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Resumo

O objetivo do presente trabalho € identificar as possiveis contribui¢cdes das PPPs no Brasil,
essencialmente quanto a possibilidade de elimin¢cdo do atual gargalo no setor de infra
estrutura e proporcionar a aderquada alvancagem deste setor. A relevancia do assunto €
evidenciada em diversas obras: (BORGES e NEVES, 2005; STN, 2004; INTERNATIONAL
MONETARY FUND, 2004; CLASEN, 2002; SHAOUL, 2003; ZHANG, 2006; BRADFORD,
2003; SAMII, WASSENHOVE e BHATTACHAYA, 2002). No Brasil trata-se de uma
expectativa, no entanto muitos paises ja adotaram programas de PPP atraidos pela
possibilidade de se diluir no tempo o montante de recursos necessarios para viabilizar
investimentos, permitindo a realizacdo simultdnea de um maior nimero de projeto. Esta
pesquisa apresenta como método o tipo qualitativo, com objetivo exploratorio-descritivo, com
dados secundérios e almeja-se contribuir com a evolucéo das PPPs no Brasil, identificando
Seus principais pontos de analise e propor algumas reflexdes para a realidade brasileira.
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1. Introducéao

O desgaste financeiro do Estado brasileiro, iniciado na década de 80 desde o crescente
endividamento combinado com a elevacdo e aceleracdo inflacionaria acarretaram uma
reducdo dos financiamentos estatais.

Nesse contexto econdmico, impera a escassez de recursos publicos que, de acordo com
Ferreira e Malliagros (1999), em uma abordagem simplificada, em alguns casos, tais recursos
cairam para menos de um quinto da média da década de 70, provocando aumento dos custos e
deterioragéo da qualidade dos servicos, culminando em privatizagdes em alguns setores.

No tocante as privatizacOes, segundo Carvalho (2001), trés fases distintas marcaram este
processo. A primeira fase, nos anos 80, foi apontada pelas “reprivatizagcbes’ de empresas que
tinham pertencido ao setor privado e posteriormente incorporadas a carteira do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES. A segunda teve inicio com o
langamento do Programa Nacional de Desenvolvimento (PND) nos anos 90. Este programa
estava inserido num contexto de racionalizagdo de recursos publicos, desregulamentacdo da
economia, reducéo do tamanho e redefini¢éo do papel do Estado. Assim, o Estado deixariade
atuar em areas como industria, infra-estrutura e servicos e passaria a iniciativa privada a
responsabilidade pel os el evados investimentos requeridos nas areas acima mencionadas. E por
ultimo, com a aprovacdo da Lei das Concessoes em fevereiro de 1995 no governo Fernando
Henrique Cardoso, onde ficou estabelecido que o governo concederia aterceiros os direitos de
exploracao de servicos publicos.

As privatizagOes foram amplamente criticadas devido ao seu baixo valor presente, na maioria
dos casos inferior a 50% do valor de face, sendo negociadas nos mercados secundérios com
elevados desagios; contudo, mesmo que tenham gerado efeitos positivos, sdo recursos finitos.
Deste modo, esta € uma alternativa que apresenta prazo determinado para sua concluséo e,
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portanto, ndo oferece argumentos fortes para o incremento continuado.

Com isso surgiu a necessidade de se obter uma estrutura de cooperagdo entre os setores
publico e privado, direcionada a0 desenvolvimento e a operacdo de infra-estrutura,
possibilitando uma maior diversidade e crescimento de atividades econdmicas.

Ta conjuntura propicia a geracdo de instrumentos que apdiem o Ente Publico no
recrudescimento de captacéo de recursos e elevacdo dos indices de crescimento no pais,
apoiados por medidas e incentivos (fiscais ou ndo) gque auxiliem, principalmente, o setor de
infra-estrutura no Brasil.

Alguns paises podem servir de referéncia como, o Reino Unido, a Irlanda e a Franca que,
apesar de seus modelos de intervencdo com abordagens diferentes, efetuaram mudancas,
consolidaram padrdes e quebraram paradigmas. 1sso com o intuito de buscar aternativas que
possibilitassem a retomada do crescimento, mesmo com a limitacéo de recursos publicos.
Optaram por utilizar medidas com a finalidade de alavancar tal crescimento, dentre elas as
parcerias publico-privadas (PPPs), que se mostram extremamente factivels para tal intuito,
pois os resultados obtidos vém conquistando indices satisfatorios.

No Brasil, instituiu-se a modalidade de investimento envolvendo Parceria Publico-Privadas
com o advento da Lei n°. 11.079 de 30 de dezembro de 2004, que estabeleceu normas gerais
paralicitacdo e contratagcéo de PPPs, no ambito da administracdo publica.

A redlizac8o das PPPs pode ser traduzida como uma nova concepcdo em relacdo a politica de
investimentos no pais, pois trata-se de um novo modelo imbuido de vertentes que abordam o
panorama da nova disciplina legislativa, a atuagdo do Estado, a engenharia financeira e a
experiéncia internacional, que merecem ser estudadas. Além disso, € patente a sua relevancia,
conforme menciona Moreira Neto (2005), como um inotativo instrumento contratual gerado
no quadro da globalizacdo, do capitalismo ecuménico, do desenvolvimento tecnol6gico, da
insuficiéncia de recursos publicos e do repudio universal do aumento de tributos, para que as
organizacOes politicas recobrassem as condicdes de satisfazer as demandas publicas, cada vez
mais exigentes e custosas, de sociedades mais conscias de serem elas proprias. A classe
politica deixa de ser, por via, a unica e incontestavel fonte de poder nas nacdes exangues
das orddlias bélicas do século vinte.

Nesse sentido, este estudo justifica-se pela contribuicdo que uma andlise das PPPs, no que
tange aos seus beneficios, principalmente quanto a possibilidade de elimin¢do do atua
gargalo no setor de infra estrutura e proporcionar a aderquada alvancagem deste setor.

2. A relevancia das Par cerias Publico-Privadas

O Brasil ainda n&o conta com estudos em PPPs suficientes, como demandam a complexidade
e relevancia do assunto. Trata-se de um tema relativamente novo que insta salientar os
aspectos tedricos e legais, em razéo da efetivacdo das parcerias publico-privadas abrangerem
0 ambito da sua formagdo. Parece importante trazer esclarecimentos acerca das PPPs
incitando seus principais focos a discussdo, contribuindo para a compreensdo do panorama
brasileiro e, ainda, buscar a contribuicdo internacional, pois, em aguns paises as questdes
acerca do temaja se encontram consolidadas.

A relevancia do tema € patente, diante do exposto anteriormente e da incipiéncia nacional, e &
na literatura internacional que se destacam algumas publicagdes que asseveram a importancia
do objeto abordado, como pode ser visto em KLINJN e TEISMAN, 2003;
INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2004; ROGER, 1999; CLASEN, 2002; SHAOUL,
2003; ZHANG, 2006; BRADFORD, 2003; SAMII, WASSENHOVE e BHATTACHAYA,
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As PPPs ganharam notoriedade e expressdo porque sdo vistas como uma alternativa para
viabilizar investimentos, em especial 0s de infra-estrutura, sem que isso cause impactos
imediatos sobre o quadro de endividamento publico. Argumento valido, diante da caréncia do
Brasil por solugdes que revertam o processo de deterioragdo da infra-estrutura econdémica
basica (RODRIGUES JUNIOR, 1997).

No Brasil trata-se de uma expectativa, no entanto muitos paises ja adotaram programas de
PPP atraidos pela possibilidade de se diluir no tempo 0 montante de recursos necessarios para
viabilizar investimentos, permitindo a realizacdo simultanea de um maior nimero de projetos
(BRITO e SILVEIRA, 2005).

Considerando que as PPPs sO existem e tem sentido com a atuac8o de parceiros da area
privada e que, para tanto, é imperativo que o processo de divulgacdo aconteca de forma
concatenada com 0s interesses das partes, o que a midia tem publicado sobre essa questdo se
apresenta com baixo grau de profundidade, o que implica na necessidade de maiores
esclarecimentos, para as davidas comuns.

As PPPs tem o proposito louvavel de fomentar uma cultura de parceria mais adequada a
realidade moderna (MEYER e ENEI, 2004). Estas ndo substituem o investimento publico,
mas complementam e preservam o plangamento estatal. Além disso, permitem um amplo
leque de investimentos, suprindo demandas em areas como habitagdo, saneamento bésico,
infra-estrutura viaria ou elétrica. Nao ha limites para a natureza dos projetos a serem
executados em PPP, o que inclui desde estradas e usinas de geracdo de energia até hospitais e
presidios (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2005).

3. Parcerias Publico-Privadas e a tendéncia mundial

Inicialmente, parceria compde uma dindmica de funcionamento e intervencéo, cooperativa e
negociada, entre entidades publicas e privadas e outros atores locais, com o objetivo de
potenciar o desenvolvimento local. Esta forma de funcionamento, em que a tomada de deciséo
€ assumida como um compromisso coletivo permite uma racionalizacdo das intervencgoes,
reduzindo custos e riscos e promovendo trocas de experiéncias, de conhecimento e de saberes.

Segundo Broke (1989), a parceria é entendida como uma relagdo entre uma institui¢cdo publica
e outros organismos, onde todas as partes mantém sua liberdade constituciona de ac&o, mas
concordam em colaborar na realizagcdo de alguns objetivos comuns, dado gque a colaboragdo &
vista como vantajosa em relacdo a acdo individual. E ainda, possui como requisito para a
implementacdo de parcerias a necessidade de se estabelecer objetivos claros, decididos em
comum acordo entre todos 0s parceiros.

As parcerias publico-privadas of erecem um enorme potencial para agrupar recursos humanos,
financeiros e técnicos (CLASEN, 2002). Elas envolvem o setor privado como fonte de
recursos e servigos para ainfra-estrutura, que tradiciona mente eram fornecidos pelo governo.
Existem programas bem sucedidos em vérios paises, tais como Chile, Irlanda, México, Reino
Unido entre outros (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2004).

As PPPs sdo associacdes entre 0 poder publico e a iniciativa privada para viabilizar o
desenvolvimento econémico, onde oferece vantagens. Contudo, devido a sua complexidade
envolve diversos aspectos, tais como a complementacdo de compromissos e objetivos;
alocacdo e divisdo de riscos; regulacdo pelo poder publico; e financiamento pela iniciativa
privada (OLIVEIRA, 2004; GERRARD, 2001; ZHANG, 2006; BRADFORD, 2003;
BOVAIRD, 2004; BORGES, 2004; BAGCHI e PAIK, 2001; EDKINS, 2006).
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O artigo 2° da Lel n° 11.079/04 estabelece que parceria publico-privada € um contrato
administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

O conceito de PPP, adotado por Soares e Campos Neto (1999), apresenta duas caracteristicas
essenciais, quais sgjam: i) estar direcionada para o fornecimento de servigos publicos; e ii)
proporcionar beneficios a0 Estado (e & sociedade) em complementacdo aos resultados
financeiros.

Direcionando para uma conceituagdo mais especifica, a Comissdo Européia (2003), sdienta
gue os arranjos de Parcerias Publico-Privadas (PPP) foram determinados pela limitacdo de
recursos publicos para cobrir as necessidades de investimentos, mas também pelos esforgos
parase ampliar a qualidade e a eficiéncia dos servigos publicos.

Devido & escassez de recursos do Estado em prover investimentos de base, a redefinicdo da
esfera publica também inclui a construcéo de novos arranjos institucionais (FARALI, 2001).
Entre outros, as PPPs se apresentam como um recurso viavel e principal mente factivel, diante
do contexto atual, haja vista as experiéncias internacionais que tém demonstrado argumentos
favordvels, em relacdo a sua implementacdo em diversas areas, principamente no
desenvolvimento de infra-estrutura.

A Comissdo Européia (2003) ressdta que as PPPs apresentam diversas vantagens
reconhecidas de serem exploradas pelo setor publico. Elas incluem a possibilidade de se
levantar um financiamento adicional em um ambiente de restri¢cbes orgamentarias, fazer o
melhor uso da eficiéncia operacional do setor privado para reduzir os custos e aumentar a
gualidade para o publico, dém da capacidade de acelerar 0o desenvolvimento de infra-
estrutura.

Trosa (2001) argumenta que os objetivos da parceria sdo baseados na idéia de um didlogo
continuo; retificacdo dos problemas quando eles surgirem e ndo depois da coisafeita; trocade
saberes e habilidade; partilha de riscos, lucros e perdas, relagdes mais continuas e mais
longas.

O cerne tedrico do instrumento consiste em trazer para 0 Poder Publico a expertise da
iniciativa privada, por meio de um controle mais focado no desempenho do contratado.

Segundo o Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestdo (2005), os aspectos importantes
das PPPs no Brasil se caracterizam pel os procedimentos de contratagdo, que devem respeitar a
Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF); provisdes legais que determinam o pagamento dos
contratos de PPP ter&o prioridade sobre os demais, garantias adicionais de pagamento seréo
criadas por meio de fundos especificos de ativos publicos, geridos pelo setor privado; o
financiamento serafacilitado pelo BNDES, bancos multilaterais e pelo mercado de capitais.

4. PPPs no Brasil

A necessidade de se obter uma estrutura de cooperacdo entre os setores publico e privado, em
especiad as PPPs, é clara Elas visam o0 estabelecimento de instrumentos que facilitem a
Administracéo Publica na busca de angariar recursos que elevem os indices de crescimento do
Brasil, em geral agdes e incentivos (fiscais ou ndo), desenvolvendo o crescimento em especial
no setor de infra-estrutura. Para a obtencdo de sucesso nesta busca, € necessario que se fagcam
algumas mudancas, objetivando possibilidades que possam gerar progresso, mesmo com a
limitacdo de recursos do Estado. As PPPs se mostram como iniciativas que objetivam o
crescimento.

Para Bonomi e Malvessi (2004, p. 98) “a condi¢do para as PPPs € a transparéncia, ndo so do
objetivo final do contrato, como também das metas a serem observadas e das condi¢cdes em
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que serdo medidas. Essa condicdo, no ambito publico, exige a observancia de
responsabilidade fiscal e ampla fiscalizacdo pelos érgaos competentes. No ambito privado, as
PPPs agregam a discusséo sobre a efetividade de instrumentos de segregagéo de risco e de
securitizacdo, sendo essenciais boas préticas de mercado e, especiamente, de governanca
corporativa’.
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A defesa de projetos desenvolvidos por PPP, na esteira do pensamento reformista liberal, tem
em seu cerne a demanda por infra-estrutura e a auséncia de recursos publicos disponiveis, que
requerem formas alternativas de financiamento, celebradas pela assuncéo e reparticdo de
riscos pelo setor privado.

A Figura 2 demonstra a intrinseca ligacéo entre os projetos de PPP e condigdes juridicas e
normativas que fomentam as questdes contratuai s, pois, tais elementos se complementam.

Projeto PPP

A 4

A 4

Legisacao LeisEstaduaise

Contrato ! _ Eslad
Nacional - Municipais

A

Figura 2 - Interac3o entre as PPPs e a L egislagdo
Fonte — Adaptado de COMISSAO EUROPEIA (2003)

As PPPs estdo intrinsecamente ligadas a legislagdo em seus diversos niveis de competéncia
(federal, estadual e municipal), contudo o ambito federal prevalece sobre os demais. Dentre
este conjunto de leis que influem, desde a formac&o e até mesmo no periodo de duracdo das
parcerias, duas merecem destaque, as quais sao: a Lel Federal n° 11.079/04 que institui
normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da
administracdo publica.

A CF/88 ja abordava a colaboragdo entre os setores publico e privado em varias
oportunidades, tais como nos artigos 194, 197,199 e 204, ou sgja, 0 contexto constituciona ja
previa ainteracdo entre os entes publico e privado. Contudo, ndo basta apenas a existéncia da
“interac@o” entres os referidos entes; € necessaria a administracdo responsavel com o
plangjamento estatal e orcamento equilibrado. Paratanto a Lei das PPPs estabeleceu diretrizes
buscando condicdes ideais para a efetivacéo do estabelecimento de normas contratuais entre
0S parceiros publico e privado.

A gestdo fiscal responsavel deve ser a magna diretriz na atuacéo publica e consequentemente
na execucdo das PPPs. Conforme observa a prépria Lel das PPPs no inciso IV do artigo 4°,
em gue na contratacdo de parceria publico-privada seréo observadas as seguintes diretrizes: 1)
eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade; 2)
respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigcos e dos entes privados
incumbidos da sua execucdo; 3) indelegabilidade das func¢des de regulagdo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado; 4) responsabilidade
fiscal na celebragdo e execugdo das parcerias, 5) transparéncia dos procedimentos e das
decisOes; 6) reparticdo objetiva de riscos entre as partes; 7) sustentabilidade financeira e
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vantagens soci oecondmicas dos projetos de parceria.

No tocante a contratacéo de parceria publico-privada, ainda devem ser observadas a eficiéncia
no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade; o respeito
aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da sua
execucdo; aindel egabilidade das fungdes de regulago, jurisdicional, do exercicio do poder de
policia e de outras atividades exclusivas do Estado; a transparéncia dos procedimentos e das
decisOes; a reparticdo objetiva de riscos entre as partes; e a sustentabilidade financeira e
vantagens socioecondmicas dos projetos de parceria.

A consolidacdo das contas publicas aplicaveis aos contratos de parceria publico-privada, o
artigo 25 da Lei n° 11.079/04 menciona que a Secretaria do Tesouro Nacional editara, na
forma da legislagcdo pertinente, normas gerais relativas a esse assunto, ficando em aberto um
topico de extrema importancia. Existem PPPs em que ha grande transferéncia de risco ao
particular, que funcionam verdadeiramente como contratos de prestacéo de servigos. nesses
casos, € absolutamente invidvel faar de divida. Reconhecido até mesmo pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI), nesses casos, enquadram-se as PPPs no controle de gastos do
Governo, classificando-as como despesas correntes de natureza continuada. Segundo a LRF,
SO é possivel aumentar essas despesas se for aumentada também a receita corrente do ente ou
cortadas outras despesas (TALAMINI et a, 2005).

Apesar do entraves da legislagcdo concernente as PPPs vale ressaltar que sua proposta busca
criar condi¢des para a iniciativa privada implementar e/ou operar empreendimentos geradores
de servicos de interesse publico, de pequena ou nenhuma viabilidade econbmica. Para
viabilizar a participacdo da iniciativa privada, a administracdo publica passa a ter a
possibilidade de complementar ou integralizar a receita financeira desses empreendimentos e
oferecer garantia de pagamentos futuros (SOARES e NETO, 2004).

Na concepcéo de Valle (2005) desnudar essa inter-relagdo entre poder publico e iniciativa
privada, como possivel - e por via de conseqiiéncia, como necessariamente controlavel, - € o
primeiro passo para a sua integracéo do Estado, considerando que ambos os setores possuem
elementos que, combinados, podem gerar resultados relevantes, principalmente em termos de
infra-estrutura.

5. Reflexdes Finais

Resta claro, que as parcerias publico-privadas sdo um tendéncia mundial, o uso das PPPs por
paises em desenvolvimento, como Chile, México e Republica Dominicana, € ainda muito
recente para permitir uma avaliacéo, mas evidencia esta tendéncia. Na maioria dos casos, as
operacoes ainda estdo sendo montadas e/ou os projetos ainda ndo foram concluidos, de forma
que ndo se dispde da relacdo preco-qualidade e dos custos finais para o setor publico. As PPPs
ndo sdo padronizadas, mas desenvolvidas sob medida para as necessidades e especificidades
de cada pais. Nesse sentido, cada experiéncia é Unica.

No Brasil, segundo a legislacdo vigente, com destaque para a Lei das PPPs, foi
consubstanciada a viabilidade no pais em relagdo aos projetos de PPP. Contudo, vale ressaltar
gue a referida lei ainda necessita de alguns gjustes para se consiga resultados satisfatorios,
pois, o potencia deste instrumento € patente, haja vista as experiéncias internacionals, como
Ingleterra, Irlanda e Franca.

As possiveis contribuicbes para o Brasil, identificadas no tocante a utilizagdo das PPPs,
conforme diretrizes estabelecidas pela legislagdo, incorrem dentre outras: na propria
viabilidade do desenvolvimento da infra-estrutura, rapidez, eficiéncia e entrega efetiva do
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projeto no periodo acordado; transferéncia e geréncia do risco do projeto; melhores préticas
advindas da integracdo do design, construcdo e infra-estrutura da area publica com
financiamento, operacdo, e manutencdo; transferéncia de habilidades do setor publico e
privado, de conhecimento e de pericia; eficiéncia do projeto e da construcdo integrando infra-
estrutura publica com financiamento privado, operacdo e manutencdo; geracao de importantes
recursos para propiciar a implementacéo de importantes projetos com na entrega tempestiva;
competitividade entre empresas e setores, gerando maior capacidade de construir grandes
projetos (incluindo divisdo dos riscos); plangamento para a provisao e a entrega de servicos
publicos de qualidade com o regime do desempenho satisfatério; inovacdo e diversidade na
provisdo dos servicos publicos; e utilizagdo efetiva dos recursos estatais em beneficio dos
usuérios de servicos publicos.
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