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Fernando Pessoa

RESUMO



Relata a experiéncia inglesa nos contratos de parceria publico-privadas, bem como,
sua influéncia no instituto de outros paises, principalmente, o Brasil. Aborda, ainda, a
Lei brasileira n°® 11.079/2004, relacionando didaticamente seus aspectos, falhas,
riscos e beneficios. Expde dados das experiéncias, inglesa, portuguesa e chilena,
bem como, seus erros e acertos. Traz histérico mundial e brasileiro que levou ao
surgimento da PPP nos ordenamentos mundiais.a base legislativa existente no ambito
juridico nacional. Apresenta o conceito e caracteristicas, natureza juridica, além de
todos os aspectos de aplicacdo da Lei n°® 11.079. Destaca as possibilidades de
sucesso e fracasso da aplicacdo do instituto no Brasil, baseado na experiéncia
internacional.

Palavras-chave: Parceria publico-privada. Experiéncia inglesa. Lei n® 11.079.
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INTRODUCAO

O Direito Administrativo, em conceito simplificado e abrangente, é aquele
que trata das relacbes entre o Estado e a coletividade. Desta forma, qualquer
mudanca ou revolucdo, que afete as caracteristicas e tragam novas correntes teoricas

sobre o Estado e a sociedade gera modificagcbes em tal ramo do Direito.

Desta forma, as diversas transformacdes do pensamento politico refletem
na forma de intervencédo do Estado na vida social. Portanto, desde a passagem do
estado absolutista, ao estado liberal ao intervencionista e ao neoliberal atual, que as

formas de contratacdo com os particulares vem se aperfeicoando.

Assim, tendo em vista as novas tendéncias neoliberais de desestatizagcao e
a necessidade crescente de investimentos em servigos de infra-estrutura estatal, que

surgem no cenario internacional os contratos de parceria publico-privada.

Foi no Reino Unido que esta forma de contratacdo teve inicio e deu-se com
maior intensidade, como reflexo da reorganizacédo do setor patrimonial publico inglés
Devido a sua forma de atragcédo de capital privado para investimentos no setor publico,
as PPP’s tem sido utilizadas em varios paises da Europa, Africa, América latina,

dentre outros.

Portanto, dentro do cenario em que se encontrava a economia nacional e,
em funcdo do sucesso que a contratacao sob a forma de PPP vinha conseguindo em

outros paises, também o Brasil editou a sua prépria Lei.



Desta feita, foi publicada no Diario oficial de 31 de dezembro de 2004, a Lei
11.079, que dispde sobre os contratos de parceria publico-privada e que serd alvo de

comentarios neste trabalho.

Neste estudo, enfocaremos a experiéncia inglesa nos contratos de parceria
publico-privada, por ser a mais emblematica e bem sucedida, como também, a sua
influéncia no instituto portugués e chileno, por serem os mais parecidos com o Brasil,

e no brasileiro.

Apés, de forma mais aprofundada, passaremos a analise da lei em comento
com objetivo de perquirir de melhor conhecé-la. Além de tentar analisar sua

efetividade, constitucionalidade e adequacéo a realidade brasileira.

Buscaremos chegar a conclusdes sobre a PPP, se néo seria ela mais uma
forma de estatizar o prejuizo e privatizar o lucro? Quais o0s riscos da utilizacdo das

PPP’s na administragédo publica? Quais suas vantagens?

Desta forma, o que se intenta com este trabalho € conhecer a experiéncia
inglesa nas parcerias publico-privadas, para a partir de entdo analisarmos a lei que
disciplina o recente instituto aqui no Brasil, buscando contribuir pra o melhor

entendimento e aplicacdo das PPP’s.



1. A EXPERIENCIA INGLESA NOS CONTRATOS DE
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

Por ser pioneira e mais emblematica, a experiéncia dos contratos de
parceria publico-privada na Inglaterra tem grande importancia neste trabalho, como
ponto inicial de uma nova forma de contratacdo com particulares que vem se

difundindo com sucesso pelo mundo.

1.1 Aspectos historicos mundiais antecedentes gue ensejaram a

parceria publico-privada

Em combate ao feudalismo, ao mercantilismo, as exigéncias de monarcas
absolutistas e circunstancias que impunham tributacdo indiscriminada e a
manutencdo de um estado de guerra constante, que somente traziam prejuizos a vida
econbmica e social da populacdo, surge no século XVIIl, o Liberalismo, corrente

politica baseada na filosofia iluminista.

Foi, entdo, através de trés movimentos politico-sociais, que o Estado Liberal
passou do plano tedrico para o plano pratico. Primeiramente, a Revolucdo Inglesa,
fortemente influenciada por John Locke e que teve sua expressdao mais significativa
no documento constitucional (Bill of Rights) de 1689; em segundo a Revolucéo
Americana, cujos principios foram expressos na Declaragdo de Independéncia das
treze colbnias americanas, em 1776; e em terceiro, € de maior importancia, a
Revolugdo Francesa, que teve sobre os demais a virtude de dar universalidade aos
seus principios, os quais foram expressos na Declaracao dos Direitos do Homem e do
Cidadao, de 1789.
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Desta forma, no século XIX, principalmente apds a Revolucdo Francesa
tem-se o estabelecimento do Estado liberal, apoiado pela burguesia enriquecida e
avida por poder. O Estado minimo ou Estado policia era caracterizado pela
intervencdo minima do Estado na vida social, pelo constitucionalismo e pela
separagao dos poderes, “pois ambos implicavam o enfraquecimento do Estado e, ao
mesmo tempo, a preservacao da liberdade de comercio e de contrato” (DALLARI,
1998, p.277).

No liberalismo, portanto, no qual vigorava a doutrina do laissez-faire,

competia a Administracdo Publica apenas o poder de policia, a garantia da ordem.

No entanto, o crescimento da injustica social, jA que o Estado ndo podia
proteger os menos favorecidos, a exploracdo do proletariado e o impacto negativo da
Primeira e o advento da Segunda Guerra Mundial, fizeram com que o liberalismo
entrasse em crise, estimulando o intervencionismo da Administracdo Publica, como
forma de superar a grave crise social e economica.

Desde, entéo, (...) o Estado-policia foi substituido pelo Estado de servico,
que emprega seu poder supremo e coercitivo para suavizar, por uma intervencao
decidida, algumas consequéncias mais penosas da desigualdade econbmica.
(DALLARI, 1998, p.279)

O Estado intervencionista e do bem-estar social passa, entdo, a ser o
gestor da economia, assumindo 0s encargos de assegurar a prestacdo dos servigos
fundamentais a todos os individuos. Desta feita, o Estado passou a nado se limitar a
policia e a administracdo da justica: financia, fabrica, comercia, gera a economia
(DALLARI; 1998, p.280).

Contudo, a crise do petrdleo na década de 70 e o aumento dos gastos
publicos, ajudadas pelas baixas taxas de crescimento e as altas taxas de inflagdo

contribuiram para a desarticulacdo do Estado intervencionista.

E nesse contexto que a partir da década de 80, o Estado reduz seu papel
de executor assumindo o carater de regulador, passando por processos de
desburocratizagdo, desregulamentacdo e desconstitucionalizagcdo de alguns setores

importantes da maquina estatal.
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Assim, diante da nova realidade neoliberal, caracterizada pela busca da
estabilidade da moeda, baixos indices de inflacdo, pelas privatizacbes e quebra dos
monopolios estatais, que surge novos mecanismos no Direito Administrativo para se

alcancar a coordenacéo entre Estado e particulares na busca pelo bem estar social.

Nesse sentido, ja na década de 90, é que comeca a se desenvolver na
Inglaterra uma nova modalidade de contratacdo entre o setor publico e o particular,
visando a atracdo do capital deste em investimentos de infraestrutura, através do

compartilhamento do risco do empreendimento.

A Parceria Publico-Privada, entdo, se apresenta como uma das alternativas
para a superagéo da crise do Estado Intervencionista, conduzindo ao crescimento do
chamado setor publico ndo-estatal.

1.2 Historico das PPP’s no Reino Unido

Os anos 80 marcaram o inicio de profundas modificacbes na acao
econbmica estatal pelos governos dos paises membros da Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econ6mico (OCDE). Tendo na vanguarda as
administragdes Reagan e Thatcher, respectivamente nos EUA e no Reino Unido, esse
processo traduziu-se numa ampla tendéncia de desregulamentacdo setorial,
particularmente no ambito financeiro, acompanhada de reversdo da progressividade
da ordem tributaria e inducdo seletiva a competicdo internacional. Com variada
intensidade, esses movimentos estenderam-se a praticamente todos os paises do
globo, refletindo-se no padréo das relacdes entre os setores publico e privado (BRITO

& SILVEIRA; 2005, p.8).
E neste contexto de mudancas econdmicas que os governos de diversos

paises encontraram, na parceria entre o setor publico e o privado, alternativas para o

financiamento e a execucao de projetos de infra-estrutura.
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Contudo, foi no Reino Unido que o projeto foi primeiramente introduzido, em
1992 no governo de Jonh Major, em sua embrionaria forma, a Private Finance
Iniciative (PFI), cujo objetivo era aumentar os investimentos em areas socias, ja que a
capacidade de o estado implementa-los de forma tradicional estava reduzida pelo

Tratado de Maastrich *.

No entanto, os objetivos dos primeiros contratos sob a forma de PFI
fracassaram pela falta de prioridade e desorganizacdo do governo inglés, que ao
mesmo tempo executava diversos projetos e de forma rapida. Tais problemas foram
superados como estabelecimento de uma forga tarefa do Tesouro inglés o qual
passou a coordenar os projetos, criar cartilhas explicativas, definir prioridades,

colaborando para o crescimento das PPP’s.

E, entdo, no governo de Tony Blair, que apds de aprofundado e ampliado o
programa de contratacdo é denominado de Public-Private Partnerships, tendo como

objetivo principal a busca da eficiéncia na contratacdo de servi¢os publicos.

Assim, o avango da legislacéo inglesa permitiu o crescimento das PPP’s,
que passaram a admitir varios modelos, a flexibilidade se tornou a marca deste tipo
de contratacdo. Ao longo de sua pratica os contratos foram standardizados e

classificados em quatro modalidades de PPP:

1) Design, build, finance and transfer (DBFT), esta foi a modalidade
utilizada para construcado do Channel Tunnel em 1996, na qual o setor privado projeta,

constroi, financia e transfere ao setor publico a planta construida;

2) Build, operate and transfer (BOT), o ente privado constroi a obra,
transfere ao ente publico que o arrenda, por meio de contratos a longo prazo, ao
parceiro privado o qual recuperara seu investimento e obterd lucros mediante a

exploracdo da obra ou servico;

Cria a Unido Européia, estabelecendo politicas favoraveis a liberalizagdo, livre concorréncia, disciplina fiscal,
entre outras.
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3) Build, operate and own (BOO), neste caso o parceiro privado
constroi, opera e fica em defenitivo com a obra, havendo portanto uma reducéo de

custos para o ente publico;

4) Design, build, finance and operate (DBFO), modalidade mais
utilizada na Inglaterra, na qual o parceiro privado concebe, constroi, financia e opera a

obra.

Os governos locais do Reino Unido também podem firmar contratos de
PPP, porém o governo central responde por cerca de 70% do valor total dos

contratos.

A experiéncia inglesa demonstra o sucesso do instituto, pois no periodo de
pouco mais de 10 anos de introdugdo das PPP’s, o governo britanico, até julho de
2002, j4 havia assinado cerca de 530 projetos, que totalizaram um valor capital
aproximado de 24 (vinte quatro) bilhdes de libras esterlinas, conforme grafico I, e até
2003 j& assinou compromissos superiores a 100 (cem) bilhdes em contratos de PPP
com vencimento até 2006. Mais de um terco do total de investimentos foram usados

na area de transportes, conforme gréfico II.

Gréfico |
Contratos de PFl assinados no Reino Unido
Valor anual de acordos em bilhdes de libras esterlinas (barras), numero anual de

contratos (linha)
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Chart 4 Signed PFl deals in the UK
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Source: Public Privets Finance dorohaze

fonte: PFI database.

Gréfico Il

Valor acumulado, em porcentagem, de contratos PFIl assinados ate julho/2002,

conforme dados do Departamento de governo do Reino Unido.

Chart 5 PFI deals in the UK

Cumulative value of signed PFI deals up to July 2002
by Government Department, % share
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Fonte: PFI database.
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No que tange a avaliacdo e auditoria dos contratos de PPP, cabe a National
Audit Office, 6rgdo ligado ao parlamento britanico, o seu controle. Em relatério
divulgado em janeiro de 2000 pelo governo, concluiu-se que os projetos executados
sob a forma de PPP permitram uma economia de 17% em relacdo as formas
convencionais de contratacdo, 75% dos projetos foram concluidos dentro do prazo e
80% dentro do orgamento. Desta forma, os contratos de parceria publico-privada tém
obtido um alto grau de satisfacao das autoridades na relacdo preco qualidade, motivo,

entre outros, do sucesso do instituto.

Da bem sucedida experiéncia inglesa pode se destacar como fatores
importantes: 0 compromisso politico caracterizado pela estabilidade econdmica,
politica e social, legislacdo flexivel e adequada, priorizacdo dos projetos, modelos

minuciosos e padronizados de contratos.

Apesar do sucesso, as PPP’s, também, sao alvos de criticas no Reino Unido,
entre elas o alto custo dos contratos, o longo prazo de retorno para o investimento, a
dificuldade de empresas menores participarem dos contratos devido ao porte dos
projetos, dentre outras.

Assim, a experiéncia do Reino Unido é importante por demonstrar a
possibilidade de sucesso das parcerias entre o setor publico e o privado, porém a
expertise inglesa ndo deve ser considerada como formula ideal e estanque para todos
0s paises, tendo em vista que a diferenciacdo de legislacdo, engajamento politico e

econdmico pode levar os projetos de PPP a ter seus objetivos frustrados.

Desta forma, os projetos de parceria publico-privada devem ser
desenvolvidos sob medida para as necessidades e especificidades de cada pais, ndo
havendo, portanto, uma forma padronizada de PPP e, sim, uma influéncia positiva da

valiosa experiéncia inglesa.

1.3 Influéncia inglesa nos contratos de parceria publico-privada e a

experiéncia de outros paises.
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A influéncia inglesa nos contratos de parceria publico-privada € bastante
marcante, tendo em vista ter esta forma de contratacdo sido concebida no Reino
Unido. O sucesso do instituto em tal nacdo tem sido motivo da sua adogcdo em
diversos paises, como: Finlandia, Franca, Grécia, Australia, Canada, Alemanha,
Holanda, Irlanda, italia, Portugal, Africa do Sul, Espanha, Estados Unidos Chile,

México e, recentemente, Brasil.

O interesse pela PPP pode ser atribuido pelos seguintes fatores: a
necessidade de investimentos para o desenvolvimento e aperfeicoamento da infra-
estrutura em servigos publicos, a busca por uma maior eficiéncia no uso dos recursos
publicos e a necessidade da geracdo de um valor comercial para os ativos do setor

publico, através do investimento em tecnologia.

Desta forma, o sucesso da experiéncia inglesa demonstra a possibilidade
de a parceria com o setor privado gerar lucros, menores gastos e maior eficiéncia na
realizacdo dos projetos. Por esses motivos, diversos paises influenciados pelo
emblematico programa inglés buscam introduzir em suas legisla¢cdes o conceito de

parceria publico privado.

1.3.1 A experiéncia de Portugal

Implementado a partir de 1997, o programa de PPP portugués tinha como
objetivo principal a aceleracao do ritmo de construcdo de estradas, para possibilitar o
crescimento econdmico do pais, ja que o Estado portugués nao tinha capacidade de

arcar com os custos de tais investimentos.

Na legislacdo portuguesa a parceria publico privada é conceituada como o
contrato ou unido deles, por meio dos quais os parceiros privados se obrigam perante
0 publico, de forma duradoura, a assegurar a consecucao de atividade ou servigo, por
meio de investimento, financiamento e execu¢&do no todo ou em parte; com o objetivo

de satisfazer a coletividade.
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Assim, Portugal langou mao amplamente das PPP’s para, principalmente,
desenvolver sua rede rodoviaria. Houve, portanto, um avan¢o na infra-estrutura do
pais, porém a falta de coordenacdo pelo poder publico, acabou gerando um

desequilibrio fiscal, que demonstrou uma série de falhas no projeto.

Entra as principais falhas, conforme exposicdo de Alvaro Costa e Cecilia
Silva, podemos enumerar: a falta de estimativa do custo anual de todos os projetos, o
que gerou uma subestimativa dos custos futuros; a composicdo contratual entre os
concessiondrios, que gerava desvantagem entre eles; restruturacdo do setor publico
rodoviario, levando a atrasos nos processos de concessfes e 0 menosprezo das
desvantagens e riscos, como os fatores ambientais, as modificacdes unilaterais pelo

concedente, dentre outros.

A experiéncia com as concessdes rodoviarias do tipo SCUT (sem custo
para o usuario), mostra claramente os erros do projeto de PPP portugués. Devido ao
programa mal elaborado, dados do Ministério das Obras Publicas, Transportes e
Comunicagfes ja estimam encargos financeiros insustentaveis para os proximos 25
anos. O problema é tdo extenso que quando do lancamento do programa SCUT a
previsdo de gastos era de 1,34 bilhGes de euros. Atualmente, em razdo das
alteracdes contratuais e dos reequilibrios financeiros dos parceiros privados, o custo

estimado esta em 3,675 bilhdes de euros.

Desta forma, o governo portugués busca solugbes para viabilizar seu
projeto de parceria publico-privada, principalmente no setor rodoviario, no qual tem
defendido a introducédo da cobranca de pedagios, baseado no principio do utilizador-

pagador, com intuito de obter fundos para a continuidade do projeto.

No que tange as falhas ocorridas com os projetos das PPP’s em Portugal, a
principal delas é que investimentos em projetos sobre a forma de PPP’s envolvem
prazos de amortizacdo que ultrapassam o tempo normal de uma legislatura e chegam
a passar de geracOes, gerando, portanto, a necessidade de existir um consenso
politico duradouro que possa garantir a execucdo dos projetos e, desta forma,
incentivar maiores investimentos privado. Além disso, estudos rigorosos sobre as

desvantagens e riscos uma avaliacao técnica acertada.
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1.3.2 Experiéncia do Chile

As PPP’s foram implantadas no Chile, a partir de 1993, diante da
necessidade do Estado de retomar os investimentos na area de infra-estrutura,
principalmente, no setor transporte que sofria com a depreciacdo, em especial das
rodovias, largamente utilizadas para escoamento e deslocamento da producédo do

pais.

Assim, visando se tornar uma economia competitiva, o Estado chileno
aprovou por unanimidade a legislacdo que regulamenta os contratos de parceria

publico privada.

Desta forma, as PPP’s chilenas se concentraram nos seguintes processos:
infra-estrutura para integracdo social, internacional e para o desenvolvimento
produtivo. No primeiro momento, foram assinados uma série de contratos do tipo
DBFO, onde o concessionario financia, constréi, opera e transfere para o estado a

obra pronta.

Os projetos de parceria publico privada encontraram grande suporte no

governo chileno, como salienta Luiz Guilherme Schymura®:

[...] o governo faz aportes - contabilizados como gastos correntes, e nédo
como divida - para garantir receita minima para o parceiro privado (...), 0
exemplo chileno mostra que o essencial na implementagdo das PPPs é a
criteriosa medicao de custos, beneficios, desembolsos ao longo do tempo e
riscos. Trata-se sim de um relaxamento de restricdo orgcamentaria. Deve
haver, portanto, critérios técnicos norteando a parceria.

Conforme informagéo oficial do Ministério de Obras Publicas Transportes e
Telecomunicagcdo, o projeto de parceria publico-privada no Chile tem alcancado
resultados positivos com varios projetos em andamento (tabela 1). Outro ponto

importante a se ressaltar é significativo crescimento de investimentos do setor privado

2 professor da FGV e ex-presidente da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes.
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em infra-estrutura (gréfico 1ll), o que demonstra a efetividade das mudancas

implementadas no pais.

Tabela I - Experiéncia de PPP no Chile

Tipo de Projeto NUmero de | Valor(em milhdes de US$)
Projetos
Estradas Interurbanas 20 3.805
Transportes Urbanos 9 1.822
Aeroportos 10 272
Penitenciarias 8 205
Represas 2 140
Edificacdes Publicas 4 114
Mega Ponte 1 410
Total 54 6.768

FONTE: Ministério de Obras Publicas — Coordenacédo Geral de Concessdes.

Tabela lll = Investimento em Infra-estrutura do Ministério de Obras Publicas do

Chile

Investimento publico X Investimento privado. (em milhdes de délares)
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Inversion en Infraestructura del MOP

uBlinversién Pibtica  mlllinversion Privada ( En Millones de USS$ }

111 W

0 19%0 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fonte: Ministério de Obras Publicas do Chile.

Além de projetos relacionados ao setor de transportes, o governo chileno
comeca a investir em infra-estrutura social langando projetos para construgdo de

hospitais e penitenciarias.

A experiéncia do Chile com as PPP’s é de grande importancia, tendo em
vista ser o primeiro pais da América Latina a promover reformas para desenvolver o

projeto de parceria com o setor privado.

Desta forma, apesar de ainda ndo apresentar resultados concretos, devido

7z

a recente utilizacdo desse tipo de contratacdo, € inegavel o sucesso dos chilenos

quanto a efetividade das mudancas econdmicas, a busca pela recuperacdo do
investimento estatal e o conceito de equidade na prestacao do servi¢co publico.
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2. A PARCERIA PUBLICO-PRIVADA NO DIREITO
BRASILEIRO

No Brasil, a partir de 2002, comecaram as discussfes acerca da adocado dos
contratos de parcerias publico-privadas pelo direito patrio. Em dezembro de 2004, foi,
entdo, aprovada a Lei das PPP, Lei n°® 11.079/2004, que institui normas gerais de

licitacdo e parceria publico-privada no ambito da administracéo publica.

2.1 Consideracdes gerais

No Brasil, como no resto do mundo, as ultimas décadas foram de profundas
modificacdes para o Estado e administracdo publica. Tais mudancas foram propostas,

principalmente, quando o Estado brasileiro se viu impossibilitado de investir nos
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diversos setores da sociedade, tendo em vista 0 esgotamento de seus recursos e o
alto endividamento publico.

O que aconteceu no Brasil foi que, desde as primeiras décadas do século XX, o
ente estatal recebeu os encargos de ser o 6rgdo produtor e fornecedor principal da
economia. Para possibilitar o fornecimento e producdo de bens, além dos
investimentos em infra-estrutura, o Estado lancava méao de recursos fiscais, da

empresas estatais e de empréstimos nacionais e internacionais.

Assim, o alto grau de endividamento somado ao esgotamento das fontes
internacionais, da década de 50 a 70, levou a um colapso dos servicos publicos

brasileiros, que sem recursos para investimentos ficaram estagnados.

Para mudar a realidade dos servicos publicos e da falta de investimentos
estatais, a partir da década de 90, o Estado passa a implantar uma série de

modificacdes na legislacao brasileira, visando racionalizar o setor publico.

O primeiro passo para transferir o papel de Estado prestador para Estado
mediador foi dado pelo Programa Nacional de Desestatizac&o®, instituido pela Lei
8.031, de 12/04/1990, posteriormente revogada pela Lei n® 9.491, de 09/09/1997.

E nesse novo contexto estatal, que as PPP’s surgem como forma de
atracdo do capital privado para investimentos em infra-estrutura, jA que o Estado
brasileiro estd incapacitado de realizar investimentos necessarios ao bem estar da

sociedade em geral.

Valendo-se, também, da experiéncia bem sucedida de um pais da América
Latina, no caso o Chile, e do crescimento dos investimentos privados no continente,
conforme grafico 1V, o Brasil se volta para a elaboracdo da lei de parcerias publico-

privada.

% Cabe aqui distinguir os termos desestatizacdo e privatizacdo conforme nos ensina acertadamente JOSE DOS
SANTOS CARVALHO FILHO, na obra “ Manual de Direito Administrativo”, 2005, p. 279.”... desestatizar
significa retirar o Estado de certo setor de atividades, ao passo que privatizar indica tornar algo privado, converter
algo em privado.
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Portanto, tendo em vista a prerrogativa da Administracdo publica prevista

no artigo 22, XXVII, da Carta Magna:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

(.

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacéo, em todas as modalidades,
para as administragBes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, llI;

Foi apresentado o projeto de lei n°® 2.546/2003, posteriormente alterado por

seu substititivo n°2.547.

Apds um ano de discussao, foi editada a Lei n°® 11.079, em 30 de dezembro

de 2004, a qual instituiu normas gerais para a licitacdo e contratacdo de Parceria

Publico-Privada no @mbito da Administrag&o Publica.
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2.2 Conceito e natureza juridica dos contratos de parceria publico

privada

A parceria publico-privada nasce no Brasil como uma forma de atragdo do
capital privado para o investimento e execu¢do de obras publicas e prestacdo de
servicos, na qual a administracdo publica serd usuaria direta ou indireta. O que se
almeja com tais contratos € 0 suprimento da escassez de recursos publicos para

investimentos em infra-estrutura.

A diferenca da PPP estd no compartihamento dos riscos e no
financiamento privado. Como bem ressalta, Luis Nassif, em artigo no Jornal Folha de

S3o Paulo*:

A PPP é instrumento para o Estado entrar com recursos para reduzir o risco
privado em obras que ndo sdo auto-sustentaveis ou cujo processo de
maturac&o € indefinido. E uma forma de reduzir os riscos ndo administraveis
(que ndo dependem da empresa) do projeto.

No Brasil, € empregada a terminologia de PPP em seu sentido estrito, como

bem explicam Brito e Silveira (2005, p.8 e 9):

[...] € uma forma de proviséo de infra-estruturas e servigos publicos em que o
parceiro privado é responséavel pela elaboracdo do projeto, financiamento,
construcdo e operacdo de ativos, que posteriormente sdo transferidos ao
estado.O setor publico torna-se parceiro na medida em que ele é o comprador,
no todo ou em parte, do servico disponibilizado. O controle do contrato passa a
ser por meio de indicadores relacionados ao desempenho na prestacdo do
servico, e ndo mais ao controle fisico-financeiro da obra.

As PPP’s nao devem ser confundidas com as privatizagdes, ja que nesta o
setor publico aliena bens para o setor privado, enquanto naquela o setor privado

financia o projeto e apés seu término transfere-o ao estado.

* Mitos sobre a parceria pUblico-privada, edicéo de 02 de setembro de 2004, caderno Folha Dinheiro.
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Vejamos 0 que fala sobre o tema o ilustre mestre Hely Lopes Meirelles
(2003, p. 744):

“a Lei (8.031/90) considera desestatizagdo a alienacéo, pela unido, de direitos
que lhe assegurem o controle da sociedade e a transferéncia, para a iniciativa
privada, da execucéo de servicos publicos explorados pela Unido, diretamente,
ou através de entidades por ela controladas, bem como daqueles de sua
responsabilidade.” (grifo nosso)

Nos termos da Lei n°® 11.079/2004, dentro de seus objetivos, podemos

conceituar os contratos de parceria publico-privada, como:

[...] o acordo firmado entre a Administracdo Publica e pessoa do setor
privado com o objetivo de implantagdo ou gestdo de servigos publico, com
eventual execucdo de obras ou fornecimento de bens mediante
financiamento do contratado, contraprestacdo pecuniaria do poder publico e
compartiihamento dos riscos e dos ganhos entre os pactuantes. (FILHO,
2005, p.340)

Assim, trata-se de acordo de natureza contratual, tendo em vista ser
dependente da manifestacéo da vontade do parceiro publico e do privado; cujo objeto
principal € a realizacdo ou prestacdo de servico de interesse publico, mediante
contraprestacao pecuniaria do ente estatal ao parceiro privado e compartilhamento de
riscos e ganhos, havendo, portanto, uma responsabilizacdo solidaria entre os

parceiros.

Em seu Art. 2°°, tal lei estabelece a qualificacdo do instituto no direito
brasileiro, vale ressaltar que a Lei n® 11.079/2004, apesar de instituir normas sobre a
contratacdo de parceria publico-privada, ndo a definiu, limitando-se a estabelecer sua

qualificagcéo legal como contrato administrativo de concesséao.

Por sua vez, a concessdo de servico publico, de forma gera, é o instituto
através do qual o Estado delega ao particular um servico ou obra publica, para que o
mesmo o explore por sua conta e risco, nas condi¢cdes regulamentares e contratuais

fixadas e alteraveis unilateralmente pela Administracdo Publica, sob garantia do

> “Parceria pablico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na modalidade patrocinada ou
administrativa”
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equilibrio econémico financeiro, remunerado mediante tarifas diretamente cobradas

dos usuérios do servico ou obra.

Desta forma, apesar de caracteriza-las como contratos de concessao, ha
diferencas entre as concessfes comuns, regidas pela Lei n°® 8.987/95 e as parcerias
publico privadas, nas quais a lei de concessao deve ser aplicada somente de forma

subsidiaria.

Santos Filho (2005, p.338), prefere distinguir as concessbes comuns das
parceria publico privada, caracterizando-as como concessodes especiais, ja que a PPP
€ uma modalidade especial dos contratos de concessao.

A natureza juridica das parcerias publico-privadas é de contrato
administrativo de concessédo de servi¢co publico, como se infere da leitura do Art. 2°.
Por se tratar de uma concesséo, e ter como subsidiarias as Leis n° 8.666/93 (Lei de
licitacbes) e n° 8.987/95 (Lei das concessfes), possui determinadas caracteristicas
previstas em tais leis como: o principio da desigualdade das partes, as clausulas
exorbitantes, que se manifestam através da alteracao e rescisédo unilateral do contrato

e a aplicabilidade de sancbes administrativas.

2.3 Aspectos gerais da lei 11.079/2004

Conforme dispde em seu artigo 1°, a Lei n° 11.079/2004 “institui normas
gerais para licitacdo e contratacao de parceria publico-privada no ambito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.Trata-se, portanto, de lei
federal, com ambito de incidéncia de norma geral, ou seja, incidem sobre todas as
pessoas federativas, bem como, as autarquias, funda¢des publicas, empresas
publicas, sociedade de economia mista, fundos especiais e demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios.
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Além de veicular norma de carater geral, a Lei de parceria publico-privada,

também, estabeleceu normas especificas direcionadas somente & Unido Federal®.

A parceria publico-privada, contrato administrativo de concessdo, admite

duas modalidades: a concesséao patrocinada e a concessao administrativa.

Na modalidade patrocinada, € a concessdo de servico publico ou obra
publica de que fala a lei 8.987/95, quando ha duas fontes de recursos, uma
decorrente do pagamento de tarifas pelo usuéario e outra referente a contraprestacao

adicional paga pelo ente publico ao parceiro privado( art. 2°, § 1°).

Na modalidade administrativa, € o contrato de prestacdo de servi¢cos, no
qual a Administracédo publica é usuaria direta ou indiretamente, mesmo que envolva
execucado de obra ou fornecimento e instalacdo de bens, cabendo, entdo, a ela o
pagamento integral ao parceiro privado (art 2°, § 2°).

Quanto a incidéncia normativa subsidiaria, na concessdo patrocinada
sujeita-se a aplicacdo subsidiaria da lei 8.987/95, ja na modalidade administrativa ha a
especificacdo de alguns artigos das Leis n® 8.987/95 e 9.074/95, para a aplicagcéo

subsidiaria, sdo eles: arts. 21, 23, 25 e 27 a 39 da primeira lei e art 31 da segunda lei.

Tais artigos dizem respeito, respectivamente, ao ressarcimento por parte do
vencedor de despesas relativas a projetos, estudos dentre outros; as clausulas
essenciais dos contratos de concessao; responsabilidade do concessionario quanto
ao prejuizo que cause ao concedente, usuarios e terceiros; transferéncia da
concessao, encargos do poder concedente, possibilidade de responsabilizacao
econbmica e possibilidade de participacdo da licitacdo pelos responsaveis pelo

projeto basico.

Desta feita, conforme Santos Filho (2005, p. 341):

® Arts. 14 a 22, da lei 11.079/2004.
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“ 0s contratos de concessao de servigos publicos continuam regidos pela Lei
8.987/95 (...), ndo se lhes aplicando as disposi¢cdes da Lei n°® 11.079. Da
mesma forma, os contratos administrativos em geral, ndo classificados como
contratos de concessd, seja qual for a modalidade desta, sujeitam-se a
disciplina exclusiva da Lei n° 8.666/93”

Assim, sdo caracteristicas gerais da parceria publico-privada, segundo a
Lei: financiamento pelo setor privado, tendo em vista ser sua incumbéncia os
investimentos no projeto; compartilhamento dos riscos entre o parceiro publico e o
privado e a pluralidade compensatéria, uma vez que € admitida a contraprestacéo de

varias espécies.

No plano formal, conforme disposto no §4°, do art.2°, as PPP’s devem ser
contratos de valor minimo de 20 (vinte) milhdes de reais, cujo periodo de prestacao
dos servicos ndo seja inferior a 5 (cinco) anos nem superior a 35 (trinta e cinco), ja
incluindo possiveis prorrogagfes e que ndo tenha como objetivo Unico o fornecimento

de méo-de-obra ou equipamentos.

O art. 4°, por sua vez, indica as diretrizes a serem observadas nas PPP,
alguns extraidos dos Principios da Administracdo Publica’, como o da eficiéncia, o
respeito aos interesses e direitos dos envolvidos, a responsabilidade fiscal e a

transparéncia de procedimentos e decisdes.

Além desses assegura, ainda, a indelegabilidade das func¢des préprias ou
exclusivas do Estado (jus imperii)®, a sustentabilidade econémico-financeira dos
projetos de parcerias, nos quais é necessario a verificacdo custo-beneficio do
empreendimento e a reparticdo objetiva dos riscos entre as partes, inclusive as
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e &lea econbmica

extraordinaria, conforme dispde o art. 5°, lll, da citada lei.

Tem-se, portanto, o caso fortuito quando se tratar de evento imprevisivel
e, por isso, inevitavel. No caso de evento inevitavel, ainda que previsivel, por se tratar

de fato superior as forgcas do agente, como normalmente sdo os fatos da Natureza,

7

Art. 37, CF.
8 As atividades jurisdicionais, de regulacdo e decorrentes do poder de policia ndo comportam delegacéo ao setor
privado.
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configurar-se-a a forca maior. Ja o fato principe ocorre quando a administracao,

mediante ato licito, modifica as condi¢bes contratuais, gerando prejuizo ao contratado.

Por fim, a alea econbmica se referem aos risco normais do negocio, risco empresarial.

Quanto as clausulas dos contratos de parceria publico-privada, sao

essenciais as que constam no art. 23, da Lei n° 8.987/95, que segundo Santos Filho

(2005, p.312) podem ser agrupadas em cinco categorias:

Sao ainda
n°11.079/2004:

“A primeira consiste nas clausulas relativas ao servico, que sdo as que
definem o modo, a forma e condi¢Bes de prestagéo do servico, bem como as
que fixam os critérios de sua avaliagdo; as que indicam o objeto, a area e o
prazo da concessdo; e as que fixam o preco e os critérios de reajuste.A
segunda categoria é a das clausulas relativas aos direitos e obrigacfes, ou
seja, agueles que definem os direitos e obrigacdes do concedente, do
concessionario e dos usuarios. Uma terceira categoria é a das clausulas de
prestacao de contas, aquelas que impde ao concessionario prestar conta ao
concedente e que Ihe exigem a publicacdo das demonstracdes financeiras
periddicas. A quarta consiste nas clausulas de fiscalizagao, pelas quais 0
concedente acompanha a execug¢do do servico pelo concessionario e,
quando for o caso, aplica-lhe as devidas sang¢@es. E a Ultima corresponde as
clausulas relativas ao fim da concesséo, que sdo as que prevéem 0s casos
de extingdo, os bens reversiveis, o célculo indenizatério, as condicdes de
prorrogacdo do contrato e as que definem o foro para divergéncia
contratuais.

esséncias as que se encontram dispostas no art. 5° da lei

Art. 5°(...)

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagdo dos
investimentos realizados, nédo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e
cinco) anos, incluindo eventual prorrogacao;

Il — as penalidades aplicaveis a Administracdo Publica e ao parceiro
privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma
proporcional a gravidade da falta cometida, e as obrigag6es assumidas;

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria;

IV — as formas de remuneracdo e de atualizacdo dos valores
contratuais;

V — 0s mecanismos para a preservacao da atualidade da prestacdo dos
Servicos;
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VI — os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecuniaria do parceiro
publico, os modos e o prazo de regularizagéo e, quando houver, a forma de
acionamento da garantia;

VIl — os critérios objetivos de avaliacdo do desempenho do parceiro
privado;

VIII — a prestacdo, pelo parceiro privado, de garantias de execucéo
suficientes e compativeis com os dnus e riscos envolvidos, observados os
limites dos §8 3° e 5° do art. 56 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e,
no gque se refere as concessdes patrocinadas, o disposto no inciso XV do art.
18 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

IX — o compartilhamento com a Administracdo Publica de ganhos
econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducéo do risco de
crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado;

X — a realizagédo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro
publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessério para
reparar as irregularidades eventualmente detectadas.

O inciso Il do art. 5° o qual permite que a alocacdo de riscos seja feita
contratualmente, segundo Brito e Silveira (2005, p.14), “é uma importante inovagao no

direito administrativo brasileiro”.

A falta ou distor¢cédo de quaisquer das clausulas esséncias causa a nulidade
do contrato. Quanto as vedacdes, ao valor (art.2°, § 4°, I), ao tempo (art.2°, 8 4°, 1) e
ao objeto (art.2°, § 49, IIl), a sua inobservancia leva a invalidacéo do contrato por vicio

de legalidade.

A Lei 11.079/2004 admite, ainda, a inclusdo de clausulas ndo obrigatérias,
que dependerédo da conveniéncia dos contratantes (art. 5°, § 2°, 1 a Ill).

O art. 6° trata das formas de contraprestacdo da Administracdo Publica ao
parceiro privado elemento caracteristico da PPP, que pode ser, além da pecuniéria,
feita por ordem bancaria, cessédo de créditos ndo tributaveis, outorga de direitos em
face da administracdo publica, outorga de direitos sobre bens publicos dominicais e
outros meios admitidos por lei. Vigorando, portanto, o principio da variabilidade

remuneratoria.

Vale ressaltar, ainda, que a Lei 11.079/2004 vincula a contraprestagédo a

disponibilidade do servico, mesmo que dividido em etapas, e ao cumprimento das
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metas e padroes de qualidade dispostos no contrato. “Resulta dai que a antecipacao
do pagamento pode configurar improbidade administrativa® (SANTOS FILHO, 2005,
p.345).

Como forma de evitar que o concessiondrio sofra prejuizos ou riscos diante
de eventual ndo cumprimento de suas obrigacdes pecuniarias, os contratos de PPP,
tem uma série de garantias como: a vinculacdo de receitas, observado o disposto no
art. 167, IV, CF; criacdo ou utilizacdo de fundos especiais; contratacdo de seguro
garantia com empresas ndo controladas pelo Poder Publico; garantias prestadas por
organismos multilaterais; instituicdo de fundos especiais; garantia prestada por fundo
garantidor ou empresa estatal; entre outros instrumentos admitidos por lei (art. 8°, | a
V).

Na esfera federal, conforme se infere do art. 16, a lei autoriza a Uni&o, suas
autarquias e fundacdes publicas a participar no limite de 6 bilhdes de reais do FGP,
fundo garantidor das parcerias publico-privadas, como forma de garantia ao parceiro

privado. Conforme ensinamentos de Bandeira de Melo (2005, p. 725):

“Tal Fundo, com natureza privada e com patriménio separado do de seus
cotitas, sera criado, gerido, administrado e representado, judicial e
extrajudicialmente, por instituicAo financeira controlada direta ou
indiretamente pela Unido (art. 17). As cotas podem ser integralizadas em
dinheiro, titulos da divida puablica, bens iméveis dominicais e acdes de
sociedade de economia mista federal até o limite da mantenca de seu
controle pela Uni&o, ou outros direitos com valor patrimonial (art. 16, § 4°)".

Desta forma, dentre os dispositivos aplicaveis a Unido, a Lei das PPP’s em
seu art. 14, define as competéncias do 6rgdo gestor de parcerias publico privadas, o
qual serd instituido por decreto. Tal 6rgdo sera composto por representantes do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da fazenda e da Casa Civil da

Presidéncia da Republica. Segundo Brito e Silveira (2005, p. 16):

% Lei 8.429, de 2 de junho de 1992.
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“(... ) o 6rgao gestor tem a competéncia de definir os servicos a serem
contratados por meio de parcerias , disciplinar os procedimentos para a
celebracdo dos contratos, autorizar abertura de licitacdo, aprovar seu edital e
apreciar os relatérios de execucado dos contratos. (...) A deliberacao do 6rgéo
gestor sobre um projeto de parceria publico-privada devera estar baseada
em pronunciamento do Ministério do Planejamento sobre o mérito do projeto
e do Ministério da Fazenda sobre a viabilidade e forma de concesséo de
garantias, relativamente aos riscos fiscais a ao cumprimento do limite de
despesa com contratos de PPP”.

Com o fito de evitar desmandos dos administradores publicos, o art. 22

estabelece o limite de contracédo de PPP, no ambito da Unido:

Art. 22. A Unido somente podera contratar parceria publico-privada quando
a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das
parcerias ja contratadas nao tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por
cento) da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais dos
contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subseqtientes, ndo excedam a 1% (um
por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos
exercicios.

No ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, o art. 9° da Lei
11.079/2004 criou a sociedade de propdsito especifico a qual devera ser constituida
para implantar e gerir o projeto de parceria. De acordo com Santos Filho (2005, p.
347), “Pretendeu o legislador colocar em apartado a pessoa juridica interessada na
parceria, de um lado, e a pessoa juridica incumbida da execucdo do objeto do
contrato”. Tal inteligéncia da lei permitira maior fiscalizagdo do Poder Publico sobre o

desempenho, atividades, gastos e contas do parceiro privado.

Conforme definicdo de Lima, Paula e Paula (2005, p. 16):

“A Sociedade de Propdésitos Especificos — SPE € uma das formas societarias
existentes no ordenamento brasileiro e tem natureza de uma Corporate joint
venture formada entre os setores privado e publico, ndo estando o controle
societario nas maos da administracdo, para que assim nao se caracterize
uma sociedade de economia mista. A SPE no &mbito da PPP em seu art. 9°
e paragrafos estabelece algumas restricbes censitarias qualitativas e
quantitativas ao quadro de socios.”

Descumprida a obrigacdo de constituir a SPE, a administracdo publica ndo

podera celebrar o contrato com o parceiro privado. A sociedade de proposito
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especifico assumird a forma de companhia aberta, sob o modelo de S/A™, com
valores mobiliarios negociaveis no mercado conforme se infere do art. 9, § 2°. J4 para
a transferéncia de controle da SPE serd necessaria autorizacdo expressa da
Administracdo (art. 9°, 81°). Ha, também, na Lei vedacdo expressa que a
Administracdo Publica seja titular da maioria do capital votante deste tipo de
sociedade. Desta forma, segundo Santos Filho (2005, p. 348) “a lei quis afastar

qualquer ingeréncia de 6rgaos publicos no controle dessas sociedades”.

A excecdo a essa regra esta posta no art. 9%, § 5° e ocorrera no caso de
inadimplemento de contratos de financiamento, quando instituicdo financeira

controlada pelo Poder Publico podera adquirir maioria do capital votante da SPE.

Conforme licdo de Lopes Meirelles (2003, p.262 e 263) sobre a
necessidade da licitacdo, “(...) o contrato administrativo exige licitagdo prévia, so
dispensada, dispensavel ou inexigivel em casos expressamente previstos em lei, (...).
Assim, a licitacdo € o antecedente necessario do contrato administrativo; o contrato &

0 consequente logico da licitagao”.

Desta forma, a Lei n° 11.079/2004, apesar de possuir normas especificas
para a Licitacdo de PPP’s, serdao também aplicadas as normas da Lei 8.666/93 em
carater subsidiario. Segundo Santos Filho deve-se considerar da mesma forma no

que for aplicavel as normas da Lei n° 8.987/95, apesar de nao citada no art. 12.

A licitacdo nos contratos de parceria publico-privada sera na modalidade de
concorréncia, ndo sendo possivel ser adotada modalidade diversa. Para a instauracéo
do processo licitatorio a lei, em seu art. 10, imp6s a presenca de certas condicdes,
sao elas: autorizacdo da autoridade competente, elaboracdo de estimativa do impacto
or¢camentério financeiro, declaracdo de que as obriga¢gdes contraidas sdo compativeis
com a lei orcamentéria; estimativa do fluxo de recursos publicos para o cumprimento
do contrato; objeto estar previsto no plano plurianual, consulta publica, licenca

ambiental e autorizacéo legislativa especifica.

10| ei n° 6.404/76 (Lei das Sociedades Andnimas)
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Tais condi¢des fazem referencia, ainda, a Lei Complementar n° 101/2000
que trata da responsabilidade na gestéo fiscal como forma de condicionar a atuacao
do poder publico.

Quanto ao edital, a lei das PPP’s indicou elementos especificos deste tipo
de contratacdo, assim como fez remissdo a dispositivos da lei de licitacbes e de
concessdes. O art. 11 faz expressa citagdo dos 88 3° e 4° da art. 15 e os arts. 18,19 e
21 da Lei n° 8.987/93, os quais respectivamente dispde sobre a recusa de propostas
manifestamente inexequiveis ou financeiramente descompassada em relacdo aos fins
da licitacdo e a prioridade, no caso de iguais condicbes, a oferta de empresa
brasileira; os requisitos do edital; a possibilidade de participacdo de empresas em
consorcios e a disponibilizardo aos interessados de estudos, projetos, obras ja

efetuados pelo concedente.

O inciso I, do art. 11, faz remissdo a lei 8.666/93, na qual a garantia da
proposta esta limitada a um por cento do valor estimado do objeto da contratacéo™”.
Quanto as garantias da Administracdo Publica, dispostas no art. 8°, deverdo ser
especificadas no edital.

A lei n° 11.079/2004 inova ao prever a arbitragem® como mecanismo de
resolucdo de disputas em conflitos relacionados aos contratos. Conforme
ensinamento de Santos Filho (2005, p. 351):

“O instituto da arbitragem (...) visa a que conflitos sejam resolvidos por um
juizo arbitral, fora, portanto, dos 6rgdos judiciais. O emprego desse
mecanismo pode dar-se de duas formas: a clausula compromissoria (... ) e o
compromisso arbitral (...) . Como o dispositivo em foco j& prevé no edital a
adocdo da arbitragem e a esta adere o licitante, a hip6tese melhor se
enquadra como clausula compromisséria, uma vez que, ja de antemé&o,os
interessados pactuam voltados para a arbitragem na solucdo de possivel
litigio (...)".

O art. 12 dispbe sobre o procedimento adotados na licitacdo para

contratacdo de parceria. Primeiro a possibilidade de uma etapa classificatoria de

T Art. 31, 111
12| i 9.307 de 23 de setembro de 1996.
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afericdo da qualificacdo técnica (art. 12, I). Tal possibilidade é uma inovacéo
importante, tendo em vista que desclassifica os licitantes que nao alcancarem a

pontuacao minima.

Os critérios de julgamento serdo os previstos no art. 15, | a V, que se
referem ao menor valor da tarifa; maior oferta paga ao poder concedente; a
combinacdo menor tarifa — maior oferta, menor tarifa-melhor oferta e maior oferta-
melhor-oferta; melhor proposta técnica e melhor proposta relacionada a menor tarifa-
melhor técnica. Além dos especificados no inciso do Il do art. 12 da lei n® 11.079, que
se referem ao menor valor da contraprestacdo a ser paga pela administracdo, bem

como a combinacdo deste com a melhor técnica.

A lei admite duas modalidades de formalizacdo das propostas econdmicas,
gue devem ser definidas no edital e podem ser escritas e apresentadas em envelopes
lacrados ou escritas seguindo-s de lances de viva voz. Quanto a esses, ha
peculiaridades formais dispostas nos incisos | e Il do paragrafo primeiro do art. 12, “os
lances em viva voz serdo sempre oferecidos na ordem inversa da classificacdo das
propostas escritas, sendo vedado ao edital limitar a quantidade de lances”; “o edital
podera restringir a apresentacdo de lances em viva voz aos licitantes cuja proposta

escrita for no maximo 20% (vinte por cento) maior que o valor da melhor proposta”.

As bases de afericdo das propostas devera seguir o regime da motivacado
de acordo com os elementos objetivamente definidos no edital, com intuito de serem

bem claras as razdes da afericdo evitando possiveis abusos administrativos.

O art. 13, por sua vez, introduz a possibilidade de inversdo das fases de
habilitacdo e julgamento, como ocorre, por exemplo, no procedimento do pregéo, ja
que é mais logico julgar as propostas para depois verificar a documentacdo do

vencedor.
Tal inversédo de fases parece, contudo, mostrar-se incompativel com o tipo

melhor técnica, que pressupde a classificacdo das propostas para posterior

julgamento. Desta forma, tal critério ndo tem aplicagao pratica as PPP’s.
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Finalmente, apds todo o procedimento sera divulgado o resultado final e
mesmo ndo esta previsto, segundo entendimento de Santos Filho € necesséria a
homologacado, por ser nesta fase verificada aspectos como legalidade e mérito da

licitacdo e o contrato, sendo apos isto praticado o ato da adjudicacao.

Encerra-se, o estudo desta lei, passando-se a comentar as disposicoes
gerais, no qual vale ressaltar, a atribuicdo ao Conselho Monetario Nacional para
estabelecer, na forma da legislacdo pertinente, as diretrizes para a concessao de
crédito destinado ao financiamento de contratos de parcerias publico-privadas, bem
como para participacdo de entidades fechadas de previdéncia complementar (art 24).

A Secretaria do Tesouro Nacional, por sua vez, cabe a competéncia para
editar “normas gerais relativas a consolidacdo das contas publicas aplicaveis aos

contratos de parcerias publico privadas” (art. 25).

Importante, também frisar o art. 28, o qual proibe que a Unido conceda
garantia ou facga transferéncias voluntérias aos Estados, Distrito Federal e Municipios
que nao estiverem dentro dos limites previstos para a Unido no art. 22, onde devera
ser observado o comprometimento do limites de 1% da Receita Corrente Liquida com
contratos de Parceria Publico-Privado, para evitar endividamentos e

comprometimento do orcamento publico.
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3. CRITICA E OS RISCOS E BENEFICIOS DA LEI 11.079/2004

Tal capitulo sera dedicado ao estudo e anotacfes de possiveis falhas ou
imprecisbes da Lei n® 11.079/2004. Tentaremos, pois, contribuir para o melhor
entendimento e interpretacdo do diploma, analisando seus aspectos juridicos ante o

direito brasileiro, propondo, ainda, algumas conformacdes da lei a ordem vigente.

3.1 Principais criticas a lei n° 11.079/2004

O art. 1° da lei de parceria publico privada faz mencédo aos fundos
especiais, como se fossem entidades integrantes da administracdo publica, in verbis:
“Esta Lei se aplica aos 6rgaos da Administragcao Publica direta, aos fundos especiais”.
Trata-se, pois, de uma impropriedade da lei, ja que os fundos n&do tem personalidade

e apenas integram a estrutura de alguma pessoa governamental.
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Como bem retrata Santos Filho (2005, p.339), quanto ao nome do instituto a

lei se mostra bastante confusa:

“ A correta denominagao deveria ser a de contrato de concessao especial de
servico publico (...). A expressdo contrato de parceria € tecnicamente
imprépria. Primeiramente ha inegavel contradicdo nos termos: onde ha
contrato (tipicamente considerado) ndo ha parceria em seu sentido
verdadeiro. Além disso, o denominado parceiro privado nada mais é do que
uma pessoa comum do setor privado, que, como tal, persegue lucros e
vantagens na execugao do servigo ou obra publica.”

Quanto as modalidades de contratacdo de PPP’s, a administrativa traz
caracterizagcdo bastante controvertida e nebulosa. A lei ao defini-la ndo traz
especificacdo quanto a espécie de prestacdo de servico, que segundo Pedro Camara
Raposo Lopes'® (2005), “nada mais sdo que pura prestacdo de servicos a
Administracdo Publica, ndo se instaurando por intermédio delas, a relacao juridica

triangular'® insita as concessées”.

Neste mesmo sentido é a fervorosa critica de Bandeira de Mello (2005, p.

721) a concessdo administrativa:

“Na parceria administrativa o particular se remunera exclusivamente por
tarifas de um servico publico do qual a administracdo publica € a usuéria
direta ou indireta. Ocorre que dificilmente se podera conceber um servico
que possa ser mantido por meras tarifas nas quais a administracdo
compareca como simples usuaria, mas na quantidade e freqiiéncia suficiente
para acobertar tais servicos (...). Logo o que a Administragdo teria que pagar
para acobertar os dispéndios da prestacéo de servico, embora devesse ser
uma tarifa, ndo seria tarifa alguma, mas uma remuneracéo contratual como
qualquer outra — 0 que, evidentemente, descaracteriza a parceria como uma
concessdo. Assim, parece que o que a lei visa, na verdade, por meios
transversos, nao confessados, € a realizar um simples contrato de prestacao
de servicos — e ndo uma concessdo — segundo um regime diferenciado e
muito mais vantajoso”.

\

Trata-se de instituto de dificil aplicacdo a realidade brasileira, tendo em
vista a dimensé&o da contraprestacdo que a administragdo publica como usuaria direta

ou indireta ir4 arcar no caso de contratacdo deste tipo.

13 procurador da Fazenda Nacional.
1% Concedente, concessionario e o usuario.
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7

A previsdo disposta no inciso Ill, do 8§ 4° art. 2° é dispendiosa e
desnecessaria, j& que contratos que tenha por objeto Unico o fornecimento de méo-
de-obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucdo de obras
publicas ndo configuram uma concessdo, motivo pelo qual ndo poderiam ser alvo

desta lei.

Fato interessante na Lei 11.079/2004 ¢ a visivel disposicdo de inUmeras e
vantajosas garantias para os financiadores, postas no art. 5°, § 2°, incisos | a lll, como
por exemplo a transferéncia de controle da SPE para os financiadores ndo necessitar
atender as exigéncias de capacidade técnica, regularidade juridica ou fiscal (art. 27, I,
da Lei 8.987/95)".

Ainda sobre as Sociedades de Propdésito Especifico, em seu art. 9°, a Lei
das PPP’s nao fixou claramente 0 momento de instituicdo da referida sociedade. O
dispositivo legal limita-se a empregar a expressao “Antes da celebragao do contrato”.
Desta forma, pode-se entender que apOs a licitacdo e antes do contrato deva ser

constituida a SPE.

Quanto as formas de remuneragcdo ao parceiro privado, o art 6°, inciso Il
traz previsdo inconsistente e imprecisa, quando admite a outorga de direitos em face
da Administracao publica. Como bem ensina Santos Filho (2005, p. 346), “é de supor-
se, no entanto, que o legislador se tenha referido a direitos que tenha o carater de
conversibilidade em pecunia”. Tal suposicao se faz necessaria sob pena de tornar

in6cuo tal inciso.

O art. 11 dispBe que o edital contera a minuta do contrato, tal disposi¢éo,
porem, estd mal colocada, tendo em vista a previsdo do art. 40, § 2°, inciso Ill, da Lei
8.666/93:

Art. 40 (...)
§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante: (grifo nosso)

(..)

B Art 27 ()
| — atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necesséarias a
assuncéo do servico;
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Il — a minuta do contrato a ser firmado entre a Administracdo e o licitante
vencedor;

Desta forma, a minuta do contrato ndo se insere nos termos do edital, ja

que é considerada parte integrante do instrumento convocatorio.

No que tange aos mecanismos de resolucéo de conflitos, o art. 11, inciso Il
prevé, de forma inovadora, o emprego de mecanismos privados de resolucdo de

disputas, inclusive a arbitragem para dirimir os conflitos relativos ao contrato

Tal dispositivo, no que diz respeito a legalidade e adequabilidade ao direto
brasileiro, tem dividido as opinides da doutrina. Assim, conforme entendimento do
Professor Toshio Mukai (2005, p. 20):

“se a Lei das PPP’s faculta a utilizagdo da arbitragem nos termos da Lei no.
9.307/96, o objeto da discussdo devera ser obrigatoriamente um bem
disponivel, ja que referida lei determina que a arbitragem sé podera ser
usada para dirimir litigios que envolvam bens disponiveis.(...) Portanto, a
arbitragem s6 podera ser utilizada no ambito de um contrato de PPP quando
as partes estiverem diante de questbes que ndo envolvam bens e direitos
publicos indisponiveis.”

J4 para o Professor Celso Bandeira (2005, p. 722) a arbitragem é

inadmissivel:

“que sejam empregados, como prevé o art.11, lll, mecanismos privados de
resolucdes de disputas, inclusive a arbitragem, o que seria inadmissivel nos
contratos administrativos em geral e a fortiori nas concessdes de servigo ou
obra publica, seja em que modalidade for, por estar em causa o interesse
publico, que ndo é bem disponivel, mas res extra commercium, e a respeito
do qual s6 o Poder Judiciario poderia emitir juizo decisério. Assim, tal
dispositivo consideramo-lo inconstitucional.”

Cretella Neto (2005, p. 102-103), sobre a admissibilidade da arbitragem nos
contratos de PPP, ensina que:

“a previsdo constante da Lei das PPPs é desnecessaria, pois, mesmo que
ndo houvesse nada expresso neste sentido, 0 emprego da arbitragem seria
aceito, como ja verificado em outros contratos administrativos, apesar de
nenhum deles trazer qualquer mengéo ao instituto da arbitragem.”
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Além disso, 0 mesmo entende que ndo deveria haver, no edital, mencédo a
solucdo arbitral de conflitos nos contratos de PPP, posto que inexiste arbitragem
obrigatdria, a ndo ser quando as partes, de livre e espontanea vontade, a ela se
obriguem previamente. Para ele, as partes deveriam inserir a clausula prevendo a
arbitragem ou qualquer método de solucdo de litigios que ndo passe pelo viés do
Poder Judiciario num momento posterior, durante a fase de negociacdo das clausulas
do contrato. Entretanto, como o contrato de concessdo vinculado ao edital € de
adesdo, ndo ha, portanto, espaco para discussdo das suas clausulas. Segundo
Cretella, a forma para que esta regra ndo seja considerada inconstitucional, violadora
do disposto no inciso XXXV, artigo 5° da Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil'® é que:

"Tera, entdo, o 6rgdo Publico, caso deseje resolver litigios oriundos do
contrato de PPP por via néo judicial, o cuidado de observar os ditames da
Lei de Arbitragem, seja destacando em negrito a clausula compromissoéria
[...], seja apresentando-a em documento anexo ao contrato, para aceitacido
especifica dessa clausula pelo empreendedor privado".

Desta forma, sera necessario o uso somente da clausula compromisséria ,
no caso de solucao de litigios pr meio da arbitragem, ja que as partes, de antemao,
deixam ajustados no contrato que eventuais litigios seréo dirimidos pelo regime da Lei
9.307/96:

Art. 4° A clausula compromissoéria é a convencgdo através da qual as partes
em um contrato comprometem-se a submeter a arbitragem os litigios que
possam vir a surgir, relativamente a tal contrato.

8§ 1° A clausula compromissoria deve ser estipulada por escrito,
podendo estar inserta no préprio contrato ou em documento apartado que a
ele se refira.

§ 2° Nos contratos de adesdo, a clausula compromissoria s6 tera
eficacia se o aderente tomar a iniciativa de instituir a arbitragem ou
concordar, expressamente, com a sua instituicdo, desde que por escrito em

16
Art. 5°(..))
XXXV —a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;
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documento anexo ou em negrito, com a assinatura ou visto especialmente
para essa clausula.

Nota-se, pois, que a constitucionalidade do art. 11, Ill, da lei 11.079/2004,
esta ligada ao cumprimento do disposto no § 2°, do art. 4°, da Lei de Arbitragem.
Assim, a forma denominada compromisso arbitral, no qual os interessados resolvem
submeter o litigio a arbitragem apOs sua ocorréncia, € vetado sob pena de

inconstitucionalidade.

3.2 Possiveis riscos e beneficios das PPP's no Brasil

Apesar de ja testados em alguns paises, 0s contratos de parceria publico-
privada sao recentes no Brasil, motivo pelo qual precisam ser bem estruturados para

evitarem desastres na sua implementacao.

Desta feita entre os riscos apresentados para a implementacdo das PPP's
podemos citar a possibilidade de endividamento publico, tendo em vista tratar-se de
contratos que tem estrutura contratual complexa e evolvem elevados custos de
transacdo a longo prazo, nos quais a Administracdo publica arcard com a
contraprestacao que devera ser suportado pelos orcamentos posteriores a assungao
da divida.

Assim, devera o parceiro publico seguir com rigor a legislacéo, ja que a
mesma prevé varias formas de assegurar que a contraprestacédo pela Administracao
Publica seja suficiente para o periodo da vigéncia do contrato, cobrindo, desta forma,

o compromisso financeiro assumido, bem como os riscos.

Deve haver também uma previsdo de prioridades para evitar a contratacao
de véarios projetos independentes de sua importancia. Segundo Lima, Paula e Paula
(2005, p. 20):

“Os critérios na escolha de projetos devem obedecer a um programa de
investimento para assegurar o melhor uso dos recursos publicos na
execucao da provisdo de servigcos publicos. Assim devem ser considerados
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na contratacdo de uma PPP: a demanda social, as op¢des de contratacao, e
a estimativa do montante minimo de recursos publicos capazes de viabilizar
o projeto.”

Outro ponto importante a ressaltar é que a Administragdo Publica devera
observar para que as contratacdoes ndo se revistam de instrumento para o
crescimento sustentavel e encontrem espaco para interferir em matérias de soberania
nacional. E bastante razoavel, pois, que as areas vitais de interesse nacional e
importancia estratégica sejam preservados, como por exemplo: a exploracdo e
producdo de petrdleo e gas natural; e, setor elétrico com a instalacdo de usinas
hidroelétricas e termoelétricas. Portanto, a transferéncia de dominio dos bens e

direitos da Unido deve seguir este raciocinio de preservacao estratégica.

Deve-se, também, tentar minimizar os efeitos dos ciclos da economia
brasileira e das mudanca de politicas publicas, bem como, evitar o comprometimento
de capitais com prejuizo fiscal e a escolha viciada dos parceiros privados, pois todos
esses fatores revelam-se como risco para a efetividade dos contratos de parceria

publico privada.

Entre os principais beneficios das PPP's podemos ressaltar a possibilidade
deste instrumento viabilizar investimentos através da captacdo de recursos privados
em infra-estrutura necessarios ao pais, fornecendo, assim, meios para a retomada do
crescimento econdmico da nag¢do.”Contudo, para um crescimento sustentavel em
longo prazo, devem ser observados os parametros dispostos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, como forma de garantir a transparéncia na utilizacdo de

recursos publicos no decorrer de variadas gestdes”.(Lima, Paula e Paula 2005, p. 22)

Tal forma de contratacdo permite suprir a demanda de investimentos
publicos em variadas reas como seguranca publica, habitacdo, saneamento basico,
infra-estrutura viaria ou elétrica, através do investimento do parceiro privado. Alem
disso a influencia do setor privado trara maior capacidade administrativa e de
inovacgao tecnoldgica, o que emprestaria um nivel mais elevado de eficiéncia ao setor

publico, resultando na reforma e modernizagdo dos servigos.
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A lei da PPP também incentiva a eficiéncia na gestdo dos contratos, pois
determina a vinculacdo do retorno financeiro a qualidade da obra, assim a
contraprestacdo do Poder Publico esta vinculada a disponibilidade do servico e ao

atendimento de metas de resultados.

O compartilhamento de risco, também, é um ponto positivo do contrato de
parceria publico-privada, por atrair o investimento do capital privado para os servicos

publicos.

Desta forma, para uma melhor execucdo dos contratos de PPP deve ser
observado aspectos como o contingenciamento orcamentario, a subordinacdo e
adequacdo dos projetos ao estatuto das cidades, detalhado estudo do impacto
ambiental e a mitigagdo dos riscos politicos através de instrumentos institucionais ou
de organismos internacionais, ja que se tratam de projetos e gestdo de contratos
demorados e complexos, que podem gerar atraso e frustracdo nas expectativas, além
disso, a sua recente legislacdo pode requerer tempo para o0 aprendizado e

padronizacao dos contratos.

Desta forma, os contratos de parceria publico privada devem seguir tais

regramentos, com o fito de alcancarem o sucesso tao esperado.
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Conclusao

Os programas de parcerias publico privada tém se destacada no cenario
mundial, principalmente, pela possibilidade que abrem para investimentos em infra-

estrutura estatal com maior eficiéncia.

Tal analise pode, ainda, ser viciada tendo em vista ser instituto recente e na
maioria das vezes baseado em pesquisas elaboradas por instituicées oficiais de cada

pais, o que possibilita uma apreciacdo menos critica do programa.

A experiéncia internacional, por sua vez, tem mostrado que ha necessidade
de intensivos estudos e analises para que as PPP’s possam ser implementadas e,

assim, representem meio de viabilizar empreendimentos de forma eficiente e eficaz.
Ademais, tais contratos, se mal implementados podem gerar efeitos

negativos por décadas, inclusive, o aumento da divida externa, ja que os riscos da

atividade sdo compatrtilhados.
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No Brasil, a Lei 11.079/2004 incorporou pontos considerados como
necessarios para o sucesso do instituto, como a preocupagcao com a disciplina fiscal,

a reparticdo de riscos, o enquadramento do sistema legal, dentre outros.

Ressalte-se, ainda, que o diploma brasileiro é uma forma de enquadrar os
contratos administrativos as garantias desejadas pela iniciativa privada, por isso
devem ser bem implementadas para evitar o arbitrio do administrador publico e o

comprometimento das divisas internas.

A lei, portanto, apresenta-se como 0 primeiro passo para Vviabilizar
investimentos que o pais tanto necessita, porém deve-se observar que as parcerias
publico privadas ndo sao a unica forma de obtencao de financiamento e realizacdo de
projetos, por isso ndo deve ser encarada como forma de salvagdo dos problemas

estruturais brasileiros, sob pena de condena-las ao mau uso e fracasso.

Desta forma, a parceria publico privada deve ser considerada como mais
uma alternativa para a crise de financiamento, devendo-se verificar a sua
conformacao a cada caso, os riscos do projeto, seus beneficios, além da elaboragéo
criteriosa do contrato.
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