela maioria como uma verdade baseada no senso comum e até fez com que
muitos acreditassem que a crise financeira de 2007, que logo se transformou em crise
econdmica generalizada, foi provocada pelo débito do setor publico, o que nédo €
verdade. O processo de mistificacdo das massas é tdo forte que consegue fabricar a
historia com facilidade. Ndo obstante uma crise flagrantemente causada pelo excesso
de endividamento do setor privado, as pessoas foram levadas a acreditar que o
culpado foi a divida publica. Essa divida, de fato, aumentou devido tanto aos resgates
bancarios financiados pelos governos quanto a reducdo das receitas fiscais que
acompanhou a recessdo subsequente em muitos paises.

Diante desta analise, as parcerias publico-privadas, como proposta de
financiamento dos servi¢cos publicos e da formacdo de infraestrutura, somente sdo
possiveis em economias que tenham um mercado financeiro bem estabelecido, bem
como uma atuacdo ativa do Estado no financiamento dessas concessdes, para fazer
fluir os recursos financeiros para os empreendimentos e o retorno dos lucros privados
dessas parcerias para o sistema financeiro, dentro da ldgica da mundializacdo

financeira.

4.3 Analise critica da legislacdo das Parcerias Publico-Privadas no Brasil

Como afirmado anteriormente, as PPPs no Brasil surgiram como uma
variagdo das concessdes que foi a primeira forma de descentralizagdo de servigos
publicos. Instituida no bojo da Reforma do Aparelho Estado na década de 90, vem
com a proposta de substituir a Administracdo Publica, direta ou indiretamente, no
exercicio de algumas fun¢des administrativas do Estado, por parceiros privados. O
objetivo da criacdo desse modelo de parceria publico-privada, é diminuir o tamanho
do Estado e ao mesmo tempo aumentar a eficiéncia na prestacdo de servigos publicos

e desenvolvimento da infraestrutura publica.
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No contexto da crise fiscal do Estado, essas parcerias sdo vistas como uma
alternativa ao financiamento da infraestrutura passando por todas as etapas do ciclo
de vida do empreendimento, ou seja, com a concepc¢do do projeto, a obra e a
manutencdo do empreendimento e o servigo associado a estes projetos. Inovacdo das
PPP no ambito das concessfes permite que o Estado possa delegar aos particulares,
além dos servicos publicos autossustentaveis que devem ser pagos pelo usuario, 0s
servi¢cos publicos ndo autossustentaveis que devem ser pagos total ou parcialmente
pelo Estado.

As PPPs ndo sdo privatizacbes, ja que estas sdo caracterizadas pela
transferéncia da propriedade e de toda gestdo do negécio para o setor privado de
forma definitiva. J& as PPPs sdo concessdes de um servico publico por prazo
determinado e vinculada a efetiva prestacdo do servico publico.

No entanto, segundo Schirato (2015), as PPPs seriam sucessores ou
complementos dos programas de privatizacdo ou desestatizacdo instituidos e
executados no Brasil na década de 90. Fazendo uma anélise das PPPs dentro de um
contexto historico, seria possivel situd-las como uma continuidade da reforma
legislativa na Administracdo Pablica Brasileira, que se inicia com a Lei n.° 8.987/95,
das concessdes “comuns”, passando pelas leis de abertura e desmonopolizagao de
diversos setores da economia e avancga até modelar novas formas de desestatizacdo e
parceria, com o fundamento de permitir o avanco da retirada do Estado da execucgao
de certas atividades.

Considerando que a ultima Politica Industrial do Brasil foi o 11 PND (1975
—1979), langado no fim do periodo do “milagre econdmico brasileiro” - que tinha
como finalidade estimular a producdo de insumos basicos, bens de capital, alimentos
e energia, é natural que o pais atravesse um enorme déficit de infraestrutura com
impactos para o desenvolvimento autossustentavel. E importante destacar que nesse
intervalo, passamos pela crise da divida dos anos 1980 e pela crise fiscal dos anos
1990 e 2000.

Nesse sentido, a edi¢do da lei das PPPs no ano de 2004, veio com o claro
objetivo de transferir ao setor privado a responsabilidade para a obtencdo dos
recursos para por em pratica uma politica de modernizagao da infraestrutura puablica,
pois a prépria lei prevé que o pagamento do parceiro publico ao parceiro privado se
daria no futuro, apds a plena operagdo dos empreendimentos (segundo o art. 7° da
Lei n.° 11.079/2004).
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Passados 10 anos da edicdo da lei das PPPs, em nivel federal ainda ndo se
materializou os objetivos das PPPs para o fornecimento de servigos e infraestrutura
publicos. Como ja foi comentado, o capital privado tem preferéncia pelas concessdes
comuns, pois todos os obstaculos iniciais para operacdo dessas concessdes ja foram
absorvidos pelo Estado - como no caso de portos, aeroportos e rodovias. Portanto, o
lucro é mais imediato. No ambito dos Estados Federados observa-se um maior uso
das PPPs em setores de atendimento ao cidaddo como os “Vapt e Vupt” no Ceara ¢ as
Arenas para empreendimentos esportivos que foram construidos e sdo
operacionalizados por PPPs. No entanto, ndo sdo projetos com grande impacto na
infraestrutura que possibilite um diferencial competitivo, em termos de custos
logisticos, vis-a-vis 0s seus concorrentes no mercado global.

A expectativa é que, finalizadas as rodadas de concessdes comum, 0
capital privado volte seu interesse pelas parcerias publico-privadas, que sao

concessdes na modalidade patrocinada e administrativa.

4.3.1 Tipos de Parcerias Publico Privadas

O artigo segundo da Lei n® 11.079/2004 define as PPPs como sendo um
contrato administrativo de concessdo na modalidade patrocinada e ou administrativa.
No caso da patrocinada € a mesma concessdo de servicos publicos de que trata a Lei
n.° 8.987/95, s6 que prevé, adicionalmente a cobranca de tarifa dos usuarios, uma
contraprestacdo em dinheiro do parceiro publico. Enquanto nas administrativas o
contrato de prestacdo de servigos estabelece que a Administracdo Publica é a usuaria
direta ou indireta, ainda que envolva a execucdo de obra ou fornecimento e
instalacdo de bens.

Para a legalidade dessas concessdes o legislador imp6s algumas vedacgoes,
tais como:

a) para contratos cujo valor seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte

milhdes);

b) para periodos de prestacdo inferior a 5 (cinco) anos;

c) que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao de obra, o

fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execugdo obra publica.

Fica evidente que a proposta das PPPs é contemplar situacdes onde seria

impossivel se cobrar diretamente dos usuarios uma tarifa ou a cobranca Unica e
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exclusiva sobre o usuério seria demasiadamente pesada, voltado especialmente para
obras de grande impacto e com tempo de maturagdo mais dilatado como sdo as
infraestruturas publicas.

A PPP cearense chamada de Vapt Vupt é o exemplo de uma concessdo em
que podemos encontrar o parceiro privado como o responsavel por todo o ciclo de
vida do empreendimento; porém, como se trata de um servigo publico de atendimento
aos cidaddos, o Estado € o unico responsavel pelo pagamento. Esse exemplo seria
aplicavel nos caso de presidios e hospitais. Ja no caso da construcdo de uma rodovia,
0 Estado complementaria a remuneracao do parceiro privado que ja estaria cobrando
uma tarifa dos usuarios. Nesse ultimo caso, se o Estado ndo entrar com a
contraprestacdo, devido a natureza do projeto, 0S usuarios iriam ter que suportar

tarifas pesadissimas.

4.3.2 Repartigdo dos riscos e compartilhamento dos ganhos

A reparticdo dos riscos, aliada as garantias do parceiro publico sdo os
maiores atrativos para o capital privado. O artigo 5° da Lei n.° 11.079/2004, no seu
inciso 111, diz que os contratos de PPPs devem prever “a reparticdo de riscos entre as
partes, inclusive os referentes a caso fortuito, for¢ca maior, fato do principe e alea
econdmica extraordinaria”.

Na pratica isso significa que, no caso de prejuizo do parceiro privado
devido a uma nova conjuntura macroecondmica, por exemplo, o parceiro podera
repartir esse prejuizo com o Estado, o que se configura como uma socializacdo dos
prejuizos, ja que o Estado quando age, se utiliza de recursos publicos para esta agao.

Assumir riscos tem sido cada vez mais resultado do esforco coletivo,
enquanto os frutos tém sido distribuidos menos coletivamente. A crise financeira
atual é uma prova de que estamos em uma economia que socializa os riscos e
privatiza as recompensas, de modo a enriquecer as elites a custa dos demais
(MAZZUCATO, 2014).

A reparticdo de riscos é um instrumento de atragdo do investidor privado,
mostrando ser uma ilusdo a ideia de uma concessdo por conta e risco do privado
como prevé a lei geral das concess@es (concessdo comum). Portanto, a possibilidade
de implantagdo de uma parceria publico-privada vai depender, em grande medida, de

uma aceitavel alocagdo dos riscos por parte do parceiro publico.
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A lei das PPPs no artigo 5°, inciso IX, prevé “o compartilhamento com a
Administracdo Puablica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado
decorrentes da reducdo de risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo
parceiro privado”. Caso o parceiro privado consiga condi¢des de financiamento mais
vantajosas, fica obrigado a repassar esses ganhos para o parceiro publico na forma de
abatimento nas contraprestagfes ou tarifas publicas.

Sem davida se trata de uma clausula que faz jus ao conceito de parcerias;
porém, a lei das PPPs, no final do seu texto (artigo 27), deixa claro a possibilidade
de o parceiro privado se utilizar de linhas de crédito operacionalizadas por empresas
publicas ou sociedade de economia mista controladas pela unido, com critérios que
fazem variar de 70% a 90% a participacdo dessas institui¢cdes publicas no fomento
dos parceiros privados no ambito das concessdes por PPPs. 1sso mostra a necessidade
de alavancagem do Poder Publico para a efetiva implementacdo dessas concessdes.

O que mais diferencia os bancos publicos de desenvolvimento das
instituicbes de empréstimo do setor privado é a capacidade que os bancos publicos
tém de assumir riscos relacionados aos aspectos politicos, econdémicos e geograficos.
Some-se a isso a dificuldade de se conseguir um financiamento de longo prazo no
setor privado para um periodo de maturidade de mais de dez anos. A maioria dos
bancos publicos de desenvolvimento procura investir em areas de maior valor social
e se dispBe a fazer empréstimos arriscados que sdo evitados pelo setor comercial
(MAZZUCATO, 2014).

Segundo Galbraith (1985), o Estado emprega seu poder tomando
empréstimos para investimentos e gastos particulares, o que é uma necessidade
inerente no planejamento industrial. A industria conseguiu que o Estado se
acomodasse as suas necessidades dado que apresenta grande capacidade para orientar
a acdao politica respaldado em legislacGes favoraveis.

Nao obstante a analise de Galbraith (1985) se referir a evolucdo das
organizagbes em sociedades anbnimas, é possivel fazer uma comparacdo com a
atualidade, a partir da mudanca dos interesses da sociedade andnima para oS

interesses do capital financeiro.
4.3.3 Garantias da Parceria Publico-Privada

O artigo 8° da Lei n® 11.079, deixa explicito as garantias do parceiro

publico ao parceiro privado:
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a) “vinculacdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do artigo
167 da Constituicdo Federal” (que trata da vinculacdo de receitas de
tributos);
b) “instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em lei” (O
Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP) do artigo 16 da
Lei n.° 11.079/04 que possibilita a Unido, suas autarquias, suas
fundacbes publicas e empresas estatais participarem até o limite global
de R$ 6.000.000.000,00);
c) “contratacdo de seguro garantia junto as companhias seguradoras que
ndo sejam controladas pelo Poder Publico™;
d) “garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes
financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico”;
e) “garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade”;
f) “outros mecanismos permitidos em lei”.
A lei chega a prever a vinculacdo de receitas que, segundo a Constituicéo,
é vedado, sendo possivel apenas para casos especiais que ndo contemplam as PPPs.
A partir desse rol de garantias, o Estado assegura para o parceiro privado
uma previsibilidade de retorno do investimento que pode ser revestido de um misto
de capital proprio da concessionaria como de capitais publicos, levantados em
operacgBes de credito junto a bancos publicos ou de desenvolvimento (conforme art.
27 da lei das PPPs).

4.3.4 Perspectiva para as Parcerias Publico-Privadas

A busca do Estado para promover as parcerias publico-privadas reside nas
restricdes impostas pela capacidade de investimento do setor publico, somado a uma
crise fiscal aprofundada pelo endividamento da Administracdo Publica.

A ideia que é passada pelas PPPs é que o investimento publico vai ser
substituido pelo investimento privado, mas na realidade, o que é proposto pelas
parcerias é a transferéncia de um investimento (gasto) presente para um
endividamento futuro, ou seja, o Estado promove, a partir das PPPs, um retardamento

da divida com os empreendimentos gerados com os contratos de parceria.
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De fato, a operacdo por parte de parceiros privados em determinados
setores permite ao Estado focar mais nas questBes sociais (Seguranca, Saude,
Educacdo). No entanto, como as PPPs tem o seu raio de acdo em servigcos e
infraestrutura publica, é necessario que o Estado fortaleca sua condicdo de agente
regulador, com um corpo de profissionais especializados nas areas contempladas por
PPPs, para que ele nédo seja capturado por seus parceiros privados.

Ao buscar promover o crescimento puxado pelas parcerias publico-
privadas, o Estado esta sendo forcado a assumir os riscos dos projetos. Embora o
Estado precise, muitas vezes, assumir 0s riscos que o capital privado ndo esta
disposto a assumir, é necessario buscar também colher os resultados que se traduzem
na prestacdo de servicos publicos de qualidade para os cidadaos, seja qual for o
instrumento legal utilizado.

Segundo Pinto, Godoy e Ribeiro (2011, p. 75):

Esta “experiéncia em constru¢do” chamada Parceria Publico-Privada, ao
passo que se destaca como ferramenta da Administragdo Publica no cenério
politico - econémico atual, deve também ser alvo de minuciosa atengdo por
parte do governo e do conjunto da sociedade, uma vez que seus ganhos
econdmicos e sociais por hora, no Brasil, ainda ndo se confirmaram. O que
se defende, portanto, é que através da propria pratica, haja o
amadurecimento e aperfeicoamento das ferramentas de gestdo com a
consequente mitigacdo dos riscos para ambos os envolvidos, assim, a PPP
deixaria de ser apenas uma tendéncia.
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5 CONCLUSAO

Por meio do presente trabalho, buscamos recuperar brevemente o contexto
historico da insercdo das parcerias publico-privadas na matriz de aquisi¢cdes da
Administracdo Publica brasileira, estabelecendo relacdes entre a evolugdo da
Administracdo Publica e a propria evolugcdo do Estado, de modo a expandir a visao
que se tem sobre esta modalidade de participagdo do setor privado na coisa publica,
passando a enxergar as PPPs dentro de um contexto e como um mecanismo para a
realizacdo de um objetivo publico: o bem da coletividade.

Observa-se que o Estado é a instituicdo que organiza a acdo coletiva dos
cidaddos de cada nagdo, através da Constituicdo e demais normas legais, e que esse
mesmo Estado, ao longo da histdria, vem expandindo a sua atuacdo em resposta a
complexidade de temas tais como: crescimento e desenvolvimento econdémico,
assisténcia social e prestacdo de servigos publicos. O advento das parcerias publico-
privadas no Brasil contribuiu para a conformagdo de uma nova ordem para as
contratacbes e concessdes no ambito da Administracdo Pudblica visando
principalmente as grandes obras infraestruturais.

Observou-se nesse estudo que desde a edicdo da Lei n.° 8.666/93, que
estabelece as normas gerais de licitagdo para contratacdo no ambito da Administracéo
Publica, o Estado busca a partir da edi¢do de outras normas legais, aperfeicoar esse
procedimento com o objetivo de desburocratizar os processos para contratacao.

Portanto, conclui-se que a lei das PPPs estd voltada para a modernizacgéao
legal entre o publico e o privado, porém dentro de um contexto de restricdo
econébmica e financeira do Estado. Diante desse quadro, percebeu-se que as
contingéncias de ordem fiscal desempenharam papel definitivo para a proposicdo da
Lei n.° 11.079/2004, com intuito de permitir a viabilidade da entrada de capitais
privados para promover a modernizagdo da infraestrutura publica do pais. Diante do

trabalho apresentado as conclusdes sdo as seguintes.

5.1 Principais conclusdes

Ficou claro que, ndo obstante as criticas de ineficiente e lento, o Estado

teve participacdo fundamental no processo de modernizagdo da economia brasileira,
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atuando como um verdadeiro empreendedor nos setores que demandavam um maior
volume de recursos e maiores prazos de maturacdo dos investimentos.

E possivel afirmar, a partir desse estudo, que a producdo industrial e a
infraestrutura publica - em termos de estradas, portos, aeroportos e ferrovias que
temos se deve fundamentalmente a atuacdo do Estado e que o setor privado sé atua
depois que o Estado absorve a maior parte dos riscos. A atuacdo do Estado como
indutor do crescimento ficou evidente a partir dos esforcos para diminuir os efeitos
da grande crise de 1929.

O diagnéstico da CEPAL, que indicava a faléncia do modelo econdmico
baseado na agricultura para exportacédo, foi fundamental para mudanca de postura do
Estado dando um novo rumo no desenvolvimento econdmico e, consequentemente,
na formacdo de infraestrutura brasileira delineando as bases da industrializacdo a
partir de uma clara distin¢do entre os requerimentos de infraestrutura e a implantagéo
das industrias de base. Esse modelo de desenvolvimento declinou a partir da crise
fiscal dos anos 1980.

Vimos, também, que a Administracdo Publica, a partir do século XX,
passou por duas reformas: a primeira, no inicio dos anos 1930, passando a adotar o
modelo burocratico de administracdo em razdo da desconformidade ética e moral
caracteristica do patrimonialismo e, também, da faléncia do modelo primério
exportador, passando a focar na industrializacdo, a partir do modelo de substituicbes
de importac6es, como novo modelo de crescimento e desenvolvimento econémico; a
segunda reforma ocorreu em meados da década de 90, como resultado dos estudos do
economista Bresser Pereira no Plano de Reforma do Aparelho do Estado, que
identificou na crise fiscal do Estado a impossibilidade de desenvolvimento
econémico a partir do modelo anterior.

A Administracdo Publica, de forte inspiracdo neoliberal passa a ser
denominada “gerencial”, ou seja, adota principios, da gestao privada como o controle
por resultados, passam a incorporar as normas de contratagcdo publica.

Portanto, a proposta para utilizacdo das parcerias publico-privadas como
uma forma de alargamento das possibilidades de contratacdo do Estado nasce no
contexto da crise fiscal que, como mostramos, teve seu inicio ainda na década de 80
e nas transformacdes do Estado e da propria Administracdo Publica.

Diante do exposto no presente estudo sustentamos, a partir da analise

critica da Lei n.° 11.079/2004 e legislagbes correlatas, que o0 processo de
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privatizacdo, assim como o processo de transferéncia de setores estratégicos da
economia nacional para a administracdo privada via concessdes e a prépria
modelagem das parcerias publico-privadas, estdo inseridas no bojo do processo de
mundializacdo do capital. Portanto, as contratacbes por PPPs sé serdo possiveis
diante da capacidade do Estado em promover condi¢cdes para que 0S
empreendimentos sejam vantajosos para o investimento privado a partir de garantias,
vinculacdo de receitas, fundos publicos garantidores de PPPs e financiamentos
publico dos projetos.

A andlise critica da legislacdo das PPPs mostrou que ela é um instrumento
publico e legal de protecdo e ampliacdo do capital privado mediante a possibilidade
do Estado financiar e ao mesmo tempo absorver os riscos do empreendimento,
garantindo, assim, o lucro do investidor privado. Diante disso, o risco, que é algo
inerente a qualquer investimento, fica bastante reduzido, pois a lei abre espago para
que o prejuizo seja dividido por toda a sociedade, enquanto o lucro continua
privatizado.

Percebemos que a finalidade béasica das licitacdes explicitas na Lei n.°
8.666/93, que é garantir a contratacdo mais vantajosa para o Poder Publico, é
invertida na Lei n.° 11.079/2004, que através de um robusto sistema de garantias

amplia a possibilidade de retorno dos capitais privados investidos.

5.2 Limitac6es do estudo

N&o obstante esta analise critica sobre as PPPs, é necessario destacar que
a lei das parcerias publico-privadas € bastante recente no ordenamento juridico
brasileiro e que a sua utilizacdo pela Administracdo Publica ocorre de maneira
timida. Como vimos na esfera Federal, s6 temos um contrato assinado de PPP e, por
se tratar de contratos de longo prazo, ainda ndo podemos verificar se a prestacdo dos
servicos publicos por PPPs estdo atendendo aos anseios da sociedade, visto que a
grande maioria desses contratos estdo no seu inicio.

Portanto, para realizar uma analise quantitativa é necessaria uma avaliagdo
econébmica das parcerias publico-privadas que sO sera possivel a partir de uma
analise comparativa entre o custo para o Estado de fornecer servicos e infraestrutura
publica diretamente e o custo do fornecimento a partir de parcerias publico-privadas.

No entanto, essa anadlise demanda a maturagdo dos primeiros contratos a partir dessa
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nova modalidade de contratacdo, ficando como proposta de aprofundamento futuro
desse estudo a anélise do custo beneficio para o setor publico as contratagbes por
PPPs.

5.3 Consideracdes finais

Diante do quadro de insuficiéncia orcamentdria do Estado, ha que se
reconhecer a necessidade de buscar novas formas para o provimento dos servigos e
obras de infraestrutura publicas. No entanto, a atuacdo do Estado no sentido de
atender as necessidades publicas deve se pautar fundamentalmente nos interesses da
coletividade. Portanto, quando o Estado legisla com propdsitos de assegurar e
multiplicar o capital privado, fica notdrio o desvio de finalidade da atuacdo do setor
publico.

Por isso que no atual contexto politico e econémico, o Estado e os
cidaddos devem ter uma atencdo especial a esse novo modelo de contratacdo pela
Administracdo Pudblica, para que os ganhos econémicos e sociais advindos dessas
parcerias sejam repartidos para toda a coletividade, justificando assim, o termo
Parceria Publico- Privado.



78

REFERENCIAS

ABREU, Marcelo de Paiva. Crise, crescimento e modernizagao autoritaria: 1930 —
1945. In: ABREU, Marcelo de Paiva. Ordem do progresso: cem anos de politica
econémica 1889 — 1989. 7. ed. Rio de Janeiro: Campus, 1990. p.73-104.

APPOLINARIO, Fabio. Metodologia da ciéncia: filosofia e pratica da pesquisa. S&o
Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2006. 209p.

BAER, Werner. Siderurgia e desenvolvimento brasileiro. Tradugcdo de Wando
Pereira Borges. Rio de Janeiro: Zahar, 1970. 243p.

BALLOU, Ronald H. Gerenciamento da cadeia de suprimentos: planejamento,
organizacdo e logistica empresarial. Traducdo de Elias Pereira. 4. ed. Porto Alegre:
Bookman, 2001. 532p.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014.

______ . Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979). Brasilia: Imprensa
Oficial. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/1970-
1979/anexo/ANL6151-74.PDF> Acesso em: 02 mar. 2016.

______ . Lei n®11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para
licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no @mbito da administracéo
publica. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo,
Brasilia, DF, 31 dez. 2004. Secédo 1, p. 6.

______ . Lei n®9.491, de 09 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao
Programa Nacional de Desestatizacdo, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990,
e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Poder Executivo, Brasilia, DF, 10 set. 1997. Secédo 1, p. 1.

______ . Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995. DispOe sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 14 fev. 1995. Secdo 1, p. 1.

______ . Lei n®8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administragéo
Publica e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Secéo 1, p. 1.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/anexo/ANL6151-74.PDF
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-1979/anexo/ANL6151-74.PDF

79

BRASIL. Portal Brasil. Infraestrutura: histérico plano de concess@es prevé R$
198,4 bilhdes para promover crescimento sustentavel. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2015/06/plano-de-concessoes-tem-
investimento-de-r-198-4-bi> Acesso em: 01 set. 2015.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Instituicdes, bom estado e reforma da gestao
publica. In: ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. (Orgs.). Economia do
setor publico no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. p.3-15.

CHESNAIS, Francgois. A globalizacdo do capital e as causas das ameacas da barbarie.
In: PERRAULT, Gilles (Org.). O livro negro do capitalismo. Traducdo de Ana
Maria Duarte. 3. ed. Rio de Janeiro: Record, 2000.

______ . A mundializacao do capital. Traducdo de Silvana Finzi Foa. Sdo Paulo:
Xama, 1996. 336p.

CRUZ, Carlos Oliveira; MARQUES, Rui Cunha. O estado e as parcerias publico-
privadas. Lisboa: Silabo, 2012.

DAL POZZO, Augusto Neves; JATENE, Pedro. Os principais atrativos das parcerias
publico-privadas para o desenvolvimento de infraestrutura publica e a necessidade de
planejamento adequado para sua implantacdo. In: JUSTEN FILHO, Marcal;
SCHIWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Parcerias publico-privadas: reflexes sobre
0s 10 anos da lei n° 11.079/2004. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2015. p.51-72.

DEMO, Gisela; PONTE, Valter. Marketing de relacionamento (CRM): estado da
arte e estudos de caso. Sao Paulo: Atlas, 2008.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessao,
permissdo, franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 7. ed.
Séo Paulo: Atlas, 2009. 449p.

DRAIBE, S6nia Miriam. Rumos e metamorfoses: estado e industrializa¢do no Brasil
1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985. 370p.

FATTORELLI, Maria Ldcia. Auditoria da divida grega. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/economia/noticia/2015/08/brasileira-convidada-investigar-
divida-grega-diz-que-ela-e-ilegitima.html >. Acesso em: 20 ago. 2015.

FURTADO, Milton Braga. Sintese da economia brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro:
Livros Técnicos e Cientificos, 1980. 227p.

GALBRAITH, John Kenneth. O novo estado industrial. Traducdo de Lebnidas
Gontijo de Carvalho. 3. ed. Sdo Paulo: Cultura, 1985.



80

GRANJEIRO, J. Wilson. Administracdo publica. 11. ed. Brasilia: Vestcon, 2005.

HUBERMAN, Leo. Histéria da riqueza do homem: do feudalismo ao século XXI.
22. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: LTC, 2013. 295p.

HUNT, E.K. Histdria do pensamento econdmico: uma perspectiva critica. Traducao
de José Ricardo Branddo Azevedo. 3. ed. Rio de Janeiro: Campus,1985. 541p.

IORI10, Ubiratan J. Economia e liberdade: a escola austriaca e a economia
brasileira. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1997. 240p.

KEYNES, John Maynard. Teoria geral do emprego do juro e da moeda. Traducédo
de Mario R. da Cruz. Sao Paulo: Nova Cultura, 1996. 328p.

KOSHIBA, Luiz; PEREIRA, Denise Manzi Frayze. Histéria do Brasil. 5. ed. rev. e
ampl. Sdo Paulo: Atual, 1987. 386p.

MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de
metodologia da cientifica: técnicas de pesquisa. 7.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010. 297p.

MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. Salvador: JusPODIVM, 2006.

MAZZUCATO, Mariana. O estado empreendedor: desmascarando o mito do setor
publico versus o setor privado. Traducdo de Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portifélio-
Peguin, 2014. 304p.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2003. 792p.

ORENSTEIN, Luiz; SOCHACZEWSKI, Antdnio Claudio. Democracia com
desenvolvimento 1956 — 1961. In: ABREU, Marcelo de Paiva (Org.). A ordem do
progresso: cem anos de politica econémica republicana 1889 — 1989. 7. ed. Rio de
Janeiro: Campus, 1990. p.171-195. 385p.

PARAIRE, Philippe. Os mortos-vivos da globalizagdo. In: PERRAULT, Gilles
(Org.). O livro negro do capitalismo. Traducéo de Ana Maria Duarte. 3. ed. Rio de
Janeiro: Record, 2000. p.463-481, 546p.

PINTO, F. L. B; GODOY, R.W; RIBEIRO, D. B. C. Parceria publico-privada: uma
experiéncia em construcdo. Revista Estudos Ciéncia e Empresa, Teresina, ano 8,
n.2, nov. 2011.

PRESBICH, Raul. Dindmica do desenvolvimento latino-americano. Rio de Janeiro:
Fundo de Cultura do Brasil, 1964.



81

PROGRAMA DE INVESTIMENTOS EM LOGISTICA. Demanda por
infraestrutura. Disponivel em: <http://www.logisticabrasil.gov.br/demanda-por-
infraestrutura> Acesso em: 31 ago. 2015.

RIGOLIN, Ivan Barbosa. Comentarios as leis das PPPs, dos consorcios publicos e
das organizac6es sociais. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

SCHIRATO, Vitor Rhein. As parcerias publico-privadas e politicas publicas de
infraestrutura. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHIWIND, Rafael Wallbach (Coord.).
Parcerias publico-privadas: reflexdes sobre os 10 anos da lei n® 11.079/2004. S&o
Paulo: Thomson Reuters, 2015.

SKIDMORE, Tomas. Brasil: de Getulio a Castelo. Traducdo de Isménia Tunes
Dantas. 10. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1996.

SMITH, Adam. Riqueza das nag¢bes. Tradugdo de Teodora Cardoso. Lisboa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1981. 2 v.

SOUSA, Nali de Jesus. Desenvolvimento econdmico. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006.

SUZIGAN, Wilson. Experiéncia historica de politica industrial no Brasil. Revista de
Economia Politica, Sdo Paulo, v.16, n.1, p. 5-20, jan./mar. 1996.

TEXEIRA, Alberto. Planejamento publico de Getalio a JK. 2. ed. Fortaleza:
Implance, 1997.



