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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Apresentacdo

O Grupo de Trabaho Direito e Administragdo Publica | do XXIV Encontro Nacional do
CONPEDI, redlizado na Universidade Federa de Sergipe (UFS), cidade de Aracaju SE,
caracterizou-se pela atualidade dos temas versados. Dentre estes, evidenciam-se, por sua
recorréncia, aimprobidade administrativa e as contratagdes publicas.

Ha uma série de acontecimentos e modificages na area do Direito, as quais emergem altas
indagacOes sobre a essencialidade do estudo relacionado ao Direito Administrativo e a
Administracgo Publica

Dentro desse contexto é que o livro em aprego aborda questdes relacionadas aos mais
variados assuntos do Direito Administrativo hodierno, inclusive refletindo acerca dos
principios e do regime geral de licitagcBes no Brasil.

A diversidade dos temas apresentados e reunidos nesse Grupo de Trabalho, além de refletir
um anseio generalizado de abordagens da Administracdo Pablica concertada, implicaimensa
satisfacdo por parte dos seus Coordenadores ao vivenciarem tao enriquecedora experiéncia,
invulgar nas observacdes e discussdes de si extraidas em conjunto com tais pesguisadores
intimamente ligados ao desenvolvimento nacional. E, para facilitar a experiéncia e

revisitacdo aos temas e seus autores, a seguir faz-se breve descri¢do do contelido que ser4
encontrado ao longo de toda a obra

Tratando da andlise da Lei de Acesso a Informagéo nos portais do Poder Legidativo Federal,
a autora Clarissa Teresinha Lovatto Barros realiza esse estudo com o intuito de verificar a
efetividade da Lei de Acesso a Informagdo no Legislativo Federal como ferramenta de
controle social e transparéncia do Poder Legislativo Federal.

Evidenciando as influéncias da atuacéo do Tribunal de Contas da Uni&o no trabalho de
regulagéo que vem sendo desenvolvido pela Anatel, a autora Ana Cristina Melo de Pontes
Botelho buscou verificar se esta vem adotando as medidas necessérias ao atendimento do
interesse publico e ao desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras.

Namedidaem que alLei de Licitagcbes é o principal instrumento normativo nas aquisi¢oes de
bens e servicos paraa Administragdo Publica, o autor Jodo Carlos Medrado Sampaio trata da



eficacia das normas de licitacdo, em especial da Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), na
promocao da concretizacdo do principio constitucional da plena satisfacdo do interesse
publico.

Versando sobre a legitimidade da ingeréncia do Judiciério no ambito da realizacéo e controle
das politicas publicas como forma de concretizacdo constitucional dos direitos fundamentais
dos cidaddos ou como invasdo de competéncia alheia, a pesguisadora Marilia Ferreira da
Silva observa que ha um espaco de intangibilidade sobre o qual ndo pode existir qualquer
intervencdo extraordinaria.

No trabalho Parcerias Publico-Privadas (PPP): Uma andlise critica modernizacdo da
Administracdo Publica em face da reforma do Estado, os autores Gustavo Brigido Bezerra
Cardoso e Aldemar Monteiro da Silva Neto tratam do alcance da desestatizacéo por meio das
privatizacdes e das delegacdes como ferramenta no aprimoramento das relagbes do Estado
com ainiciativa privada.

Em Improbidade Administrativa no exercicio da Fungdo Jurisdicional, o pesquisador Jailsom
Leandro de Sousa trata da sancéo por préatica de atos de improbidade administrativa prevista
na Constituicdo Federal e na Lel 8.429/92, em especial sobre a possibilidade de os juizes
serem responsabilizados por tais atos quando no exercicio da funcéo jurisdicional, fundado
no fato de a constituicdo e a lei nédo terem feito distingdo de pessoas e nem de tipos de
atividades funcionais.

Realizando uma releitura do Principio da Supremacia do Interesse Pablico em detrimento do
Interesse Privado & luz do Estado Constitucional de Direito, os autores Gina Chaves e Erico
Andrade buscam demonstrar que a Administragdo Publica tem no principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado um instrumento efetivo para atender ao Estado

Constitucional de Direito, na busca pelaimplementacéo dos direitos e garantias fundamentais.

Os autores Guilherme Dourado Aragdo Sa Araujo e Maria Lirida Calou de Araljo e
Mendonca em A absolutizacdo do Direito Administrativo na Utopia Racionalista
demonstram como o Direito Administrativo se torna, na visdo deles, absoluto ou total nas
sociedades utdpicas em decorréncia da necessidade constante de manutencéo da ordem
artificial em detrimento da ordem espontanea.



Em A responsabilidade do estado por danos decorrentes do exercicio da funcéo jurisdicional,
Ronaldo Alves Marinho da Silva e Gustavo Santana de Jesus realizam uma andlise do ambito
da responsabilidade do Estado por danos decorrentes do exercicio da fungdo jurisdicional em
Portugal .

Os autores Jamile Bergamaschine Mata Diz e Roberto Correia da Silva Gomes Caldas
realizam uma andlise sistémica das licitacbes no ambito do MERCOSUL e dos recursos do
Fundo de Convergéncia Estrutural (FOCEM), dando a ideia da imprescindibilidade de que o
Protocolo de Contratagbes Publicas do MERCOSUL segja efetivamente incorporado pelos
Estados, adquirindo vigéncia no espaco mercosulista e tornando-se, de conseguinte, de
obrigatéria observancia para todos os procedimentos licitatorios realizados pelos Estados-
partes e também para o FOCEM.

No artigo Crise de legitimidade do legidativo e a construcdo de consensos os autores Talia
Barbara Tumelero e Luiz Carlos Cancellier de Olivo tratam dessa crise apontando os fatores
determinantes, as consequéncias deste processo na consolidacdo da democracia no pais e
alguma solucdo possivel para esta realidade.

Abordando os principais beneficios e riscos da utilizagdo do procedimento de manifestacéo
de interesse social previsto na Lei 13.019/2014, que disciplina as parcerias entre o poder
publico e o terceiro setor, a autora Mariana Bueno Resende analisa o procedimento de
manifestacdo de interesse ja utilizado nas concessdes de servicos publicos e parcerias publico-
privadas.

Ao tratar do papel das Agéncias Reguladoras em cenarios de instabilidade politica e
econdmica, 0 autor Francisco Carlos Duarte analisa se as mesmas estéo preparadas para agir
imediatamente diante de momentos de instabilidade politica e econdmica, atenuando as
consequéncias para a sociedade e se conferem maior credibilidade a Administracéo Publica.

O pesquisador Hugo Lazaro Marques Martins, ao realizar uma anadlise dos Consorcios
Intermunicipais e a efetivacdo da prestacéo do servico publico de saide a luz do Principio
Congtitucional da Eficiéncia, demonstra que os Consorcios Publicos apresentam-se como
uma das melhores alternativas gerenciais, ja que permite a estruturacdo regional da prestacéo
do servico publico.

No ultimo artigo da coleténea, Emerson Affonso da Costa Moura e Juliana Campos
Maranhdo demonstram que em uma ordem constitucional voltada a centralidade dos direitos
fundamentais, o poder de policia se submeterd a um juizo de ponderacdo entre o interesse



publico e privado envolvido, de forma a justificar a sua restricdo, bem como, a limites
procedimentais e substanciais para a sua aplicacéo.

Com a breve exposicao dos trabalhos, é possivel ver a atualidade, mediante o0 emprego de
métodos vao além da mera exposicdo dogmatica, a revelar o chamado pensamento
tecnol6gico, voltado para a aplicabilidade e solucdo dos conflitos com o0 emprego de uma
percepcao mais completa e funcional do Direito na Administragdo Publica, de sorte arevelar
investigacdes cientificas cuja leitura recomenda-se vivamente.

Coordenadores do Grupo de Trabalho

Prof. Dr. Fernando Gustavo Knoerr UNICURITIBA

Prof. Dr. Henrique Ribeiro Cardoso - UFS

Profa. Dra. Maria Lirida Calou de Araljo e Mendonca - UNIFOR



GOVERNANCA PUBLICA E PARCERIASPUBLICO PRIVADAS: ANALISE DO
MODELO BRASILEIRO DA LEI N°11.079/2004

PUBLIC GOVERNANCE AND PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS: ANALYSIS
OF BRAZILIAN MODEL OF STATUTE N. 11.074/2004

L enieder son Rosa Pinto
Maria Tereza Fonseca Dias

Resumo

O presente estudo visou analisar se as caracteristicas centrais do modelo de Parceria Publico-
Privada instituidas no Brasil pela Lei n° 11.079/2004 contribuem para a governanca publica
€, por esta razéo, representam inovacdo na gestdo publica. A partir dos elementos centrais
dos diversos conceitos de governanca publica discutidos e apresentados no processo
evolutivo dos model os de administracdo publica, foi efetuada a andlise do modelo brasileiro
de PPPs instituido no Brasil. Do ponto de vista metodoldgico, o trabalho, que pertence as
vertentes dogmatico-juridica e tedrica, foi desenvolvido com base no tipo de pesquisa
comparativa, buscando-se inferéncias dos contelidos centrais da legislacdo vigente (que
caracterizam e diferenciam as PPPs das demais espécies de concessdes) com as nogdes de
governanca publica de Grindle e Jaques Chevalier, utilizadas como referenciais tedricos da
abordagem. O trabalho confirma parcialmente a hipétese tragada, de que as PPPs séo
mecanismos de governanca publica. Assim, em que pese possuir elementos de governanca
publica, que envolvem mdltiplas categorias de partes interessadas e combinam
responsabilidades do setor publico e privado, na gestdo de infraestruturas e prestacéo de
servicos publicos, as PPPs brasileiras tém dificuldades em consolidar-se como modelo de
governanca publica, ao ndo se desvincular dos aspectos meramente econdmicos da parceria,
auséncia de mecanismos de transparéncia e instrumentos de co-responsabilizacdo coletiva
referentes aos assuntos de interesse publico.

Palavras-chave: Governanca publica, Parcerias publico privadas, Servicos publicos,
Interesse publico

Abstract/Resumen/Résumé

This paper examines whether the main characteristics of the Public-Private Partnership model
introduced in Brazil by Statute n. 11.079/2004 contribute to public governance and,
therefore, represent innovation in public administration. Beginning with characteristics
extracted from various concepts of public governance, discussed and presented in the
evolutionary process of public administration models, an analysis of the Brazilian model of
PPPs was made. From a methodological point of view, this study, which belongs to the
dogmatic and theoretical-legal perspective, was developed applying comparative research,
seeking to compare the content of legislation (that characterize and differentiate PPPs from
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other legal concessions types) with public governance concepts of Grindle and Jacques
Chevalier, used as theoretical framework. The research partially confirms the hypothesis that
PPPs are public governance mechanisms. However, despite having public governance
elements, involving multiple categories of stakeholders and combining responsibilities of
public and private sectors in infrastructure management and provision of public utilities,
Brazilian PPPs model have difficulty gaining acceptance as a public governance tool since it
presents the following flaws: inability to dissociate itself from the purely economic aspects of
the partnership and lack of transparency mechanisms and instruments of collective co-
responsibility relating to matters of public interest.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public governance, Public-private partnership,
Public utilities, Public interests.
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1 INTRODUCAO

As parcerias publico-privadas, em que pese possuirem acepgdes diversas' e
marcarem presenca nos programas politicos em diversas partes do mundo® foram instituidas,
no Brasil, como instrumento intermediario entre a delegacao tradicional de servigos publicos e
as privatizagdes (AZEVEDO, 2011), razdo pela qual passaram a ser denominadas concessoes
especiais.

Surgiram no final do século passado com o escopo de conceber, construir,
financiar e explorar infraestruturas, bem como para operar e gerir servigos publicos. Esta
modelagem contratual propde-se a combinar os pontos fortes dos setores publico e privado,
para ganhos de eficiéncia e qualidade, num contexto tanto de reconfiguragdo do papel do
Estado® quanto do modelo de gestdo publica.

As Parcerias Publico-Privadas podem ser entendidas em sentido amplo ou em

sentido estrito. No sentindo amplo, defende Sundfeld que:

[...] parcerias publico-privadas sdo multiplos vinculos negociais de trato continuado
estabelecidos entre a administragdo publica e os particulares para viabilizar o
desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades com algum
coeficiente de interesse geral. Neste sentido as parcerias se distinguem dos contratos
que, embora também envolvendo Estado e particulares, ou ndo geram relagdo
continua, ou nao criam interesses comuns juridicamente relevantes (exemplo:
simples venda, pelo menor preco, de bem dominical sem utilidade para a
administracdo. SUNDFELD [...] Em sentido amplo, ‘PPPs’ sdo os multiplos
vinculos negociais de trato continuado estabelecidos entre a Administragcdo Publica e
particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de
atividades com algum coeficiente de interesse geral (concessdes comuns,
patrocinadas e administrativas; concessdes ¢ ajustes setoriais; contratos de gestdo
com OSs; termos de parcerias com OCIPs etc). Seu regime juridico esta disciplinada
em varias leis especificas. (SUNDFELD, 2007, p. 19)

J& as PPPs em sentido estrito sdo “[...] os vinculos negociais que adotem a forma
de concessdo patrocinada e de concessdo administrativa, tal qual definidas pela Lei Federal
11.079/2004. Apenas estes contratos sujeitam-se ao regime criado por essa lei.”
(SUNDFELD, 2007, p. 19)

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs), em sentido estrito, tiveram origem no

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado elaborado no Brasil, em 1995.

' Cf. Di Pietro, 2012

ICt Azevedo, 2011; Lafitte, 2006; Freeman, 2000; Ligniéres, 2005; Azevedo, 2009

3 Do ponto de vista da reconfiguracdo do papel do Estado — que ndo seré objeto de abordagem neste trabalho - a
discussdo passa por questdes tedricas acerca da sua dimensdo e papel: garantidor, supervisor ou protetor
(Chevallier, 2009, p. 61-80).
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Os escopos que sao comumente atribuidos as PPPs, neste contexto, foram os de:
atrair investimentos do setor privado; valorizar o mercado e substituir os monopolios
publicos; tornar financeiramente mais eficiente a prestagdo dos servigos e explorar a expertise
da gestdao privada. Parte da literatura estrangeira sobre o tema (Freeman, 2000; Chevallier,
2005; Oliveira, 2010; Kisller & Heidemann, 2006) afirma que este modelo passou a contribuir
no sistema de governanca publica.

Considerando esta suposi¢do critica, o problema deste ensaio ¢ justamente
investigar se as caracteristicas centrais do modelo de Parceria Publico-Privada instituidas no
Brasil pela Lei n° 11.079/2004 contribuem para a governanga publica e, por esta razao,
representam inovacao na gestao publica.

Conforme ligdes de Carlos Ari Sundfeld, a edicdo da lei das PPPs (Lei n°
11.079/2004) tem “tragos comuns reconheciveis” com a Lei Geral de Concessoes (Lei n°
8.987/1995) e foi editada para viabilizar contratos especificos que ainda nao podiam ser feitos
até aquele momento (Sundfeld, 2007, p. 20-21). H4 duvida, portanto, se da forma como foi
instituida na legislacdo brasileira, as PPPs, de fato, podem contribuir para o aprimoramento da
gestdo ou simplesmente referem-se a especificagdes do regime juridico das concessdes ja
instituidas anteriormente.

Quanto a gestdo publica, o problema investigado requer a revisdo dos modelos de
administracdo que vizaram reorganizar a gestao administrativa e o proprio sistema politico.

Assim, ao passar pelos modelos de administracio e suas reformas, varios
aspectos, como o politico, econdmico e administrativo se relacionam com conceitos de
cidadio-cliente, controle finalistico e eficiéncia, a fim de efetuar a analise dos contetidos da
Lein® 11.079/2004, chegar ao problema do estudo e testar sua hipotese.

Ao pensar em tais modelos, bem como, no clamor da coletividade por servigos
publicos que de fato sejam prestados de forma efetiva, com observancia as condi¢des de
regularidade, continuidade, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e
modicidade de suas tarifas, qual a relevancia dos mesmos serem executados pelo setor publico
ou privado?

Do ponto de vista metodologico, o trabalho, sob o viés das vertentes dogmatico e
tedrico-juridica foi desenvolvido com base no tipo de pesquisa comparativa, buscando-se as
relagdes dos conteudos centrais da legislacdo vigente (que caracterizam e diferenciam as PPPs
das demais espécies de concessdes) com a no¢do de governanga publica de Jaques Chevalier,
utilizada como referencial tedrico da abordagem.Para coleta de dados foi realizado

levantamento bibliografico em livros, artigos cientificos e working papers buscando-se
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sempre que possivel, andlise multidisciplinar do fendmeno, e, no campo juridico, a
abordagem promovida pelo ramo do Direito Administrativo.

Visando alcancar seus objetivos, este artigo apresentara os modelos
organizacionais evolutivos de administragdo publica, comparando elementos essenciais dos
modelos, progredindo na discussao sobre os pontos de inflexdo e os pontos de continuidade
das propostas de modelos para reformas administrativas no Brasil, notadamente com a sua
mais recente proposta do modelo de governanga publica. A seguir, foram desenvolvidos e
analisados os elementos centrais da Lei das PPPs que caracterizam e identificam a diferenca
deste modelo contratual em relacao a legislacdo anterior. Por fim, para responder o problema
proposto, foram cotejadas as concepcdes de ‘governanga publica’ e seu ambito de aplicagdo

nas concessoes especiais (PPPs).

2 MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Os modelos de Administragdo Publica na experiéncia brasileira, sofreram
modificagdes ao longo do tempo, considerando o contexto e questdes econdmicas, sociais €
histéricas em que o Pais passou e, influenciaram, diretamente, nas formas de gerir o Estado e
a conducao da res publica.

De maneira geral, as reformas administrativas solidificaram novas prelecdes e
aprendizados provindos do setor privado, que foram utilizados como ‘avaliagoes de
desempenho’ para organizagdes publicas em todas as esferas de governo. Hays e Plagens dao
uma no¢ao da magnitude dessas reformas ao afirmaram que: “[...] estratégias aclamadas de
reforma tém vindo diretamente do setor privado numa onda que talvez possa ser considerada a
mais profunda redefinicdo da administracao publica, de que esta emergiu como uma area de
especialidade identificavel.” (HAYES & PLAGENS, 2002, p. 327, tradugdo livre do inglés)

Podem ser levantadas como possiveis causas ensejadoras dessas ondas de
‘modernizacdo’ do aparato estatal a crise fiscal (Aucoin, 1990; Hood, 1995; Pollitt e
Bouckaert, 2002a), a crescente competigdo territorial pelos investimentos privados e mao de
obra qualificada (Subirats e Quintana, 2005), a disponibilidade de novos conhecimentos
organizacionais ¢ tecnologia, a ascensao de valores pluralistas e neoliberais (Kooiman, 1993;
Rhodes, 1997), e a crescente complexidade, dinamica e diversidade das sociedades (Kooiman,

1993).
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Os modelos presentes na gestao da administragdao publica no Brasil e seus marcos
temporais podem ser assim descritos: Patrimonialista (1500-1930), Burocratico (1930-1990),
o Gerencialista (a partir de 1990) e, por fim, Governanca Publica.

Tais modelos representam, cada qual, determinado periodo historico, porém,
alguns debates existem no sentido de que ndo teria ocorrido a superacdo dos modelos
existentes pelos posteriores, isto porque, existiram caracteristicas de todos os modelos que
podem ser encontradas na administracdo publica atual (Paula, 2005; Costa, 2008; Secchi,
2009).

A seguir serdo desenvolvidos os elementos conceituais e caracteristicas de cada
modelo de gestdo da administragdo publica, considerando a época do ciclo politico vivido, a

fim de se chegar ao modelo de governanca publica.

2.1. A Administra¢do patrimonialista

Tal modelo de gestdo administrativa pode ser encontrado desde a época do Brasil
colonia e se estendeu até a primeira republica, passando pelo Brasil do Império, ou seja, de
1500 até 1930.

O modelo patrimonialista permanece por grande periodo - vigendo, inclusive, por
todo periodo do Estado Liberal - sendo marcado e cunhado com tal nome devido a politica de
dominagdo, caracterizada pela ascendéncia dos suditos diante os soberanos. Nao ha, a
principio, conflito € nem mesmo anseio de transformacao; ao contrario, tal dependéncia do
Estado pelos suditos € vista como natural.

Hé uma confusdo entre o publico e o privado: a corrupg¢do, favores pessoais e
indicacdo de familiares e amigos para a gestdo da coisa publica eram comuns a esse modelo.
Na sociologia weberiana o patrimonialismo caracteriza-se como a apropriacao de recursos
estatais por funciondrios publicos, grupos politicos e segmentos privados (Sorj, 2000 apud
Oliveira, Oliveira e Santos, 2011)

Com a Revolucao Francesa, anseios democraticos impulsionaram o movimento €
a propria ideia de Estado de Direito, sujeitando o monarca também ao império da lei, havendo
uma pressao por uma administragdao publica mais profissionalizada.

Dai por diante a administragdo patrimonialista torna-se um modelo ndo tdo mais

eficiente e muito pouco aceito pelos cidaddos-administrados.
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2.2. Administracdo burocrdtica

Virias sdo as demandas que surgem no inicio do Século XIX e, dentre elas, o
capitalismo, que requer nova forma de gestdo da administracdo, bem como, uma necessidade
de separagao entre o publico e o privado. O capitalismo de tipo industrial e as democracias
que emergiam na década de 30 do século passado demonstrou a impraticabilidade do modelo
patrimonialista, eis que, necessario ao novel contexto econdmico a divisdo entre Estado e
Mercado.

Na Era Vargas (1930-1945) fortaleceu-se a ideia de Estado interventor em
contraposi¢cdo aos ideais liberais, assim como a ideia do Estado de Bem-Estar Social (Aragao,
1997) e, o grande divisor do modelo anterior para o burocratico foi a criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1936, o qual representou a primeira reforma
administrativa do estado brasileiro.

Assim, tal modelo de administragdo surge no momento de consolida¢do do Estado
Social, rompendo com a administracdo do tipo patrimonialista. Na Era Vargas viu-se a
necessidade da criagdo de novo aparato administrativo que viesse atender a necessidade de
ampliacao das atividades administrativas.

Dentre os diversos pontos positivos de tal periodo ou tipo de administracdo,
destaca-se que o DASP foi responsavel por coordenar, fiscalizar e aplicar a legislacdo de
pessoal, a formagao de carreiras e a consolidacdo do sistema or¢amentario e de contabilidade
publica. Entre as inovagdes do periodo, destaca-se a elaboracdo do orcamento federal e a
fiscalizagdo da execugdo orcamentaria.

Tal modelo burocratico visou romper com as praticas de corrup¢ao, nepotismo e
arbitrariedade das acdes publicas caracteristicas do modelo patrimonialista, que vigia e era
contrario aos interesses do novo proletariado que ganhava corpo neste momento historico.

A implementacdo desse tipo de modelo de administracdo advém dos estudos de
Max Weber (1864-1920), o qual considera que as organiza¢des podem tornar-se mais
eficientes a partir da implementacao de normas bem definidas. O raciocinio burocratico reside
na ideia de ordenamento e dominagdo legitimada pela existéncia de normas (Weber, 1999).
Conforme narrado, na Era Vargas, foi implementado o paradigma burocratico de
Administragdo Publica, a fim se modernizar a maquina publica.

No periodo da ditadura militar alguns principios do modelo burocratico de
administracao publica foram revigorados pelo art. 6° do Decreto-Lei n® 200/1967, tais,como o

planejamento, coordenacao, descentralizagdo, delegacdo de competéncias e controle.
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Com a promulgag¢ao da Constituicao Federal de 1988, desta constou um rol de
principios implicitos e explicitos aplicaveis a administracdo, de cunho burocratico, dentre
eles, a obrigatoriedade de concursos publicos para contratacdo de pessoal, procedimentos de
compras publicas e o regime juridico unico dos servidores publicos (Bresser Pereira, 1996).

Porém, percebe-se que a eficiéncia que se buscou com tal modelo nao foi
alcangada, bem como, foram constatadas algumas disfun¢des da burocracia, as quais se

destacam: a morosidade do servigo publico e centralizagdo no governo da Unido.

2.3. Administragao gerencial

O modelo de administragdo gerencial surge na década de 90 do Século passado,
no Brasil, com os movimentos de privatizagdo, desburocratizacao e valorizagdo do cidadao,
elevado a tal status pela Constituicao Federal de 1988.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, erige-se com o fito
de acabar com as praticas clientelistas e patrimonialistas do antigo modelo, almejando instalar
uma administragdo pautada nos “principios da nova gestdo publica” (new public
management). A reforma, segundo seus proponentes, veio trazer mudancas solidas para a
sociedade, ao invés de trazer mudancas institucionais com pouca significancia, as quais sao
mais que comuns no contexto politico da América Latina (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 6)

Desta feita, com a administragdo gerencial, buscou-se ampliar a parceria com a
sociedade civil e maior autonomia foi dada a certas entidades da administracdo indireta.
Considerando as disposi¢des constitucionais de 1988, que demandavam, a partir de entdo,
servicos publicos mais efetivos, foi necessario a reducdo de gastos para fins de melhorar a
prestagao de servigos publicos, com foco no cidadao.

Assim, houve proposta de maior participacdo de entidades privadas sem fins
lucrativos, denominadas terceiro setor, bem como, de entidades paraestatais, para atuarem ao

lado do Estado. Quanto ao terceiro setor, Di Pietro leciona que:

Os teodricos da Reforma do Estado incluem essas entidades no que denominam de
terceiro setor, assim entendido aquele que é composto por entidades da sociedade civil
de fins publicos e ndo lucrativos; esse terceiro setor coexiste com primeiro setor, que €
o Estado, e o segundo setor, que ¢ o mercado. Na realidade, ele caracteriza-se por
prestar atividade de interesse publico, por iniciativa privada, sem fins lucrativos;
precisamente pelo interesse publico da atividade, recebe em muitos casos ajuda por
parte do Estado, dentro da atividade de fomento; para receber essa ajuda, tem que
atender a determinados requisitos impostos por lei que variam de um caso para outro;
uma vez preenchidos os requisitos, a entidade recebe um titulo, como o de utilidade
publica, o certificado de fins filantropicos, a qualificacdo de organizagdo social. [...]
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Normalmente, celebram convénio com o poder publico, para formalizar a parceira.

(DI PIETRO, 2010, p. 413-414)

Da mesma forma que os governos foram capazes de transferir a execugdo de atividades
meio, como a construcao civil e outros servigos auxiliares para empresas comerciais, eles podem fazer
o mesmo prestagdo de servicos sociais e cientificos para organiza¢des publicas ndo estatais sem
renunciar a suas responsabilidades. (BRESSER PEREIRA, 2007)

Nas li¢des de Moreira Neto (2008), a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho
de 1998, que, entre outros assuntos, “[...] modifica o regime e dispde sobre principios e
normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e
financas publicas”, deixou bastante claro marco da transforma¢do da administracdo publica
burocratica para a gerencial, no contexto mais amplo da reforma do Estado brasileiro.

Conforme li¢oes do citado autor:

Para fazer-se uma reforma neste sentido, néo se trata apenas, como poderia parecer a
primeira vista, de estender a competitividade ao setor publico, com vistas a reduzir o
déficit publico e o custo Brasil, pela adogdo de novos critérios de gestdo,
aproveitando as experiéncias ja acumuladas e repensadas da administracdo das
empresas privadas, tais como os minimizadores de custos e os enfatizadores da
eficiéncia na prestacdo dos servigos administrativos, mas, sobretudo, e esta me
parece ser a grande énfase politica introduzida no fervilhante momento de fastigio
da liberal democracia e do ressurgimento da cidadania neste fim de século, de passar
a considerar o usudario do servigo prestado pelo Estado como o “dono” do servigo, e
ndo apenas o seu destinatario. (MOREIRA NETO, 1988, p. xx)

Entre os objetivos buscados pela previsdo constitucional do principio
constitucional da eficiéncia, encontra-se o da prestacdo de servigos publicos, por intermédio
de agentes ndo-estatais, que poderiam propiciar maior qualidade na prestagao de servicos
publicos.

Jos¢ dos Santos Carvalho Filho, neste contexto, complementa que, além do
principio da eficiéncia,

O primeiro grande passo para mudar o desempenho do Estado como prestador de
servigos foi o Programa Nacional de Desestatizacao, instituido pela Lei n® 8.031, de
12/4/1990. Posteriormente, essa lei foi revogada pela Lei n® 9.491, de 9/9/1997, que,
embora alterando procedimentos previstos na lei anterior, manteve as linhas basicas
do Programa. (CARVALHO FILHO, 2014, p. 331)

Assim, por estas e outras previsdes do modelo de administragdo gerencial,
destaca-se o programa de privatizacdes, vez que houve transferéncia para o setor privado da
tarefa da produgdo, em principio, mais eficiente, de atividades que antes eram desenvolvidas
diretamente pelo Estado e com capital publico. Além disto, iniciou-se um programa de
transparéncia na administra¢do publica, a fim de dar maior visibilidade as a¢des tomadas pelo

poder publico, além de transferir para o setor publico ndo estatal servigos publicos
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competitivos ou nao exclusivos do Estado, iniciando um sistema de parceria entre as
entidades privadas e o setor publico.

A partir do programa de “publicizagdo”, deslocou-se para o setor publico ndo-
estatal a produgdo dos servicos competitivos ou nao-exclusivos de Estado, estabelecendo-se
um sistema de parceria entre Estado e sociedade, buscando maior efetividade e controle das
atividades estatais. Ao Estado, neste modelo de administragdo publica, cabe prestar os
servigos basicos, ficando os demais (servigos ndo-exclusivos e competitivos) para o mercado,
sendo o papel do Estado as atribui¢des de 6rgao regulador, fiscalizador e de coordenagao.

Nesta perspectiva, os principios constitucionais da Administracdo Publica
presentes na Constituicdo de 1988, tais como o principio da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia, foram tracados a fim de reafirmar a derrocada do
modelo burocratico, bem como, propiciar ao modelo gerencial a satisfacao de tais principios
com a atuagao direita do cidadao, elemento essencial a democracia.

Em que pese recente, o modelo de administracdo gerencial enfrenta diversas
criticas, o que gerou a necessidade de configura¢ao de novos modelos e propostas de melhoria
da gestdo da coisa publica.

Diversas sdo as propostas descritas para a construcdo de um novo modelo de
administracdo publica, desde as no¢des de administracdo publica societal (Paula, 2005) até a
de governanca publica, que tém em comum os processos de legitimagdo e consensualidade na

gestdao dos interesses publicos.

2.4 Governanga publica

Hodiernamente a literatura busca novas formas de se viabilizar e dar efetividade a
gestdo publica através de um modelo que valorize o cidadao e seja condizente com o Estado
Democriatico de Direito.

Tanto no cendrio nacional quanto internacional varios tem sido os estudos teoricos
e praticos, visando propiciar a administragdo mecanismos de gestdo que déem continuidade a
modernizagcdo, dentro de um debate politico desenvolvimentista. Dentre desta quadra,
elementos de estruturacdo como gestao, responsabilidade, legalidade e transparéncia sao focos
idealizados para um modelo idealizado, inclusive pela ONU. (Kissler e Heidemann, 2006)

O grande desafio de uma reforma administrativa contemporanea pauta-se em

ajustar as questdes atinentes a nova ordem econdmica e financeira mundial, considerando o
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diagnostico de varios problemas enfrentados na administragdo, desde a ordem politica,
passando pela governamental e pelo proprio modelo gerencial.

E neste contexto que Jacques Chevallier afirma que a “[...] governanga provém de
uma abordagem pluralista e interativa da acdo coletiva” (CHEVALLIER, 2005, p. 131) e
Gustavo Justino de Oliveira, com base em Canotilho informa que se trata da “[...] condugdo
responsavel dos assuntos do Estado” (OLIVEIRA, 2012, p. 105).

No modelo de administragio publica fundada na governanca publica a
unilateralidade torna-se exce¢do no exercicio das atividades administrativas, pois a regra ¢ a
participagdo procedimentalizada. (ALLEGRETTE. /n: ANDRADE: 2010. p. 206).

Andrade menciona que:

[...] o que se tem é uma administragdo que se torna uma espécie de arena de combate
entre varios interesses publicos, ¢ a atividade administrativa, a fim de harmoniza-los,
segue mais a linha negocial do que a autoritaria (= via poder império). Prevalece a
técnica da consensualidade, que ganha cada vez mais importdncia no moderno
direito administrativo. (2010, p.206)

Deste modo, a administragdao necessita de parcerias com outras organizagdes, com
o setor privado e com as ONGs, sendo que, o tema governanca em rede traz importante
discussdo sobre o papel das instituigdes publicas e privadas na sociedade, uma vez que
confunde os limites das organizagdes e retne diversas iniciativas no ambito da cooperacao a
fim de resolver problemas coletivos.

O modelo estrutural de governanga publica envolve organizagdes estatais,
publicas ndo estatais, corporativas e privadas. Como essas organizagdes sdo cada vez mais
interdependentes, formando redes de todo tipo, os modelos de gestao publica sdo muitas vezes
identificados com parcerias publico-privadas e terceiro setor. (BRESSER PEREIRA, 2007)

Hé4 uma crise de governabilidade — que ndo se confunde com governangca —
apresentado como desafio a nova gestdo colocada pos-constituinte de 1988.

Conforme ligdes de Castro Santos (1997):

Quando no contexto das democracias consolidadas surge uma onda de participagdo,
segue-se, em resposta, um aumento da atividade governamental, acompanhado de
sobrecarga no governo, faléncia de outputs e deslegitimagdo da autoridade, com
subsequente enfraquecimento das instituigdes politicas. Estas ultimas, contudo, por
serem fortes, adaptaveis e coerentes, acabam por absorver, dentro de limites, as
tensdes e pressdes por participagdo, conseguindo preservar-se até o arrefecimento da
onda de participagdo. Nas democracias recentes, por sua vez, a incorporagao politica
de grupos sociais antes excluidos conduz a estas mesmas consequéncias, sem que
haja instituicdes consolidadas, capazes de aguentar a pressdo sobre o sistema
politico. Na verdade, mais do que a fragilizagdo das instituigdes pré-existentes, as
democracias nao consolidadas terdo que enfrentar o desafio de criar ou recriar
instituicdes politicas.
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Neste primeiro momento, com base em estudos comparativos de ambito
internacional, Diniz (2007) descreveu uma crise de governabilidade das estruturas estatais
pautada no “excesso” de democracia, tese essa reforcada pelas dificuldades na execugdo dos
programas de estabilizac¢do, outrora iniciados na década de 80. Como solug¢dao para que o
Estado restasse fortalecido no Brasil, pensou-se no predominio do Executivo no processo
decisorio e no insulamento burocratico como formas de controlar a participagdo social e
garantir eficacia e racionalidade nas politicas publicas. (DINIZ, 1997)

Porém, Diniz (1997) leciona que, durante esta mesma fase, erige-se nova geracao
de andlise sobre governabilidade e crise de governabilidade que estdao atreladas as condigcdes
de sustentagdo das politicas de ajuste dentro do contexto democratico, entendimento este
encabecado por agéncias internacionais de financiamento, dentre eles o FMI e o Banco
Mundial.

Neste contexto, ainda conforme licdes de Diniz, o termo governanga surgiu na
tentativa de se “[...] aprofundar o conhecimento das condigdes que garantem um Estado
eficiente”. (DINIZ, 1995, p. 400) E continua o autor dizendo que “[...] tal preocupacao
deslocou o foco da atencao das implicagdes estritamente econdmicas da ag¢do estatal para uma
visdo mais abrangente, envolvendo as dimensdes sociais e politicas da gestdo publica”
(DINIZ, 1995, p. 400).

Forjaram-se, assim, duas expressdes distintas - governabilidade e governanga -
ambas muito mais qualificativas, ou seja, representam atribui¢des e qualidades (no caso da
governabilidade) ou qualidades e meios/processos (no caso da governanga) (DINIZ, 1997).

No que toca a governabilidade, esta acena para a dimensao estatal do exercicio do
poder. Refere-se, pois, as “[...] condi¢des sistémicas e institucionais sob as quais se da o
exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as
relagdes entre os Poderes, o sistema de intermediagao de interesses.” (Santos, 1997, p. 342)

Ja no que se refere a governanga, Loffer (2001, p. 212), leciona que:

E uma nova geragdo de reformas administrativas e de Estado, que tém como objeto a
acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo
Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solug@o inovadora dos
problemas sociais e criando possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro
sustentavel para todos os participantes. (LOFFER, 2001, p. 212)

Porém, para Santos, “[...] o conceito (de governanga) ndo se restringe, contudo,
aos aspectos gerenciais ¢ administrativos do Estado, tampouco ao funcionamento eficaz do
aparelho de Estado.” (SANTOS, 1997, p. 341).

Podemos dizer que a governancga refere-se a:
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[...] padrdes de articulagdo e cooperagdo entre atores sociais e politicos e arranjos
institucionais que coordenam e regulam transagdes dentro e através das fronteiras do
sistema econdmico, incluindo-se ai ndo apenas os mecanismos tradicionais de
agregacdo e articulagdo de interesses, tais como os partidos politicos e grupos de
pressdo, como também redes sociais informais (de fornecedores, familias, gerentes),
hierarquias e associagdes de diversos tipos (SANTOS, 1997, p. 342)

Na visdo de Grindle, a governancga caracteriza-se pela: distribui¢ao de poder entre
instituicdes de governo; a legitimidade e autoridade dessas institui¢cdes; as regras € normas
que determinam quem detém poder e como sdo tomadas as decisdes; o exercicio da
autoridade; relagdes de responsabilizagdo entre representantes, cidadaos e agéncias do Estado;
habilidade do governo em fazer politicas, gerir os assuntos administrativos e fiscais do
Estado, e prover bens e servigos, entre outras. (GRINDLE apud OLIVEIRA, CARVALHO E
CORREA, 2013, p.97).

Assim, considerando as diversas perspectivas de analise da governanga publica,
tem-se que a mesma envolve multiplas categorias de partes interessadas: os cidaddos, o
governo, as institui¢des publicas e privadas e suas inter-relagdes, visando a prevaléncia do
bem comum.

Neste sentido, importante a conclusdo de Chevalier, segundo a qual a governanga
se caracteriza por

[...] formas horizontais de interagdo entre atores que possuem
interesses contraditorios, mas que sdo suficientemente independentes
uns dos outros para que nenhum deles possa impor uma solucao por si
s0, sendo suficientemente interdependentes para que eles sejam todos
perdedores se nenhuma solucdo for encontrada. (CHEVALIER, 2005,
p. 131)

Os elementos centrais para a andlise da governanga aplicada as parcerias publico-
privadas podem ser sintetizadas nos seguintes elementos:

e envolver multiplas categorias de partes interessadas;

e promover agdes conjuntas, levadas a efeito de forma eficaz, transparente e
compartilhada;

e promover a cooperagao entre atores sociais e politicos;

e coordenar e regular transagdes dentro e através da fronteiras do sistema
econdmico;

e cstabelecer as relagdes de responsabilizacdo entre representastes, cidadaos
e entidades publicas;

e promover a condugdo responsavel dos assuntos do Estado;
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e possibilitar a implementa¢cdo de mecanismos horizontais de interacao entre
atores que possuem interesses contraditorios;

e salvaguardar a independéncia entre estes atores para que nenhum deles
possa impor uma solu¢ao por si so;

e permitir a interdependéncia entre os atores participantes de forma que eles

sejam todos perdedores se nenhuma solugdo for encontrada.

Nesta perspectiva, o sucesso das PPPs considerando o modelo de gestdo baseado na
governanga publica passa a estar fortemente dependente de:

(a) presenca de uma extensa colaboragdo; (b) convergéncia de objetivos; (c)
confian¢a mutua; (d) capacidade de coordenagdo interna; (e) partilha de tomada de
decisdo, dos riscos e dos recursos; (f) promogao de transparéncia e de accountability;
(g) atuag@o com base no interesse publico; (h) orientagdo para os valores do mercado
(Bovaird, 2004; Kouwenhover, 1994).

Considerando os elementos centrais da no¢do de governanga, passa-se ao
entendimento das Parcerias Publico Privadas para andlise de sua possivel ligagdo com o

modelo de administragdo baseado na governanca publica.

3 PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Como afirmado anteriormente, as PPPs sdo formas de colaboragao entre atores publicos e
privados para melhor efetividade dos servigos publicos e gestdo de infraestrutura coletiva.

Como forma de se conseguir o desenvolvimento da infraestrutura necessaria para
a prestagdo de servicos mais efetivos, Gartenkraut entende que “[...] o ente publico deve
buscar novos parceiros privados, isto, pois, ndo existem recursos nos orcamentos publicos
para enfrentar esse tipo de desafio numérico.” (GARTENKRAUT, 2005, p. 324).

Outro aspecto relacionado ao surgimento do atual modelo das PPPs foi pensar
uma forma de administracdo da coisa publica que viabilizasse o funcionamento do aparato
estatal que, a época, ndo tinha orgamento suficiente para prestacdo dos servicos.

A nocgao de Parcerias publico-privadas (PPPs) surge no inicio da década de 90 no
Brasil, através do programa de reforma do Estado, momento em que ocorriam, de forma mais
acentuada, as privatizacdes de empresas estatais, a flexibilizacdo dos servigos publicos e
diminui¢ao do monopdlio estatal. (SUNDFELD, 2007, p. 15-16)

Conforme ja mencionado, no Plano Diretor de Reforma do Estado de 1995, as

reformas seguiram no sentido das privatizagdes, concessdes € permissdes do setor publico,
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cujo marco ocorre com a nova modelagem de contrato administrativo de concessao do publico
para o privado. Bresser Pereira afirmou naquele contexto que “[...] o século XXI sera o século
onde o publico ndo-estatal poderd constituir-se numa dimensdo chave da vida social.”
(BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 16)

Surge neste contexto a Parceria Publico-Privada (PPP), como um sistema entre o
setor publico e o setor privado, considerado ainda, um consoércio de empresas privadas,
visando o fornecimento de obras e servigos publicos (LIMA, 2007, p. 82). Cabe ressaltar que
as PPPs ndo se equiparam as privatizagdes, muito embora surjam no mesmo contexto, eis que,
nela ndo ha venda de ativos, mas o poder publico, apenas concedia o direito de exploracao de
determinado servico ou infraestrutura ao parceiro privado, por certo periodo de tempo.

Foi a partir do ano de 2002 que as PPPs comegam a ganhar for¢a no Pais, eis que,
para o seu desenvolvimento econdmico necessario buscar caminhos para o crescimento que
estdo diretamente ligadas a melhor e maior infraestrutura na constru¢do ¢ manutencao de
estradas de rodagem, ferrovias, portos, hidroelétricas etc.

Nesta perspectiva, para melhor compreender as PPPs, como modelo de
contratagdo publica, importante relembrar que no Brasil a licitagdo passou a ser usada como
meio de realizacdo de contratos publicos a partir do Decreto-Lei n°® 2.300/1986 (Estatuto das
Licitacdes e Contratos Administrativos), em seguida, veio a Constituicdo Federal de 1988
com a obrigatoriedade em realizar licitacdo, sendo também impostas as empresas estatais (art.
22, incico XXXVII; art. 37, incico XXI e art. 173). Assim, o DL n° 2.300/1986 vigeu até a
edicdlo da Lei n° 8.666/1993 (lei que institui normas sobre licitagdes e contratos
administrativos). Todas estas normas tiveram como foco, além de outras espécies de
contratacdes, as empreitadas de obras publicas. Foram editadas, portanto, antes do ciclo das
parcerias. Como consequéncia, foram consideradas leis rigidas, exigindo excesso de
burocracia quanto ao procedimento, com julgamento objetivo, sendo, na maioria das vezes,
aplicado o menor prego nas licitagdes. Neste modelo a Administracdo deve, ainda, definir
previamente e, de forma clara, como se realizard a prestacdo. (SUNDFELD, 2007, p.16)

Assim, devido ao excesso de exigéncias das mencionadas leis, os modelos de
licitagdo por ela trazidos ndo se aplicam aos contratos das PPPs, uma vez que as parcerias
visam escolher o melhor parceiro privado para que preste o servigo com a devida eficiéncia e
ndo almeja o Estado, lado outro, alcancar apenas a proposta que seja de menor prego.

Nas PPPs, o parceiro privado tem responsabilidade quanto a gestdo e deve ter
liberdade e meio para realizar os servigos, dai ndo hd como realizar a definicdo prévia, no

edital, sobre os meios a serem usados na gestao do contrato. Por estas especificidades, editou-
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se a Lei das Concessdes Especiais (Lei n° 11.079/2004), afastando essas regras para a
prestagdo de servigos publicos e gestdo de infraestrutura. (SUNDFELD, 2007, p.16)

Desta feita, a Lei das PPPs veio justamente regulamentar normas que nao existiam
para viabilizar estes modelos de cooperacao entre o setor publico e o privado.

Sobre o conceito de PPP, Di Pietro afirma que:

[...] é o contrato administrativo de concessdo que tem por objeto (a) a execugdo de
servigo publico, precedida ou ndo de obra publica, remunerada mediante tarifa paga
pelo usudrio e contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico, ou (b) a prestagdo de
servico de que a Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, com ou sem
execucdo de obra e fornecimento e instalagdo de bens, mediante contraprestacdo do
parceiro publico. (DI PIETRO, 2010, p. 321)

No que se refere as modalidades de parcerias publico-privadas, a Lei Federal n°
11.079/2004 trouxe em seus §1° e §2° do artigo 2° a concessdao administrativa e a concessao
patrocinada, sendo, assim, contratos especificos.

Conforme disposto na Lei Federal n® 11.079/2004, a concessdo patrocinada ¢ a
concessao de servigos publicos ou de obras publicas com a contraprestacao pecuniaria do ente
publico e, adicional de tarifa a ser cobrada dos usuérios pelo parceiro privado (§1° do art. 2°).

Para Sundfeld tal espécie de contrato seria espécie do género ‘concessdo de
servigo publico’ e, o que lhe ¢ peculiar dis respeito ao seu regime remuneratorio, que deve
incluir tanto a tarifa cobrada pelos usuarios como a contraprestagdo do concedente em forma
pecuniaria. (Lei N° 11.079/2004) art. 2°, § 1°) (SUNDFELD, 2007.p. 28).

Acrescenta o mencionado autor que nas concessdes comuns, regidas
exclusivamente pela Lei de Concessdes, ndo hd prazos legais minimos nem maximos de
duragdo, tampouco piso legal de investimento. Lado outro, ao se tratar da concessdo
patrocinada, a lei de PPPs proibiu a administragcdo de se comprometer contratualmente a pagar
adicional de tarifas em certas concessdes de servicos publicos, entre as quais incluem-se
aquelas que o investimento a cargo do parceiro privado ndo chegue a atingir R§ 20 milhdes
(art. 2°, § 4° I) e quando seu prazo for inferior a 5 ou superior a 35 anos, incluida
prorrogacao (art. 2°. § 4°, 11, c/c o art. 5 °, I) (SUNDFELD, 2007, p. 29).

Di Pietro leciona que embora a concessdo patrocinada seja equiparada, pela
propria lei, a concessdo de servigos publicos da Lei n® 8987/1995, existem distingdes quanto

ao seu regime juridico, a saber:

a) a remuneracao, que deve estar prevista no contrato entre cldusulas especiais (art.
5, IV) e que abrange, além da tarifa e outras fontes de receita previstas no artigo 11
da Lei n © 8.987/95, a contraprestagdo do parceiro publico ao parceiro privado; b)
obrigatoriedade de constituicdo de sociedade de propdsitos especificos para
implantar e gerir o objeto da parceria (art.9°); c) possibilidade de prestacdo da
garantias  pela administragdo; d) compartilhamento de riscos e de ganhos
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econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducdo do risco de credito
dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado; €) normas especificas sobre
licitagdo, derrogando parcialmente as normas das leis 8.987/95 e 8.666/93; f)
aplicacdo de penalidades a administragdo em caso da inadimplemento contratual; g)
normas limitadoras do prazo minimo e méximo do contrato; h) imposicao do limite
de despesa com contratos de parceiras privadas. (DI PIETRO, 2012)

J& a concessdo administrativa “[...] € o contrato de prestagcdo de servigos de que a
Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execu¢do de obra
ou fornecimento e instalacao de bens” (art. 2°, § 2°, da Lei n° 11.079/2004).

De acordo com Sundfeld:

[...] a concessdo administrativa de servigos publicos ¢ aquele em que, tendo por
objeto os servigos publicos a que se refere o artigo 175 da CF, estes sejam prestados
diretamente aos administrados sem a cobranga de qualquer tarifa, remunerando-se o

concessionario por contraprestagdo versada e, pectinia pelo concedente (em conjunto
ou ndo, com outras receitas alternativas). (SUNDFELD, 2007. p. 29)

Para Justen Filho (2011, p. 646), a concessao administrativa impde uma obrigacao
de dar e fazer conjuntamente ao parceiro privado. Conforme leciona o autor, o particular nao
pode s6 a execucdo de uma obra publica, como também, ndo pode ser um contrato apenas
para fornecimento de bens ou para a prestacdo de servigos. Assim, “A concessao
administrativa envolve, usualmente, obras publicas seguidas da prestagdo de servigos e do
fornecimento de bens”.

Para Aragdo (2006, 34), no que toca aos servigos na concessdo administrativa,
entende que sdo varios os servicos que podem vir a ser realizados através da concessdo
administrativa, exemplificando: os servigos publicos econdmicos em que o Poder Publico nao
cobre tarifas aos usudrios (caso dos pedagios-sombras, SCUT); servigos sociais (educacao,
saude, cultura), através da gestdo e atividades de suporte, sendo realizados pelo parceiro
privado; atividades-meio para que o Estado realize a atividade-fim, ¢ o caso do exercicio do
poder de policia, indelegavel ao parceiro privado (III, do art. 4°, da Lei n° 11.079/2004),
todavia, possivel a realizagdo da atividade-meio, como constru¢do, manutencao e hotelaria em
presidios, engenharia de transito com instalagdo de lombadas eletronicas, seméaforos, radares
estaticos.

No que se refere a remuneragao feita pelo parceiro publico pode ser em dinheiro,
bem como, ordem bancaria, cessdo de créditos ndo tributérios, outorga de direitos em face da
Administragdo Publica, outorga de direitos sobre bem dominicais, além de outros meios

admitidos em lei (§1°, do art. 2° e art. 6° da Lei n°® 11.079/2004).
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A Parceria Publico-Privada, no modelo da Lei n°® 11.079/2004, envolve varias
partes interessadas. Além do parceiro publico e do parceiro privado (Sociedade de Propdsito
Especifico), que sdo as partes contratuais, conforme descrito nas modalidades de concessao
patrocinada e administrativa, o contrato envolve os usuarios dos servigos publicos (cujos
direitos encontram-se descritos no art. 37, § 3° da CR/1988; art. 7° da Lei n® 8987/1995 ¢ art,
4° 1l da Lei n° 11.079/2004); os financiadores dos projetos de PPPs (art. 5°, §2°, I, II e III da
Lei n® 11.079/2004) e toda a sociedade, a partir do momento em que a minuta do edital deve
ser submetida a consulta publica, nos termos do art. 10, inciso VI, da Lei n® 11.079/2004.

Quanto a promocdo de acdes conjuntas entre as partes envolvidas no projeto de
PPP, em que pesem preverem a participacdo de vérias partes interessadas, conforme descrito
anteriormente, a lei centraliza sua disciplina nas relagdes entre parceiro publico e parceiro
privado. As agdes conjuntas descritas, revelam-se na tentativa deste modelo contratual -
diversamente do que ocorre no modelo da Lei n® 8.666/1993 - do parceiro publico contar com
a expertise das solucdes técnicas a serem oferecidas pelo parceiro privado, vez que
estabelece, conforme art. 10, § 4° da Lei n° 11.079/2004, que os estudos de engenharia para a
definicdo do valor de investimento das PPPs deverdo ter o nivel de detalhamento de
anteprojeto, ou seja, apenas para a definicdo do valor da contratagcdo, ficando a cargo do
parceiro privado o seu detalhamento e desenvolvimento. Quanto as a¢cdes conjuntas também
deve ser destacada a possibilidade de emprego dos mecanismos privados de solu¢do de
disputas, como a arbitragem, conforme previsdo expressa do art. 11, III, da Lei n°
11.079/2004.

Acerca da relagdo de responsabilizacdo entre representantes, cidadaos e entidades
publicas, a diretriz do contrato de PPP informa a “[...] reparti¢do objetiva de riscos entre as
partes” (art. 4°, VI, da Lei n® 11.079/2004), in casu, o parceiro publico (Administra¢ao) e
parceiro privado (Sociedade de Propodsito Especifico). A lei descreve, neste contexto, a
necessidade de Clausulas contratuais, que prevejam “A reparticdo de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdémica
extraordinaria” (art. 5°, 111, da Lei n° 11.074/2004), bem como do “Compartilhamento com a
Administragdo Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da
redugdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado” (art. 5°, IX,
da Lei n° 11.079/2004). Observa-se que a cooperagdo ¢ estabelecida tdo somente entre as
partes do contrato, ficando de fora os demais atores que, a principio, participam como

interessados, tais como os financiadores, usuarios dos servigos ¢ toda a sociedade.
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A transparéncia, em que pese mais ampliada do que nos modelos contratuais
tradicionais da Administragdo Publica - como os regidos pela Lei n® 8.666/1993 -
notadamente em virtude da realizagdo da consulta piblica mencionada anteriormente, nao
avangaram suficientemente em relagdo aos demais atores, assim como descrito no processo de
responsabilizagdo.

Os mecanismos da concessdo patrocinada, arbitragem, compartilhamento de
riscos € ganhos econdmicos, conforme descritos anteriormente, sem duivida representam a
cooperacao entre atores sociais e politicos para a prestagao de servigos publico e melhoria da
infraestrutura vinculada a prestagdes administrativas, bem como a tentativa de coordenar e
regular transacdes dentro e através da fronteiras do sistema econdmico. As PPPs, conforme
descrito anteriormente, possuem como diretrizes, no ambito da Lei n° 11.079/2004, a
“Eficiéncia no [...] emprego de recursos da sociedade” (art. 4°, I) e a “Responsabilidade Fiscal
na celebragdo e execugdo das parcerias” (art. 4°, IV). Neste sentido, tornou-se possivel
estabelecer critérios para “avaliacdo do desempenho do parceiro privado” (art. 5°, VII) e
foram estabelecidos limites de endividamento e concessdo de garantias entre entidades
federativas no ambito das PPPs, buscando-se evitar, assim, a expansao da divida publica (art.
28 da Lei n° 11.079/2004).

A guisa de conclusdes, adiante serdio apresentadas as principais ligagdes existentes
(ou ndo) entre as Parcerias publico-privadas e sua relagdo com a governanga publica e sua

contribuigao para a atual conjuntura da administragdo brasileira.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado, a hipdtese apresentada neste ensaio restou apenas
parcialmente comprovada, vez que, dos elementos centrais para a analise da governanca
publica aplicada as parcerias publico privadas, nem todos foram estabelecidas pela Lei n°
11.079/2004. Sao aspectos da lei das PPPs que encontram-se em consonancia com nog¢ao de
governanga publica, a proposta deste modelo de contratagdo publica de envolver multiplas
categorias de partes interessadas (Administragdo, parceiro publico, financiadores, usuarios de
servicos e toda a sociedade) e promover a cooperagdo e agdes conjuntas entre atores sociais €
politicos. Houve também a tentativa de coordenar e regular transa¢des dentro e através da
fronteiras do sistema econdmico.

Entretanto, alguns elementos caracteristicos da governanca publica ndo integram

claramente o modelo das PPPs na Lei n° 11.079, entre os quais destacam-se, a auséncia de um
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modelo de contratagdo eficaz, transparente e realizado de maneira compartilhada entre os
atores sociais envolvidos. Preservando os modelos bilaterais da contratagdo administrativa, a
legislacdo encontra-se ainda centrada nas relagdes entre a Administragio Publica e a
Sociedade de Proposito Especifico, trazendo como avango, no quesito transparéncia, apenas a
realizagdo da consulta publica, conforme explicitado anteriormente. Houve preocupacao em
estabelecer as relacdes de responsabilizagdo entre parceiro publico e privado, sem que o0s
demais atores participassem mais ativamente da formagdo, execu¢do e decisdo no ambito
contratual.

A principal preocupagdo da Lei n® 11.079/2004 foi estabelecer as vantagens
contratuais para o parceiro privado, tais como as penalidades aplicaveis a Administracdo em
caso de descumprimento do contrato (art. 5°, II); as formas de contraprestagdo do parceiro
publico ao privado (art. 6°); garantias a serem asseguradas, pela Administragdo, ao parceiro
privado (art. 8°); a disciplina do Fundo Garantidor das PPPs (em ambito Federal — art. 18)
entre outras. Assim, considerando estas previsdes, foi insuficiente na implementagdo de
mecanismos horizontais de interagdo entre os atores que possuem interesses contraditdrios.
Isto pode ser comprovado pelo fato de a citada lei ndo permitir a interdependéncia entre os
atores participantes de forma que eles sejam todos perdedores se nenhuma solugdo for
encontrada em caso de conflito. Ao contrario, a lei pretende mesmo estabelecer, de forma
objetiva, a responsabilidade pelos riscos, que parecem pender mais pelo lado do parceiro
publico.

Assim, tem-se que as PPPs a0 mesmo tempo em que se mostram como alternativa com
potenciais vantagens associadas e benéficas para a administragdo, uma vez que, a partir do ideal de
governanga publica, podera ocorrer uma maior interlocugdo entre o setor publico e o privado, havendo
cooperagdes entre si, de modo a dar maior efetividade ao servigo publico, apresenta também
dificuldades em consolidar-se como modelo de governanga publica, desvinculada dos aspectos
meramente econdmicos das PPPs, transparéncia e co-responsabilizagao.
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