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RESUMO

Muito se discute sobre o aprimoramento da
realizacdo das obras e dos servicos publicos pela
Administracdo Publica. A legislacdo brasileira é prédiga
na producdo de normas sobre o tema. Por outro lado, a
Constituicdo Federal determina que o gestor publico deve
agir em sintonia com diversos principios, especialmente
os da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, de forma que seja destinada a
populacdo obras e servicos de qualidade. Porém, a
auséncia de recursos pode inibir a realizacdo da licitacao.
No entanto, como o Estado ndo pode deixar de entregar
a populacdo as obras e os servicos essenciais, entra em
cena a parceria publico-privada, modalidade de concessdo
que envolve recursos publicos ou publicos e privados, uma
simbiose entre o particular e a Administracdo Publica
destinada a realizacdo de tais objetivos.

Palavras-chave: Parceria publico-privada. Licitacao.
Lei n° 11.079/2004. PPP.

ABSTRACT

Much is discussed about the improvement of public
works and services by the Public Administration. Brazilian
legislation is prodigal in the production of norms on the
subject. On the other hand, the Federal Constitution
determines that the public manager must act in harmony
with several principles, especially those of legality,
impersonality, morality, publicity and efficiency, providing
the population with quality works and services. However,
the lack of resources can inhibit the the bidding itself.
However, as the State cannot fail to deliver essential works
and services to the population, the public-private
partnership emerged, a concession modality that involves
public or public and private resources, a symbiosis between
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the individual and the Public Administration aimed at
achievement of such objectives.

Keywords: Private Finance Initiative. Public bidding.
Lei n° 11.079/2004. PFI.

Introducao

A realizacdo de obras e servicos pelo Estado sempre foi um
desafio ao gestor publico, especialmente em temas que envol-
vam conhecimento e expertise especificos.

E inviavel outorgar-se ao Estado a construcdo de uma obra
como o metré ou a fabricacdo de avides, o que explica a
privatizacdo da EMBRAER em 1994, o que a transformou na 3°
maior fabricante de jatos comerciais do mundo, atras, apenas,
da Airbus e da Boeing', o que seria inimaginavel se a empresa
ainda estivesse sob o manto estatal.

Em tais hipdteses, a Administracdo Publica pode (deve!) con-
tar com a iniciativa privada, que é, de longe, muito melhor apa-
relhada para prover, com eficiéncia, os beneficios que o Estado
deve proporcionar ao cidadéo.

E evidente que o Estado ndo tem condicdes de realizar to-
das as atividades que dele se espera, e o Brasil, infelizmente,
tem sido palco, de longa data, da caréncia ou da auséncia do
servi¢o publico com a qualidade que o contribuinte merece re-
ceber.

1 Aescolhadotema

A prestacao do servico publico de qualidade é a razao de
ser da existéncia do Estado.

Nao se pode imaginar o Estado sendao como um ente desti-
nado a proporcionar ao cidaddo os beneficios que este espera
receber em funcdo dos tributos que recolhe.

Em paises carentes de cidadania, porém prédigos em dissi-
par o dinheiro publico de forma irresponsavel como, lamenta-
velmente, é o caso do Brasil, a situacdo é duplamente
preocupante.

Se, por um lado, a carga tributéria é inclemente, por outro,
o cidaddo nao vé qualquer sentido em recolher tributos se os
beneficios esperados, que respondem, normalmente, pelo tripé

" A Embraer. EMBRAER, [s.d.]. Disponivel em: <https://embraer.com/br/pt/
sobre-nos>. Acesso em: 29 de jun. de 2022.
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saude, educacdo e seguranca, jamais foram oferecidos pelo Es-
tado na forma como deveriam.

O contribuinte se vé na triste circunstancia de se socorrer do
servico privado. No entanto, isso ndo o isenta do pagamento
dos tributos, ou seja, o Estado ndo oferece o servi¢o, mas exige o
recolhimento do tributo, e o pouco servico colocado a disposi-
¢do da populagdo é, em regra, de péssima qualidade.

Tampouco adianta ao contribuinte se abrigar na restituicéo
do Imposto de Renda, pois tal expediente é limitado as despesas
médicas e de educacdo, e a malsinada tabela do Imposto de
Renda defasou-se em nada menos que 134% entre 1996 e 2021,
segundo dados da Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais —
Unafisco?.

A antiga Lei de Licita¢des — Lei n° 8.666/93 —, entdo o marco
legal do tema, serviu como referéncia para a moraliza¢do do
procedimento licitatério, norteando o gestor publico e o vincu-
lando ao procedimento licitatério nas hipéteses néao
excepcionadas pela lei. A norma serviu, também, como um alen-
to ao contribuinte, ao garantir que, pelo menos em tese, os re-
cursos publicos seriam aplicados com rigor.

Infelizmente, esse alivio se dissipou rapidamente, pois lici-
tantes mal-intencionados, associados a agentes publicos coni-
ventes, logo encontraram formas de burlar a lei e “lotear” as
licitagdes, distribuindo-as de acordo com seus préprios interes-
ses.

Obviamente, sempre que alguém ganha, outro alguém ira
perder, e o perdedor é, invariavelmente, o contribuinte, que s6
é lembrado no momento de pagar a conta do banquete
licitatorio onerado por iniUmeros aditivos.

Como apenas uma pequena parte dos brasileiros tem acesso
a estudo de qualidade e as riquezas que o pais produz, tais ma-
zelas fogem do conhecimento publico geral, e a maior parte da
populacédo s6 toma conhecimento do tema de maneira superfi-
cial, ndo tendo sequer elementos para defender seus interesses.

E assim o pais vai frequentando posi¢cdes vergonhosas no
indice de Desenvolvimento Humano e de acesso aos servicos
publicos basicos.

Recorde de declaragdes: sem corre¢do da tabela, mais gente tem que
pagar IR. UOL, 2022. Disponivel em: <https://economia.uol.com.br/impos-
to-de-renda/noticias/redacao/2022/06/01/tabela-do-ir-defasada-ajuda-a-
explicar-recorde-de-declaracoes-em-2022.htm>. Acesso em: 28 de jun.
de 2022.
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Esse triste retrato animou o autor a escrever sobre a Parceria
Publico-Privada — PPP, uma subespécie de concessao, a qual en-
volve recursos publicos e privados ou uma “soma de esforcos para
se alcancar o resultado almejado e necessario para atender a
populagdo”.3

Quicd essa modalidade de licitagcdo, que prevé o
compartilhamento dos riscos entre as partes envolvidas, repre-
sente uma esperanca na moralizacdo do sistema licitatério brasi-
leiro e o aprimoramento da qualidade do servico publico
disponibilizado pelo Estado.

2 Origem da parceria publico-privada

A Constituicdo Federal determina, em seu art. 37, que a ad-
ministracdo publica direta e indireta de quaisquer dos poderes
e esferas administrativas da Federacdo deve obedecer a diversos
principios administrativos, a saber: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Prossegue a Constituicdo, no inciso XXI do referido artigo,
que, ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante pro-
cesso de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes
a todos os concorrentes.

Na sequéncia, dispde a Carta Magna que, ressalvados os casos
previstos na CF, a exploracdo direta de atividade econémica pelo
Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo; que a lei
estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da socieda-
de de economia mista e de suas subsidiarias que explorem ativi-
dade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre licitacdo e contratacdo de
obras, servicos, compras e alienag¢des, observados os principios
da administracdo publica (art. 173, § 1°, IlI).

Por fim, a CF incumbiu ao Poder Publico, diretamente ou
sob regime de concessdao ou permissdo, sempre através de licita-
¢do, a prestacao de servicos publicos (art. 175), destacando que
a lei dispord sobre o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servicos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorroga¢do, bem como as condi¢des de cadu-

3 Cuidado com as PPPs. Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo,
[s.d.]. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/6524-artigo-cuidado-com-
ppps>. Acesso em: 16 de jun. de 2022.
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cidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissdo; os di-
reitos dos usudrios; a politica tarifaria; e a obrigacdo de manter
servico adequado.

Percebe-se que a licitacdo figura como regra e esta
umbilicalmente vinculada a CF, pois é obrigacdo do gestor pu-
blico dar aos recursos arrecadados via tributacdo a melhor
destinacdo possivel, revertendo a populacdo os beneficios basi-
cos que se espera da Administracdo Publica, a exemplo da segu-
ranca, da saude, da educacdo e da pratica desportiva, todos com
assento constitucional.

O art. 37, XXI, da CF foi regulamentado pela Lei n° 8.666/
93, ja revogada, que instituiu normas para licitacdes e contratos
da Administracdo Publica e deu outras providéncias.

A PPP surgiu como instrumento propulsor de servigos associ-
ados na Australia, ao final da década de 1980, e se destacou no
Reino Unido através do programa Private Finance Initiative, que
abrangeu centenas de projetos voltados a infraestrutura no ini-
cio da década de 1990 (FRISCHTAK, 2013, p. 135).

O Private Finance Initiative foi a solucdo encontrada em face
da restric’'do orc’'amentairia derivada do Tratado de Maastricht e
do Pacto de Crescimento e Estabilidade, os quais limitaram o
deificit puiblico dos paises integrantes da Unido Europeia. A
época, a ideia era viabilizar grandes empreendimentos em
infraestrutura (GUIMARAES, 2013, p. 264).

Portanto, em sua génese, a PPP serviu como instrumento
destinado a garantir investimentos sem onerar demasiadamente
o or¢amento publico, através da convergéncia dos interesses
publicos e privados (MEYER, 2021).

No Brasil, a demanda por obras de infraestrutura e as restri-
¢des orcamentdrias da Administracdo Publica geraram a unido
de esforcos entre os setores publico e privado, conjugada a dois
avancos legislativos de relevo no que tange a parceria publico-
privada: a Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime de conces-
sdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos, e a Lei n°
11.079/2004, a qual institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Adminis-
tracdo Publica (COVA, 2017).

3 Regéncia

O art. 22, XXVII, da CF, determina que compete privativa-
mente a Unido legislar sobre normas gerais de licitacdo e
contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes

Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XVIIl - N.° 33 — Set 22 || 19




PauLo HenriQue GARciA HermosiLLA ARTIGO

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 mis-
ta, nos termos do art. 173, § 1°, Ill.

Nesse sentido, a PPP foi introduzida no Brasil através da Lei
n°® 11.079/2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Adminis-
tracdo Publica.

Conforme constou da exposicdo de motivos* do projeto de
lei que se transformou na Lei n° 11.079/2004, a ideia ndo era
criar um marco legal sobre o tema, mas apenas adaptar a legisla-
¢do ja existente as caracteristicas da parceria publico-privada.

Portanto, a lei adaptou o antigo marco legal da licitacdo
(Lei n° 8.666/1993) e da concessdo de servicos (leis n°® 8.987 e
9.074 de 1995), estimulando o sistema de parceria e explorando
seu elemento distintivo que envolve o compartilhamento dos
riscos e o financiamento privado.

O art. 2°, §§ 1°, 2° e 3°, da Lei n° 11.079/2004, dispde que a
PPP difere da concessdo comum, disciplinada pela Lei n° 8.987/
1995, pois a concessdo comum ndo envolve a contraprestacdao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado, enquanto
na PPP a contraprestacado publica é devida em quaisquer de suas
modalidades.

A Lei n° 11.079/2004 define que a PPP é um contrato admi-
nistrativo de concessdo que admite duas espécies: a concessao
patrocinada e a concessdo administrativa.

A concessao patrocinada é a concessao de servicos publicos
ou de obras publicas que envolve, adicionalmente a tarifa co-
brada dos usudrios, a contraprestacdo pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado, sendo mais indicada nas areas de
mobilidade urbana e transportes.

A concessdo administrativa é o contrato de prestacdo de ser-
vicos em que a Administracao Publica figura como usuaria, dire-
ta ou indireta, ainda que envolva execu¢do de obra ou forneci-
mento e instalacdo de bens.

A concessdao administrativa ndo prevé a cobranca de tarifa
dos usudrios, sendo utilizada, em regra, na construcdo de esco-
las ou penitenciarias.

4 PL 2546/2003. Camara dos Deputados. Brasilia, 19 de nov. de 2003.
Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra;jsessionid=node01u89s2zca0s8m1eputbzyyurth18970015
.node0?codteor=182910&filename=Tramitacao-PL+2546/2003>. Acesso
em: 17 de jun. de 2022.
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Sob determinados aspectos, podem ser aplicados a PPP, adi-
cional ou subsidiariamente, alguns dispositivos da Lei n° 8.987/
1995, da Lei n°® 9.074/1995 e da Lei n° 14.133/2021, nova Lei de
Licitacdes que substituiu a revogada Lei n°® 8.666/1993.

4 Modalidades de concessao

A PPP é uma espécie de concessdo. Porém, com esta nao se
confunde, pois, conforme ja destacado, na concessdo tradicio-
nal a remuneracdo da concessionaria tem origem, exclusivamen-
te, na cobranca da tarifa dos usuarios, ou seja, "o investimento
do parceiro privado é remunerado pelas tarifas pagas direta-
mente pelo usuario, sem que sejam necessarios aportes orcamen-
tarios regulares do poder publico”.®

A PPP prevé duas modalidades de concessdo, a patrocinada
e a administrativa. Diferentemente do que ocorre com a conces-
sdo vulgar, sempre havera aporte de recursos publicos no ambi-
to da PPP, seja ela administrativa ou patrocinada.

Na PPP patrocinada, a remuneracdo da concessionaria tem
origem hibrida, por envolver, adicionalmente a tarifa cobrada
dos usuarios, a contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico,
enquanto a PPP administrativa prevé que a remuneracgao da con-
cessionaria seja feita exclusivamente com recursos publicos.

Restou, portanto, clara a distincdo entre as trés espécies de
concessdo quanto a remuneragdo da concessionaria:

Modalidade de concessdo Remuneracdo da concessionaria

Comum Tarifa paga pelo usuario

Patrocinada Tarifa paga pelo usuario +
contraprestacdo publica

Administrativa Contraprestacdo publica

Por fim, a concessdo comum continua sendo regida pela Lei
n° 8.987/1995, conforme determina o art. 3°, § 2°, da Lei n°
11.079/2004.

5> Parceria Publico -Privada — PPP. Caixa Econémica Federal, [s.d.]. Dispo-
nivel em: <https://fundosdegoverno.caixa.gov.br/sicfg/fundos/PPP/detalhe/
sobre/>. Acesso em: 16 de jun. de 2022.
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5 Parceria publico-privada no mundo

Antes do Brasil, diversos paises ja haviam adotado a PPP
como alternativa para a realizacdo das obras e servicos publicos.
Como exemplos, cita-se a Inglaterra, através do Private Finance
Initiative — PFl —, jA mencionado anteriormente; Portugal, que se
inspirou no sistema britanico e é voltado a saude; Franca, nas
areas de saude, educacdo, transportes e sistema prisional; Cana-
da; e india, no ambito da mobilidade, com énfase em aeropor-
tos e no transporte terrestre.®

6 Diretrizes

Entre as diretrizes da PPP, destacam-se: a) eficiéncia no cum-
primento das missdes de 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 execucao; c)
indelegabilidade das funcdes de regulacédo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas
do Estado; d) responsabilidade fiscal na celebracdo e execucdo
das parcerias; e) transparéncia dos procedimentos e das decisdes;
f) reparticdo objetiva de riscos entre as partes; e f)
sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos
projetos de parceria (Lei n® 11.079, art. 4°).

7 Utilidades

Sado inumeras as utilidades da PPP, podendo ser empregada
no ambito da saude publica, a exemplo da construcdo de hospi-
tais; do esporte, como a construcao de estadios; da educacao, atra-
vés da construcdo de escolas; do saneamento publico, através do
tratamento da agua e do esgoto; da seguranca publica, proporci-
onando iluminacdo publica ou a construcdo de presidios; do trans-
porte, como a constru¢ao de rodovias ou do metrd, etc.

Sobre o tema, o Manual de Parcerias do Estado de Sdo Pau-
lo” destaca que a Lei n° 11.079/2004 "aperfeicoou o regime de

6 Existe parceria publico-privada no exterior? Banco Santander (Brasil)
S.A., [s.d.]. Disponivel em: <https://santandernegocioseempresas.com.br/
conhecimento/internacionalizacao/parceria-publico-privada/>. Acesso em:
29 de jun. de 2022.

7 Manual de Parcerias do Estado de Sdo Paulo. Governo do Estado de
Sao Paulo, [s.d.]. Disponivel em: <http://www.parcerias.sp.gov.br/parceri-
as/docs/manual_de_parcerias_do_estado_de_sao_paulo.pdf>. Acesso em:
29 de jun. de 2022.
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compartilhamento de riscos entre as partes, estabeleceu a possi-
bilidade de constituicdo de garantias pelo Poder Publico em fa-
vor do parceiro privado e ampliou o alcance de projetos de con-
cessdo no ambito dos servicos publicos” e salienta que a PPP
pode viabilizar projetos em diversos setores e servicos, incluin-
do, mas ndo se limitando, aos seguintes: educacdo, habitacéao,
mobilidade urbana, prédios publicos, saude, saneamento basi-
co, seguranca publica, transportes (incluindo rodovias, ferrovi-
as, portos e aeroportos).

8 Vantagens

Um exemplo das vantagens da utilizacdo da PPP vem do es-
tado de Minas Gerais, que implementou novos arranjos
institucionais com modelo de gestdo visando a resultados e ado-
tou, com sucesso, formas alternativas de relacionamento com o
setor privado, entre elas a PPP (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Outra vantagem da PPP é a retirada do parceiro publico de
uma atividade que ndo tem expertise ou mao de obra qualifica-
da, transferindo tal incumbéncia ao parceiro privado e incluin-
do o compartilhamento dos riscos entre as partes, inclusive os
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea
econdmica extraordinaria, o que deve estar expressamente pre-
visto nos contratos de parceria publico-privada (Lei n°® 11.079/
2004, art. 5°, II).

Essa mudanca de paradigma licitatorio favorece a distribui-
¢do adequada dos recursos, dos riscos e da remuneracdo, agre-
gando sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas
ao empreendimento, uma das diretrizes do sistema, permitindo
que a Administracdo Publica se concentre em suas atividades es-
senciais.

O contrato de parceria publico-privada poderd, ainda, pre-
ver o aporte de recursos em favor do parceiro privado para a
realizacdo de obras e aquisicdo de bens reversiveis, desde que
autorizado no edital de licitagao.

Segundo o Manual de Parcerias do Estado de Sdo Paulo, o
aporte consiste em uma transferéncia de recursos publicos desti-
nada ao custeio imediato, antes da disponibilizacdo dos servi-
¢os, dos gastos referentes a aquisicdo de bens reversiveis, os quais,
como o préoprio nome sugere, serdo oportunamente revertidos
ao patrimoénio publico ao final da concessdo, o que representa
uma vantagem ao parceiro privado, em fun¢do do sistema tribu-
tario diferenciado previsto na Lei n°® 11.079/2004 em relacdo ao
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aporte, e um beneficio ao parceiro publico, pois a devolucdo
dos bens ensejara a continuidade da prestacdo do servico.

A reversao prestigia outro pilar da PPP, que é a eficiéncia no
cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos
da sociedade, sem prejuizo da indelegabilidade das func¢des de
regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado.

Em resumo, para o parceiro publico, destacam-se as seguin-
tes vantagens: a) menor necessidade de investimentos diretos;
b) transparéncia nas contratacdes; ¢) menor necessidade de pes-
soal; d) melhor qualidade do servico; €) maior eficiéncia na apli-
cacdo dos recursos publicos; f) flexibilizacdo para estruturar o
projeto de acordo com as necessidades das partes; e g) paga-
mento somente apds a entrega da obra e disponibilizacdo do
servico.

Por seu turno, para o parceiro privado, sdo estas as vanta-
gens: a) fluxo de receitas estavel pelo periodo da PPP; b) ga-
rantias prestadas pelo parceiro publico; ¢) flexibilizacdo para
estruturar o projeto de acordo com as necessidades das partes;
e d) possibilidade de recebimento da contraprestacdo apods a
entrega de cada etapa do projeto, desde que previsto em con-
trato.?

9 Requisitos

Antes da formalizacdo da PPP, alguns requisitos devem ser
atendidos.

O primeiro deles, como ja foi destacado linhas anteriores, é
que a PPP deve ser, necessariamente, precedida de licitacdo via
concorréncia ou didlogo competitivo (Lei n° 11.079/2004, art.
10).°

8 Infraestrutura. Banco do Brasil S/A, [s.d.]. Disponivel em: <https://
www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/setor-publico/governo-estadual/
infraestrutura/parcerias-publico-privada-(ppp)#/>. Acesso em: 16 de jun.
de 2022.

° O didlogo competitivo, criado pela Lei n°® 14.133/2021, é definido como
modalidade de licitacdo para contrata¢do de obras, servicos e compras
em que a Administracdo Publica realiza didlogos com licitantes previa-
mente selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desen-
volver uma ou mais alternativas capazes de atender as suas necessida-
des, devendo os licitantes apresentar proposta final apés o encerramen-
to dos didlogos (arts. 6°, XLII, e 28, V).
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Outro requisito é o prazo do contrato, que pode variar en-
tre 5 e 35 anos, incluindo eventual prorrogacéo (Lei n°® 11.079/
2004, art. 5°, 1).

O valor minimo do contrato nao deve ser inferior a R$
10.000.000,00 (Lei n° 11.079/2004, art. 2°, § 4°, I).

E vedada a formalizacdo da PPP que tenha como objeto
Unico o fornecimento de méao de obra, o fornecimento e instala-
¢ao de equipamentos ou a execucdo de obra publica (Lei n®
11.079/2004, art. 2°, § 4°, Ill).

Antes da celebracao do contrato, devera ser constituida uma
sociedade de propodsito especifico — SPE, incumbida de implan-
tar e gerir o objeto da parceria (Lei n® 11.079/2004, art. 9°).

Entre os objetivos dessa medida, podem ser citados: a) faci-
litar a fiscalizacdo das atividades da concessionaria, todas relaci-
onadas a PPP; b) prestigiar o principio da transparéncia; e c) evi-
tar a contaminac¢do dos negécios da concessiondria por outros
estranhos a PPP°,

Sobre o tema, destaca a doutrina (GUIMARAES, 2013, p. 123):

O objetivo da prescric’abo ei livrar a gestabo e
execuc’abo do contrato de PPP da interferencia
de outros negoicios perseguidos pelo parceiro
privado e favorecer o controle mais especiifico
sobre o desempenho da parceria. A afetac’abo
de propoisito especiifico e exclusivo al socieda-
de encarregada de gerir e executar o objeto da
parceria produz nabPo soi a preservac’abo dos es-
copos da parceria relativamente a outros inte-
resses e negoicios eventualmente envolvidos na
atuac’aPo empresarial mais abrangente do par-
ceiro privado, como, tambeim, favorece um con-
trole mais especiifico de gestabPo, melhorando a
transparencia e o acesso (pela Administrac’abo e
pelas demais instancias de controle) als
informac’obes contaibeis, financeiras etc. relaci-
onadas ao desempenho do contrato de PPP.

As obrigacdes assumidas pela Administracdo Publica no am-
bito da PPP poderdo ser garantidas de diversas formas, com des-
taque para a vinculacdo de receitas, fundos especiais previstos

° Introducdo ao Conceito de PPP e Concessdes. Prefeitura da Cidade do
Rio de Janeiro, [s.d.]. Disponivel em: <https://www.rio.rj.gov.br/dlIstatic/
10112/5305003/4138534/IntroducaocaoConceitodePPPeConcessoes.pdf>.
Acesso em: 29 de jun. de 2022.
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em lei, seguro-garantia, garantia prestada por organismos in-
ternacionais ou instituicdes financeiras, garantias prestadas por
fundo garantidor ou empresa estatal criada para tal finalidade,
etc. (Lei n® 11.079/2004, art. 8°).

Sobre o tema, o art. 16 da Lei n°® 11.079/2004, com a reda-
¢do dada pela Lei n® 12.766/2012, autoriza a Unido Federal, seus
fundos especiais, suas autarquias, suas fundac¢des publicas e suas
empresas estatais dependentes autorizadas a participar em Fun-
do Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP, cuja finalida-
de é a prestacdo de garantia de pagamento das obrigacdes
pecuniarias assumidas pelos parceiros publicos federais, distritais,
estaduais ou municipais.

O FGP tem natureza privada e patriménio proéprio, aparta-
do do patriménio dos cotistas, sendo sujeito a direitos e obriga-
¢Oes. O patriménio do FGP é constituido pelo aporte de bens e
direitos realizado pelos cotistas, por meio da integralizacdo de
cotas e pelos rendimentos obtidos com sua administracdo. A
integralizacdo das cotas pode ser feita em dinheiro, titulos da
divida publica, bens iméveis dominicais, bens moveis, incluindo
acoes de sociedade de economia mista federal excedentes ao
necessario para a manutencdo de seu controle pela Unido, ou
outros direitos com valor patrimonial.

10 Participacao da Caixa Economica Federal na parceria
publico-privada

Em novembro de 2010, a prefeitura da cidade do Rio de
Janeiro assinou contrato com o Consércio Porto Novo para o ini-
cio das obras da segunda fase do projeto Porto Maravilha, desti-
nado a revitalizar a regido portuaria da cidade.

O consorcio, vencedor da licitacdo que estabeleceu a entdo
maior PPP do Brasil (R$ 7,6 bilhées), foi responsavel pelas obras
desta etapa e da prestacdo de servi¢os por 15 anos.

Em 2011, foi realizado o leildo eletrénico dos CEPAC — Cer-
tificados de Potencial Adicional de Construcdo'. A oferta dos
titulos foi arrematada pelo Fundo de Investimento Imobiliario
Porto Maravilha, da Caixa Econdmica Federal, o qual arrematou

" "O Fundo da Caixa, que arrematou o leildo, agora passa a negociar os
titulos dos CEPACs no mercado. De acordo com um cronograma
preestabelecido, serdo repassados a Companhia de Desenvolvimento
Urbano da Regido do Porto (CDURP) R$ 8 bilhdes, a longo de 15 anos, que
serdo utilizados para custear toda a operacao e a Parceria Publico-Priva-
da Porto Novo, responsavel pelas obras e servicos da regido. Com a ope-
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cerca de 6,4 milhdes de titulos, totalizando aproximadamente
R$ 3,5 bilhdes.

Ainda no ambito da Caixa Econémica Federal, diversos fun-
dos garantidores de PPP sdo administrados pela instituicdo'?, a
saber: Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas do Parana
— FGP/PR; Fundo Garantidor de Parceria Publico-Privada do Esta-
do do Amazonas — FGPPPAM; Fundo Garantidor de Parcerias
Publico-Privadas de Servicos de Saneamento Basico do Munici-
pio de Macaé - FGPSB; e Fundo Municipal Garantidor do Proje-
to de Parceria Publico-Privada/Manaus — FUNGEP.

11 Metré Linha-6 Laranja - Sao Paulo/SP

Em outubro de 2020, o Governo do Estado de Sdo Paulo
retomou a construcdo da Linha-6 Laranja do metr6 da cidade de
Sao Paulo, através da PPP'3, envolvendo um investimento esti-
mado de R$ 15 bilhdes. A obra esta a cargo da Linha Universida-
de (Concessiondria Linha Universidade S.A.), que tem o grupo
espanhol Acciona como um de seus soécios.

A Linha Universidade é uma sociedade de propésito especi-
fico (SPE) de capital fechado, a qual tem como objeto social ex-
clusivo a prestacdo dos servicos publicos de transporte de passa-
geiros a serem executados na operacdo da Linha 6, cuja entrega
da obra esta prevista para 2025™.

racdo, as intervenc¢des serdo realizadas sem 6nus para a prefeitura do
Rio de Janeiro.” Leildo dos CEPACs garante de uma sé vez a verba para
toda a Revitalizacdo da regido portudria. Obras e servicos serdo presta-
dos pela maior PPP do Brasil, com intervencées em 5 milhdes de metros
quadrados. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 13
de jun. de 2011. Disponivel em: <http://www.rio.rj.gov.br/web/guest/
exibeconteudo?article-id=1847504>. Acesso em: 28 de jun. de 2022.

2 Parceria Publico-Privada — PPP. Caixa Econdmica Federal, [s.d.]. Dispo-
nivel em: <https://fundosdegoverno.caixa.gov.br/sicfg/fundos/PPP/detalhe/
sobre/>. Acesso em: 16 de jun. de 2022.

3 Programa Pré-Sao Paulo: um passo importante para a moderniza¢do do
estado. Governo promove a maior iniciativa de obras de infraestrutura da
histéria de Sdo Paulo. IstoéDinheiro, Sdo Paulo, 24 de jun. de 2022. Dispo-
nivel em: <https://www.istoedinheiro.com.br/programa-pro-sao-paulo-um-
passo-importante-para-a-modernizacao-do-estado/>. Acesso em: 28 de jun.
de 2022.

4 Saiba mais sobre a Linha 6-Laranja do metré de Sdo Paulo. Prometida para
comecar em 2020, operacdo do ramal que liga a Zona Norte ao Centro
deve ocorrer somente em 2025. CNN Brasil: Sdo Paulo, 24 de jun. de 2022.
Disponivel em: <https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/saiba-mais-sobre-a-
linha-6-laranja-do-metro-de-sao-paulo/>. Acesso em: 28 de jun. de 2022.
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A implantacdo da Linha 6 do metrd paulista, atualmente, é
o0 maior projeto de infraestrutura da América Latina, envolven-
do a construcdo de 15 km de linha e 15 estacdes, conectando o
centro da capital a Brasilandia, zona norte da cidade.’ Apés a
conclusdo, a Linha 6-Laranja serd operada pela concessionaria
por 19 anos.'®

12 Desafios

Considerando que o periodo da PPP pode se estender por
até 35 anos, é evidente que, no decorrer do cumprimento da
parceria, possam surgir problemas os mais variados envolvendo
quaisquer de seus atores.

Exemplo disso foi a necessidade de transferéncia da conces-
sdo da Linha 6 — Laranja, do metr6 da cidade de Sdo Paulo, do
Consoércio Move Sdo Paulo S.A. para o grupo espanhol Acciona,
permitindo que a SPE Linha Universidade S.A. assumisse, em 2020,
o papel de concessionaria responsavel.

Por forca da operacgdo Lava-Jato, em 2016, o Consércio Move
Sédo Paulo S.A., integrado pelas construtoras Odebrecht, Queiroz
Galvao e UTC, investigadas na operacdo, suspendeu as obras em
funcdo das dificuldades na obtencdo de financiamento junto
ao BNDES.

Por seu turno, em 2018, o governo de Sdo Paulo decretou a
caducidade do contrato formalizado com o consércio, sendo a
obra retomada, posteriormente, pela SPE Concessionaria Linha
Universidade S.A.

Mas nédo é sé! Em 2022, as obras da Linha 6 do metro de Séo
Paulo voltaram as manchetes dos jornais em face da cratera que
se abriu em uma das principais vias da capital paulista, por forca
do rompimento de uma tubulacdo de esgoto."”

5 Sobre a Linha Uni. Concessionaria Linha Universidade S.A., [s.d.]. Dis-
ponivel em: <https://www.linhauni.com.br/institucional>. Acesso em: 28
de jun. de 2022.

' Governo de SP inicia montagem de “tatuzdo” da Linha 6-Laranja do Me-
tr6. Governo do Estado de Sao Paulo, Sdo Paulo, 17 de ago. de 2021.
Disponivel em: <https://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/governo-de-sp-
inicia-montagem-de-tatuzao-da-linha-6-laranja-do-metro/>. Acesso em:
28 de jun. de 2022.

7 Falta de fiscalizacdo em obra do metr6 de SP pée em xeque modelo de PPP.
UOL, 2022. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/colunas/thiago-
herdy/2022/02/02/falta-de-fiscalizacao-em-acidente-poe-em-xeque-mo-
delo-de-ppp-do-metro-de-sp.htm>. Acesso em: 28 de jun. de 2022.
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Com tais atrasos, a obra, prometida para 2012, devera ser
entregue em 2025, portanto, com treze anos de atraso, prejudi-
cando milhares de usuarios.

13 Critica

Pelo visto, nem tudo sdo flores nos caminhos da PPP. Em arti-
go intitulado “Modelo das PPPs é interessante, mas deve ser usa-
do com muito cuidado”, da lavra de Antonio Roque Citadini®®, o
ex-presidente do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo alerta:

O modelo das PPPs é interessante, mas ndo é o
remédio ideal para todos os males. Ndo existe
um Setor Privado cheio de dinheiro e benesses,
querendo realizar as obras de infraestrutura. No
maximo, sdo mais eficientes em buscar emprés-
timos, usando a pressdao do Estado, quando nao
querendo o préprio Estado como avalista.

Citadini lembra que, em sua versao original, a PPP se basea-
va no tripé representado pelas trés partes interessadas na obra/
servico: privado, que entra com algum dinheiro e realiza e ex-
plora a obra; o Estado, que faz algum aporte e remunera a em-
presa de acordo com o risco envolvido; e, finalmente, o usuario
que pagara pelo servico.

Porém, Citadini destaca que, na pratica, ndo ha risco para o
setor privado, pois este ndo aporta recursos proprios, mas os
obtém via bancos publicos, concluindo que, na maioria das ve-
zes, "o risco do privado é zero”.

Tampouco existe a participacdo do usuario na remuneracao
de servicos, a exemplo do estado de Minas Gerais, que construiu
escolas e presidios que serdo pagos apenas pela Fazenda Publi-
Ca, ou seja, o risco nao existe.

Em outro artigo, “Cuidado com as PPPs"”'°,Citadini conclui:

A utiliza¢do da parceria publico-privada s6 tem sen-
tido quando se trata de empreendimentos que exi-
gem grande soma de valores e se revestem de

'8 CITADINI, Antonio Roque. MODELO DAS PPPs E INTERESSANTE, MAS
DEVE SER USADO COM MUITO CUIDADO. Disponivel em: <https://
citadini.com.br/?p=171>. Acesso em: 16 de jun. de 2022.

' Cuidado com as PPPs. Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo,
[s.d.]. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/6524-artigo-cuidado-com-
ppps>. Acesso em: 16 de jun. de 2022.
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complexidade que impedem a concretiza-¢do sem
a soma de esforcos para se alcancar o resultado
almejado e necessario para atender a populacédo.
Aliado a isto ndo se pode esquecer que a parceria
privada so sera possivel se houver retorno da apli-
cacdo financeira que vier a ser feita. Tal retorno ha
de ser suportado pelo que se cobra do usuario do
servico.

Conclusao

Com base na experiéncia de diversos paises que driblaram a
caréncia orcamentaria sem perder de vista a necessidade de con-
tinuar proporcionando a populacdo as obras e os servi¢cos publi-
cos essenciais, o legislador brasileiro decidiu inserir em nosso
ordenamento juridico a chamada Parceria Publico-Privada — PPP
— ferramenta essencial a realizacdo dos designios do Estado.

Por um imperativo constitucional, o processamento da PPP
se da através de licitacdo, admitindo-se duas modalidades, a con-
cessao administrativa, a qual envolve apenas recursos publicos e
a Administracdo Publica figura como usuéria direta ou indireta,
e a patrocinada, em que, paralelamente a tarifa cobrada dos
usuarios, existe a contrapresta¢do pecunidria do parceiro publi-
co ao parceiro privado.

Como em qualquer licitacdo, a PPP exige do gestor publico
a adesdo aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, de forma
a destinar a populacdo obras e servicos de qualidade.

Assim, considerando que a auséncia de recursos ndo deve
inibir a realizacdo das obras e dos servicos publicos que estejam
sob a responsabilidade do Estado, e, ainda, que o gestor res-
ponde por sua inércia, a parceria publico-privada surge como
uma opcdo pratica a realizacdo de tais objetivos.

A PPP surgiu como uma derivacdo da concessao e, neste as-
pecto, o legislador brasileiro foi muito feliz ao proporcionar ao
gestor publico a oportunidade de poder optar por mais esta
modalidade de licitacdo, através da qual o licitante figura nao
apenas como um mero interessado na adjudicacdo do objeto da
licitacdo, mas como parceiro da Administracdo Publica na reali-
zagao de seus objetivos.

Isso fica evidente ao se observar o expressivo valor minimo
do contrato e o periodo minimo de prestacdo do servico, ambos
estampados na lei de regéncia, denotando uma relacdo contratual
duradoura e eficaz em condi¢des normais.
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E certo que a PPP ndo é imune a falhas. Por ser um contrato
de prestacdo diferida no tempo, a PPP esta sujeita a toda sorte
de infortunios, como os citados no decorrer deste artigo, ou seja,
a alea pode surpreender os contratantes.

Apenas para citar dois exemplos mais recentes, a pandemia
de Covid-19, que impactou o Brasil e todos os demais paises de
uma forma jamais imaginada por qualquer cidadao, e a guerra
na Ucrania, com reflexos diretos sobre o pre¢o dos combustiveis,
representam fielmente fatos efetivamente ocorridos e com po-
der suficiente para turvar qualquer negdcio juridico, especial-
mente o de trato sucessivo, pois o contrato, por mais completo
gue seja, ndo é capaz de prever, com exatiddo, todos os reveses
qgue o futuro possa apresentar.

Assim, a PPP, ou qualquer outra modalidade de licitagao,
estd sujeita as intempéries, o que ndo diminui sua importancia e
o seu valor no contexto licitatério.

Dividir com o particular o 6nus da prestacdo do servico pu-
blico, da realizacdo da obra ou da instalacdo de bens pode ali-
viar a Administracdo sob diversos aspectos, reduzindo a alocacdo
de recursos publicos, a exemplo da concessdao patrocinada;
otimizando a qualidade através do aproveitamento da expertise
do parceiro privado; diminuindo o ruido causado pela influén-
cia de terceiros, através da formalizacdo da SPE exclusiva para
tal mister; e, sob o aspecto operacional, diminuindo a necessi-
dade de pessoal, pois o Estado deixard de atuar pessoalmente,
pautando-se mais pela fiscalizacdo do empreendimento e do
desempenho do parceiro particular no que tange a fidelidade
ao contrato.

Assim, se bem utilizada, a PPP é uma ferramenta de grande
valia para o gestor publico e vem ganhando destaque, especial-
mente nas pequenas localidades, onde cresceu exponencialmente
nos ultimos anos?°.

Cabe a Administracdo Publica o dever de fiscalizar o exato
cumprimento do objeto da licitacgdo em harmonia com o que
constou do contrato e do edital, dando aos recursos publicos o

20 Parcerias Publico-Privadas se popularizam e ganham pequenas cidades
do interior. NUmero de iniciativas em municipios com até 20 mil habitan-
tes é nove vezes maior que ha quatro anos, aponta estudo. Folha de
S.Paulo, Sdo Paulo, 12 de dez. de 2021. Disponivel em: <https://
www 1.folha.uol.com.br/mercado/2021/12/parcerias-publico-privadas-se-
popularizam-e-ganham-pequenas-cidades-do-interior.shtml>. Acesso em:
29 de jun. de 2022.
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destino constitucionalmente previsto, o de retornar a popula-
¢do na forma de obras e servigos publicos.
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