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Apresentacdo

A presente coletanea é produto da reunido dos trabal hos apresentados no Grupo de Trabalho
Direito Administrativo e Gestdo Publica Il, do XXV Congresso Nacional do Conselho
Naciona de Pesquisa e Pos-Graduagdo e Direito - CONPEDI, realizado na cidade de
Brasilia, no periodo de 06 a 08 de julho de 2.016.

O resultado que ora apresentamos € fruto do labor de mais de dezenas de pesquisadores,
sendo que os trabal hos refletem um pouco da situagdo atual de nosso direito administrativo e
da gestdo publica que dele decorre.

Conforme € sabido, o Direito Administrativo brasileiro vem passando por um intenso
processo de ressignificagdo, na busca de novos paradigmas e valores, principamente como
forma de atender aos principios consagrados na Constitui¢éo de 1.988.

A gestdo publica, sempre muito influenciada por velhos métodos e préticas, também vem
sendo colocada a prova, diante das necessidades de busca de eficiéncia, economicidade e
transparéncia

Sempre muito resignada, a sociedade brasileira parece ndo mais se conformar com a situagéo
cadticavivida pelo Estado Brasileiro e vem clamando por reformas e mudangas.

Os trabalhos ora apresentados refletem as inquietagdes da doutrina e os desafios existentes,
principalmente em razéo das aspiracdes de nosso povo, que sedento por melhores servicos
publicos, vem exigindo transformagdes na administracéo publica.

Considerando tais premissas, os pesquisadores foram divididos em grupos, buscando alguma
pertinéncia temédtica, com vistas a orientacdo dos debates que seguiram a apresentacdo dos
trabal hos.

Um dos eixos discutiu temas atuais de licitages e contratos, apontando dificuldades,
propostas e as perspectivas do instituto.



Os servidores publicos, foram objeto de outro eixo de discusséo, onde foram abordados
interessantes temas relativos a greve, regime de previdéncia, processo disciplinar, nepotismo
e responsabilidade.

Servigos publicos e parcerias publico privadas foram agregados em outro subgrupo, onde
foram apresentados interessantes trabalhos, com énfase em arbitragem, capital privado,
administracdo penitenciaria e sustentabilidade.

Por fim, no ultimo eixo, foram tratados palpitantes temas residuais, como corrupcado, bens
publicos, compromisso e ato administrativo e responsabilidade dos integrantes de conselhos
administrativos de paraestatais.

Convictos da qualidade e atualidades dos trabalhos apresentados, fazemos um convite a
leitura e reflexdo, na expectativa de que cada um dos textos possa influir no aperfeicoamento
do direito administrativo e da gestdo publica em nosso pais.

Brasilia, julho e 2.016.

Prof2 Dra. Andressa de Oliveira Lanchotti

Professora das Faculdades Milton Campos-FMC, Minas Gerais e Pesguisadora Associada a
Faculdade de Direito da UFMG, Minas Gerais.

Prof. Dr. Sebasti&o Sérgio da Silveira

Professor da Universidade de Ribeirdo Preto — UNAERP e da Faculdade de Direito de
Ribeirdo Preto da Universidade de Séo Paulo — FDRP/USP.



PARCERIAS PL'JBNLICO-PRIVADAS: A INSERCAO DO CAPITAL PRIVADO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA EM ATENDIMENTO AO INTERESSE SOCIAL.

PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS: THE INTEGRATION OF PRIVATE
CAPITAL IN PUBLIC ADMINISTRATION IN SERVICE TO SOCIAL INTEREST.

Andrea Silvana Fernandes de Oliveira

Resumo

As Parcerias Publico-Privadas sdo consideradas, pelo Governo Federal, como um
instrumento essencial a fim de garantir as agdes para 0 desenvolvimento, com investimentos
gue necessitem de grandes recursos orgamentarios. Este estudo tem como objetivo analisar os
beneficios da implementagdo do instituto das parcerias publico-privadas no Brasil, e a
insercéo do capital privado na Administragdo Publica em atendimento ao interesse socia. O
debate suscitado mostra-se pertinente, tendo em vista, a fata de investimentos em servicos
publicos no Brasil, abrindo novas vertentes para que o setor privado colabore com a execucéo
de servicos publicos.

Palavras-chave: Contratos administrativos, Servigo publico, Parcerias publico-privadas

Abstract/Resumen/Résumé

Public-private partnerships are considered by the Federal Government as an essential tool to
ensure the actions for development, with investments that require large budgetary resources.
This study aims to analyze the benefits of implementing the institute of public-private
partnerships in Brazil, and the inclusion of private capital in public administration in
compliance with the social interest. The raised debate shows isrelevant in view of the lack of
investment in public services in Brazil, opening up new dimensions for the private sector to
cooperate with the execution of public services.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Contracts administrative, Public service, Public-
private partnerships
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INTRODUCAO

Com o crescimento do Estado, ocorreu uma larga demanda por prestacdo de servicos
publicos que exigem uma grande infraestrutura, recursos tecnoldgicos avancados e altos
investimentos para sua implementacdo, todavia, em paralelo a essa evolugdo, o pais, com
recursos financeiros escassos. Surgiu, assim, a Lei n°. 11.079, de 30.12.2004, que introduziu a
Parceria Pablico-Privada no Brasil, como uma nova modalidade de contratacdo para concessao
de atividades ao setor privado, antes exercidas exclusivamente pelo Estado, mediante
investimento particular e compartilhamento de riscos.

A falta de investimentos em infraestrutura inviabiliza o desenvolvimento econémico
do pais, empobrece sua populacdo pela escassez de acesso ao trabalho, fonte principal de
obtencdo de renda que prové a sobrevivéncia digna das pessoas, bem como, impossibilita a
prestacdo e distribuicdo de servicos publicos satisfatorio, igualitéario, e essencial a todos.

Ante a decadente estrutura econdémica no Brasil, culminou com uma nova postura do
Estado em administrar os servicos publicos essenciais e a iniciativa privada. Conquanto, na
tentativa de viabilidade e de harmonizar o equilibrio estrutural do Pais, na seara publica e
privada, tornou-se necessario uma regulamentacao especifica, que possibilitasse uma seguranca
juridica e um envolvimento duradouro nesse setor.

Assim, o presente trabalho tem como objetivo analisar os beneficios da implementagéo
do instituto das Parcerias Publico-Privadas e a inser¢do do capital privado na Administracdo
Publica em atendimento ao interesse social, analisando as formulas de atuacdo estatal em
parceria com a iniciativa privada, enfocando o regime juridico vigente; e mostrando, de forma
critica, a aplicabilidade da Lei Federal n°. 11.079/2004.

Para tanto, seguir-se-ao alguns procedimentos metodolégicos a fim de conferir carater
cientifico a pesquisa, que constitui na bibliografica, pois, serdo utilizadas obras analiticas para
uma melhor compreensdo do tema abordado. A vertente metodoldgica deste trabalho sera de
natureza qualitativa, abordando a parceria publico-privada frente a necessidade de atender ao
interesse social, qual seja, na construgéo de obras, para a prestacéo de servicos fundamentais.

O método de abordagem desta pesquisa serd o dedutivo, partira do geral para o
especifico, iniciando com as defini¢Ges da parceria publico-privada até chegar a analise da Leli
Federal n°. 11.079/2004, no que concerne aos aspectos contratuais, licitatdrios e financeiros das
Parcerias, dos principais riscos e beneficios que poderdo vir a ser encontrados com a
implantacdo de programas de concessdes sob a modalidade da parceria publico-privada no

Brasil.
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O tema suscitado mostra-se atual e pertinente, pois dentro do cenario em que se
encontra a economia nacional, a falta de investimentos em servicos publicos basicos no Estado
Democratico de Direito, e em funcdo do sucesso que a modalidade de concessdo sobre a forma
de Parceria Publico-Privada vem logrando em outros paises, também o Brasil editou a sua

propria Lei.

1 MODALIDADES DE CONTRATACAO ENTRE O SETOR PUBLICO E O SETOR
PRIVADO

Os contratos estabelecidos entre o setor pablico e o setor privado possuem um regime
juridico proprio, regulamentado em diversas legislacdes, cada uma com suas especificidades,
estruturados por inumeras formas e modalidades desenvolvidas de acordo com as mudancas no
modelo de Estado.

De modo geral, os contratos administrativos possuem caracteristicas proprias que lhes
distinguem dos negocios juridicos privados. Porém, nem todos os contratos celebrados pela
Administracdo serad necessariamente um contrato administrativo.

A Administracdo Publica pode celebrar contratos em regimes diferenciados, de carater

publico ou privado. Segundo a classificacdo dada por Maria Sylvia Zanella di Pietro (2015):

[...] existe duas modalidades de contratos da administracéo: (1) os contratos de direito
privado, parcialmente derrogados por normas publicistas; e (2) os contratos
administrativos, incluindo-se nessa categoria: (2.a) os tipicamente administrativos,
como a concessao de servigo publico, o contrato de obra publica, a concessdo de uso
de bem publico e os contratos de fornecimento, em geral; e (2.b) os que tém paralelo
no direito privado, mas também sdo regidos pelo direito pablico, como o empréstimo,
0 deposito e a empreitada. (DI PIETRO, 2015, p. 245).

Na seara civel, pode-se denominar contrato como todo acordo de vontades firmadas
pelas partes, criando entre elas direitos e obrigacdes reciprocas. Trata-se de uma relacéo criada
de forma consensual, ou seja, por vontade livre das partes. Em contrapartida, “nos contratos
firmados entre a Administracdo Pablica e o particular, cabe a este a decisdo de aceitar ou ndo a
pactuacdo com a Administracdo Publica” (CARVALHO FILHO, 2015, p. 151). Em nao
havendo aceitacdo por parte do particular, ndo existe contrato.

Explicita FIGUEIREDO (2004, p. 511), que “ha corrente doutrinaria, que nega a
existéncia do contrato administrativo, porque entende que falta a caracteristica: autonomia de

vontades, a igualdade entre as partes e a forca obrigatéria”. Todavia, a maior parte dos
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doutrinadores, admite a existéncia dessa caracteristica, contudo com a ressalva de que ela

caracteristicas proprias que a distinguem do contrato de direito privado.

[...] o ato plurilateral ajustado pela Administracdo Publica ou por quem lhe faca as
vezes com certo particular, cuja vigéncia e condi¢cdes de execucdo a cargo do
particular podem ser instabilizadas pela Administracdo Publica, ressalvados os
interesses patrimoniais do contratante particular. (GASPARINI, 2012, p. 28).

Assim, entende-se por contrato administrativo, como o ajuste de vontades firmado
entre a Administracdo Publica e o terceiro, regido por regime juridico de direito publico,
submetido as modificacdes de interesse publico, assegurados os interesses patrimoniais do
contratante.

Os contratos publicos, além das caracteristicas genéricas atribuidas a teoria geral
dos contratos, como consensualidade, ato solene e oneroso apresentam certas peculiaridades
que permitem distingui-los das demais espécies contratuais existentes.

Segundo dispde a autora, NOHARA (2008) de forma clara sobre as caracteristicas

especificas dos contratos publicos, que sdo:

Participacdo do Poder Publico ou da Administracdo Publica como parte contratante;
a finalidade de consecucéo do interesse publico, que gera a mutabilidade do contrato;
a obediéncia ao procedimento licitatdrio, & excecdo dos casos de contratagdo direta
permitida nas hipdteses da lei, e outras formalidade legais, e; a presenca de clausulas
exorbitantes, que colocam a Administragdo em posicéo de supremacia (NOHARA,
2008, p. 91).

Com relacdo a essas caracteristicas, as clausulas exorbitantes, € a mais ressaltada na
teoria dos contratos administrativos, pois relaciona-se com a possibilidade de a Administracdo
Publica alterar unilateralmente o contrato, ja que o direito de modificar ou instabilizar o contrato
administrativo descende da indisponibilidade do interesse publico.

Enquanto o contrato de direito privado objetiva a simples harmonizagéo de interesses,
0 contrato administrativo visa a consecucdo de um fim de interesse publico. Assim, quanto ao
poder que cabe a Administracdo Pablica de alterar unilateralmente os contratos em que fizer
parte, nota-se claramente que nos contratos de concessdo de servigcos firmados pela
Administracdo, por meio do qual um particular podera exercer a exploracdo de determinado
servico publico, a Administracdo ndo teria disponibilidade de modifica-los perante fatos
supervenientes.

Em matéria legal, cumpre analisar como foi tratado no direito brasileiro, onde foi

atribuido legislativamente a Unido dispor sobre as normas concernentes aos contratos
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administrativos, disposto no art. 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal da Republica do
Brasil:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[-]

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

A Unido dispGe apenas sobre as regras gerais aplicadas aos contratos administrativos,
e aos outros entes federativos é dado suplementar as normas gerais. A contratacdo da
Administracdo esta, no geral, regulamentada pela Lei n°®. 8.666/1993, com alteragdes, entre
outras, das Leis n°. 8.883/94, 9.648/98 e n°. 9.854/99. Os contratos de concessdo e permissao
de servicos publicos, feitos sempre através de licitacdo, conforme dispde o art.175, caput, da
Constituicao Federal, obedecem ao regime juridico especifico contido nas Leis n°. 8.957/95 e
n®. 9.074/95.

A licitacdo e a contratacdo de parceria publico-privada (PPP) obedecem as regras
gerais da Lei n°. 11.079/04, no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, aplicando-lhe subsidiariamente a Lei n°. 8.987/95, referente ao regime de

concessao e permissdo de servicos publicos em geral.

2 DELEGACAO DE SERVICO PUBLICO

Destaca-se na Constituicdo Federal de 1988 no seu art. 175 o assunto referente ao
servigo publico, que possui a seguinte redacao:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacao de servicos publicos.
Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

| — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢des de
caducidade, fiscalizac&o e rescisdo da concessdo ou permissdo;

Il — os direitos dos usuarios;

111 — politica tarifaria;

IV — a obrigacdo de manter o servico adequado.

Depreende-se assim do dispositivo citado que o Poder Publico é quem possui
titularidade para a prestacdo de servicos publicos, o seu exercicio pode ser diretamente ou

indiretamente, mediante concessdo ou permissao.
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Quanto ao entendimento sobre servi¢o publico, o doutrinador MELO (2006) ilustra a

distincdo entre servigos publicos e poder de policia:

Enquanto o servico publico visa a ofertar ao administrado uma utilidade, ampliando,
assim, o seu desfrute de comodidade, mediante prestacdes feitas em prol de cada qual,
o poder de policia, inversamente (conquanto para a protecdo do interesse de todos),
visa a restringir, limitar, condicionar, as possibilidades de sua atuacéo livre (MELO,
2006, p. 633).

Assim, a no¢do de servico publico é variavel em funcdo do espaco, do tempo e
principalmente do papel que a coletividade confere ao Estado. E o ordenamento que outorga a
determinada categoria de atividade a qualificacdo juridica de servi¢o publico, submetendo-a
total ou parcialmente a regime juridico de Direito Administrativo. O legislador erige as
categorias de servicos publicos, conquanto obedecam aos preceitos constitucionais.

A expressdo servigo publico admite trés critérios para a sua identificagdo, segundo
CARVALHO FILHO (2015):

[...] o subjetivo ou orgénico o servico publico é o prestado por 6rgdo publico, ou seja,
pelo proprio Estado. O critério formal, considerado servico publico aquele
disciplinado por regime juridico de direito publico, e o critério material, compreende
que o servigo publico é a atividade que tem por finalidade a satisfacdo de necessidades
coletivas. (CARVALHO FILHO, 2015, p. 325).

Compreende-se, entdo, que servico publico visa atender as necessidades essenciais e
secundarias da coletividade, sendo prestado pelo Estado ou por seus delegados, basicamente
sob regime de direito publico.

No tocante a delegacdo de servigo publico, depreende-se do art. 175, da Constituicao
Federal de 1988, que:

Cabe ao Poder Publico a titularidade para a prestagdo de servigos publicos, ficando
estabelecido que esta prestacdo pode ser feita diretamente ou mediante execucdo
indireta, através dos regimes de concessdo ou de permissdo, em qualquer das
circunstancias, por meio de licitagéo.

Os regimes de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos no Brasil,
previstos na Constituicdo de 1988, sdo regulamentados pela Lei n° 8.987/95, atualizada pelo
artigo 22 da Lei n°® 9.648/98.

2.1 Concesséo de Servigo Publico
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O Estado tem a seu cargo o exercicio da prestacdo de servigos publicos a serem
executados em prol da coletividade, todavia, delega a outro setor a prestagéo desses servicos,
gerando o sistema de descentralizacdo dos servigos publicos.

O doutrinador Celso Antonio Bandeira de Mello (2014) trata sobre o assunto:

Concessao de servigo publico € o instituto através do qual o estado atribui o exercicio
de um servico publico a alguém que deseja presta-lo em nome proprio, por sua conta
e risco, nas condicgdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Pablico, mas
sob garantia contratual de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela
prépria exploracdo do servigo, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas
diretamente dos usuérios do servigo (MELLO, 2014, p. 696).

Segundo a Lei que regulamenta esse modelo de contrato, verifica-se que disciplina
duas modalidades de concessdo comum de servi¢os publicos, sendo a concessdo simples
estampada art. 2°, inc. 1, da Lei n°. 8.987/95:

Aquela que ocorre o contrato mediante o qual hé delegacdo da prestacdo de servigo
publico, feita pelo Poder Concedente, por licitacdo, modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consoércios de empresas que demonstre capacidade para o seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

Ja, a concessao de servigo publico precedida de execucdo de obra publica encontra-
se no art. 2°, inc. 111, da Lei n°. 8.987/95:

E a construcéo total ou parcial, conservacéo, reforma, ampliagio ou melhoramento de
quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo Poder Concedente, mediante
licitacdo, na modalidade concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionéria seja remunerado e amortizado mediante a exploracéo
do servico ou obra por prazo determinado.

Depreende-se das unidades conceituais que so existira concessao de servi¢o puablico
quando o estado considera o servigco em causa como proprio e como privativo do Poder Publico.
Sendo somente as pessoas de natureza publica suscetiveis de serem titulares dos servicos
prestados.

A Lei n° 8.987/95 retrata taxativamente que a concessdo, seja qual for a sua
modalidade, sera formalizada mediante contrato. Conclui-se, apesar de algumas divergéncias
doutrinarias, como fato indiscutivel, a atribuicdo de contrato administrativo as concessdes de
servico publico.

A Lein° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com alteracdes pela Lei n°. 9.648/98 e Lei

n° 9.791/99 pode ser considerado em nosso ordenamento juridico como o primeiro diploma
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consolidado sobre o Regime de Concessdo e Permissdo de servigos publicos, previsto no art.
175, da Constituicdo Federal de 1988.

Vérios sdo os aspectos disciplinados nesta norma infraconstitucional, como o0s
relativos a contratacéo, especificando-se os encargos do concedente e do concessionario; a
licitacdo; aos usudrios; a politica tariféria, e, enfim, aqueles que indicam o perfil do instituto.
Também foi destinada disciplina para permissdes de servico publico.

Os relacionamentos juridicos firmados entre as partes receberam interpretacdo
adequada aos principios que regem a formacdo, execucdo e extincdo dos contratos
administrativos, ndo obstante, por se tratar de vinculo especifico firmado entre Poder Plblico
com o particular, com o fim de néo se afastar a finalidade buscada pela transagdo, que é atingir
0 bem da sociedade.

Um aspecto relevante reside na natureza do objeto a que se destinam todos os contratos
de concesséo de servicos publicos, que é a prestacdo de um servigo publico, e ndo podem ser

atividades meramente econdmicas.

3 PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS

As parcerias publico-privadas sdo modalidades especificas de contratos de
concessdo, instituidas pela Lei n°. 11.079/2004. Por isso a necessidade de compreender o que

abrange os contratos administrativos, bem como o que se depreende dos servicos publicos.

As parcerias publico-privadas tém como objetivo atrair para o setor privado, nacional
e estrangeiro, basicamente para investimentos em projetos de infraestrutura de grande
vulto, necessarios ao desenvolvimento do Pais, cujos recursos envolvidos excedem a
capacidade financeira do setor publico. (ALEXANDRINO, VICENTE PAULO,
2010, p. 697).

O Estado, na atualidade, fruto de uma evolucdo sistematica, existe com o objetivo
de proporcionar o bem comum, ja que a sociedade — o0 homem — deve ser considerada seu centro
de referéncia. Assumem modernamente as gestdes governamentais caracteristicas e aspectos
administrativos, tendentes as melhores praticas de governar, dirigidas a atender principios, que
englobam a responsabilidade corporativa, transparéncia na prestacdo de contas e igualdade

entre os governados.
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Estas iniciativas mostram a busca de novo modelo, marcado pela privatizagéo de
bens e terceirizagé@o de servicos visando atender as necessidades coletivas, compreendidas em
adequadas politicas publicas.

Neste sentido foram editadas algumas leis, no ambito federal, importante frisar
neste trabalho, as Leis de Concessdo de Servigos Publicos, e logo depois a Lei instituidora das
Parcerias Publico Privadas (PPP’s).

A lei sobre as Parcerias Publico-Privadas trouxe ao cendrio nacional um método
diferenciado de gestdo puablica de servigos que procura atrair capitais privados para
investimentos de interesse publico, como projetos de infraestrutura. Foi introduzida na década
de 80 pelo governo neoliberal inglés de Margareth Thatcher e em 1992 foi retomada pelos
conservadores da Inglaterra mediante a férmula do programa governamental Private Finance
Iniciative (Programa de Financiamento Privado). Nesse pais, a implementacdo das parcerias
com o setor privado produziu alguns efeitos que favoreceram a utilizagdo desse novo instituto
contratual.

Em casos anteriores, aos quais foi empregado esse sistema de parcerias, a
necessidade de fixacdo de regras na legislacdo, no sentido de evitar eventuais implicacfes

negativas ao interesse publico.

3.1 Conceito e Natureza Juridica

A Parceria Publico-Privada (PPP) é um conceito em formacdo no Brasil, pois este
instituto se apresenta como uma nova modalidade de delegacdo de atividades, geralmente
executadas pelo setor publico, que passam para a esfera de acéo do setor privado.

A definicdo legal do instituto da parceria pablico-privada consta no art. 2°, da Lei n°.
11.079/2004: “é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa”. Celebrado com pessoa juridica de direito privado para execucdo de obras ou
servigos publicos.

Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho (2015), vé-se:

Dentro dos objetivos da lei, pode o contrato de concessdo especial sob regime de
parceria publico-privada ser conceituado como o acordo firmado entre a
Administracdo Publica e pessoa do setor privado com o objeto de implantacdo ou
gestdo de servigos publicos, com eventual execucéo de obras ou fornecimento de bens,
mediante financiamento do contratado, contraprestacdo pecuniario do Poder Pablico
e compartilhamento dos riscos e ganhos entre os pactuantes (CARVALHO FILHO,
2015, p. 347).
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Assim, ndo constitui parceria publico-privada a concessdo comum, ou seja, aquela
regida pela Lei n° 8.957/95, quando o contrato ndo estabelecer qualquer contraprestacéo
pecuniaria do estado ao parceiro privado. Um outro aspecto diferenciador esta no fato de que,
na concessdo comum, o ente privado explora o servi¢o publico concedido por sua conta e risco,
enquanto na parceria publico-privada, tais riscos sdo contratualmente repartidos entre a
Administragéo e o parceiro.

Conforme a prépria lei, a natureza juridica desse tipo de acordo € a de contrato
administrativo de concessdo de servigo publico, constitui uma concessao especial. Depreende-
se do art. 2°, Lei n° 11.079/2004, que a parceria publico-privada comporta duas modalidades:
concessdo patrocinada é a concessdo de obras e servicos publicos quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado; e concessdo administrativa que € o contrato de prestacao de servicos de que a
Administracdo Publica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que envolva execucéo de obra ou
fornecimento e instalagédo de bens.

Em analise a concessao administrativa, vé-se que hd um mero contrato de prestacdo de
servico, em que a Administracdo € a usudria direta ou indireta. Na verdade, a concessao
administrativa ndo se refere a um contrato de concessao, porque na concessao comum ha uma
relacdo juridica triangular, estabelecida entre o poder concedente, a concessionaria e Usuario e
na concessao administrativa, ao contrario, ha uma relacdo juridica apenas entre usuario € 0
parceiro particular. Inclusive, na concessdo comum, a concessionaria tem seu investimento
amortizado mediante a cobranca de tarifas de seus usuarios e na concessdo administrativa, o
parceiro privado tem seu investimento amortizado mediante a contraprestacdo pecuniaria da
propria Administracao.

Adotar-se-4 a concessdo administrativa na constru¢cdo e administracdo de obras
publicas, como hospitais, presidios publicos e escolas publicas, que ndo envolve a
contraprestacdo do usuario, apenas do Estado.

A concessao patrocinada sera muito utilizada nos setores de prestacéo de servigos ou
construcdo de obras publicas, em que a concessionaria ndo é suficientemente remunerada pelo

usuario, como ocorre com a ampliacdo de rodovias de baixo movimento.

3.2 Lei n° 11.079/2004
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Em 30 de dezembro de 2004, foi sancionada a Lei Federal n°. 11.079 que disciplinou
“normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada no &mbito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (art. 1° da Lei).

No entanto, antes da edicdo desta Lei, diversos Estados, amparados pelo texto do art.
24, 83°, da Constituicdo Federal, ja haviam determinado normas proprias para esse tipo de
contratacdo. Os Estados de Minas Gerais, com a Lei n° 14.868/03, de Santa Catarina, com a
Lei n° 12.930/04, e de S&o Paulo, com a Lei n° 11.688/04 sdo exemplos de estados que
possuem lei estadual com regras especificas sobre o tema.

A legislacéo brasileira ja autorizava, hd muito, o negécio juridico entre setores publico
e privado em cooperac¢do e parceria na prestacdo de atividades publicas. A novidade € que a Lei
Federal n°. 11.079/04, além de suprir a auséncia de um conceito de parcerias publico-privadas,
delineou um sentido restrito para o termo, limitando as parcerias as modalidades patrocinada e
administrativa.

Importante ressaltar que a Lei Federal fornece normas gerais sobre matéria de
contratacdo, licitacdo e orcamento, aspectos que sdo regulados por outras normas federais, tais
como a Lei n°. 8.666/93 de contratacdes publicas e licitacdo, a Lei n°. 8.987/95 das concessdes
e, ainda, a Lei de Responsabilidade Fiscal que estabelece diversos limites a assuncdo de
encargos pelo Poder Publico.

Assim, as normas que regulam as parcerias publico-privadas integram um conjunto
normativo amplo, sem derrogar regras especificas, e, por isso, ndo podem ser analisadas de

forma isolada.

3.3 Objeto

Segundo o art. 2°, 81°, da Lei n°. 11.079/04, o objeto da concesséo patrocinada € a
concessao de servigos publicos ou de obras publicas, nesse caso a destinataria dos servigos e
obras é a coletividade, cabendo aos usuarios pagar ao concessionario a respectiva tarifa pela
utilizacdo do servico.

Na concessdo administrativa, 0 objeto é a prestacao de servicos, sendo a Administracao
Publica a usuéaria direta ou indireta, ainda que seja necessaria a execucdo de obras ou o
fornecimento e a instalacdo de bens (art. 2°, §1°, da Lei n°. 11.079/04).

Deduz-se que o objeto das parcerias publico-privada (PPP’s) s6 pode ser a prestacao

de um servico publico.
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3.4 Caracteristicas e Diretrizes

Os contratos de parceria publico-privada, de acordo com José dos Santos Carvalho
Filho apresentam trés caracteristicas basicas que as distinguem dos demais contratos
administrativos, quais sejam: o financiamento do setor privado, o compartilhamento dos riscos
e a pluralidade compensatdria (2006).

Quanto ao financiamento do setor privado, como o Poder Publico ndo disponibilizara
integralmente de recursos financeiros para 0os empreendimentos pablicos, cabe ao setor privado
a fazer investimento no setor da concessdao. Em se tratando da caracteristica, que consiste no
compartilhamento dos riscos, orientada no art. 5°, inc. I, da Lei n° 11.079/04, que observa a
capacidade do contratado, ou seja, 0 poder concedente deve solidarizar-se com o parceiro
privado no caso da eventual ocorréncia de prejuizos ou qualquer déficit.

Com relacdo a uma forte caracteristica, que € a pluralidade compensatoria, fixada
como obrigacdo do Estado em favor do concessionario pela execucdo da obra ou o servico,
onde é admitida contraprestacdo pecuniaria de espécies diversas.

Esse tipo de contrato possui critérios pré-definidos na sua lei de regéncia, os quais
devem ser observados para que essa modalidade contratual possa alcancar seus fins. O art. 4°
da Lei n° 11.079/04 determina as seguintes diretrizes, que tem o escopo de complementar as ja
existentes na Constituicdo Federal, funcionando como pardmetro garantidor e um bom
funcionamento das parcerias, seja na elaboracdo como na aplicacdo dos contratos, e sdo: a)
eficiéncia nos cumprimentos das missGes de Estado e no emprego dos recursos publicos; b)
respeito aos interesses e direitos dos usuarios dos servicos e dos entes privados incumbidos da
sua execucdo; c¢) indelegabilidade das funcées de regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder
de policia e de outras atividades exclusivas o Estado; d) responsabilidade fiscal da celebragéo
e execucdo dos contratos; e) transparéncia dos procedimentos e das decisdes; f) reparticdo
objetiva de riscos entre as partes; g) sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas
dos projetos.

Resta evidente que no art. 4°, da referida Lei, a presenca dos principios da eficiéncia,

da publicidade, da seguranga juridica e da supremacia do interesse publico.

3.5 Clausulas Contratuais e Vedacoes

O contrato de parceria publico-privada estabelece dois grupos de contratos essenciais,

qual seja, o disposto no art. 23 da Lei n°. 8.987/95, que estabelecem as regras para a concessao
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comum, e 0 que se encontra no art. 5° da Lei n°. 11.079/04, que sdo as clausulas essenciais
adicionais, que séo:

- O prazo de vigéncia do contrato entre 05 e 35 anos, compativel com a amortizagédo
dos investimentos;

- As penalidades aplicaveis a Administragdo Puablica e ao parceiro nos casos de
inadimplemento do contrato (nesse caso ha também a previsdo de penalidades para a
Administracdo Publica);

- As formas de remuneracdo e atualizacdo dos valores;

- A reparticdo dos riscos entre as partes, nos casos de fatos imprevisiveis;

- Os mecanismos para preservacao da atualidade da prestacéo dos servicos;

- Indicacdo dos fatos que caracterizardo a inadimpléncia pecuniaria do parceiro publico
e como se daré a regularizacdo e, quando for o caso, a forma de acionamento da garantia;

- Os critérios objetivos para avaliacdo do desempenho do parceiro privado;

- A prestacdo pelo parceiro privado, das garantias necessarias, observado o limite do
art. 56, da Lei 8.66/93, isto &, de até 10% (dez) do valor do contrato, acrescido do valor dos
bens entregues pela Administracdo, quando for o caso, nas concessdes patrocinadas (quando ha
na prestacdo dos servicos precedéncia da execucao de obra publica, deve-se observar o disposto
no art. 18, XV, da Lei n°. 8.987/95, ou seja, o limite do valor da obra);

- O compartilhamento com a Administracdo dos ganhos econémicos decorrente da
reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados.

A Lei das Parcerias, também prevé situacdes que consistem em vedacdes relativamente
a este tipo de contrato, no art. 2°, 84°, da Lei n°. 11.079/04, estas vedagdes correspondem ao
valor, onde é vedada a contratacdo quando o valor do contrato for inferior a vinte milhdes de
reais; quanto ao tempo, o contrato ndo pode ser celebrado por periodo inferior a cinco anos; e
guanto ao objeto, o contrato ndo pode ter como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, 0

fornecimento e a instalacdo de equipamentos ou a execucéo de obra publica.
3.6 Contraprestacao e Garantias

A contraprestacdo pecuniaria do poder concedente ao poder concedido € elemento
caracteristico nos contratos de parceria publico-privada, assim podem ter garantidas as

obrigagdes pecuniarias assumidas pelo Poder Publico, na forma da legislacéo vigente, com um
rol exemplificativo no art. 6°, da Lei n°. 11.079/04, como a ordem bancaria; a cessao de créditos
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ndo-tributarios; a outorga de direitos em face da Administracéo Publica; a outorga de direitos
sobre bens publicos dominicais, ou outras formas admitidas em direito.

Vale salientar que a contraprestacao pecuniaria, novidade nas parcerias, consiste no
financiamento publico do investimento realizado pelo parceiro privado, que somente ocorrera
apos a prestacdo do servico ou a realizacdo da obra publica. A Administracdo Publica, portanto,
assume a responsabilidade de repartir o risco do investimento com o parceiro privado, porém
dentro do limite maximo de 1% de sua receita liquida. 1sso ocorre como forma de controlar as
despesas publicas, no sentido de evitar qualquer ofensa a lei de responsabilidade fiscal.

No parégrafo Unico, do respectivo art. 6°, é previsto a possibilidade de pagamento ao
terceiro privado de remuneragdo variavel vinculada ao seu desempenho, conforme metas e
padrdes de qualidade estabelecidos em critérios objetivos de avaliacao do parceiro privado (art.
5° inc. VII) definidos no contrato.

Por outro lado, tendo em vista a preocupacgdo em tranquilizar o investidor e evitar que
0 concessionario sofresse prejuizos ou corresse 0s riscos diante de eventual inadimplemento
por parte do poder concedente, tratou, também, a legislacdo de especificar sobre as garantias
concedidas ao parceiro privado.

No art. 8%, da Lei n° 11.079/04, estabeleceu uma série de garantias para as obrigacoes
pecunidrias contraidas pelo Estado, como, a vinculacdo de receitas, observado o disposto
vinculagéo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal;
instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais previstos em Lei; contratacdo de seguro-garantia
com companhias seguradoras ndo controladas pelo Poder Pdblico; garantia prestada por
organismos internacionais ou instituicdes financeiras ndo controladas pelo Poder Publico;
garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade, e outros
mecanismos admitidos em Lei.

Importante dispositivo, restritivo a concessao de garantias e transferéncias voluntarias
de recursos prestados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios, encontra-se
configurado no art. 28 da Lei n° 11.079/04, ao condicionar o excesso de despesas de carater
continuado no limite de 1 % (um por cento) da Receita Corrente Liquida de exercicio anterior
ou se 0s gastos anuais de contratos vigentes em 10 (dez) anos subsequentes superarem a 1 %
(um por cento) da Receita Corrente Liquida projetada para h4 mesma década, caso ocorra

inadimpléncia por parte do Poder Publico.

3.7 Pressupostos Contratuais
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Sao pressupostos do contrato de Parceria Publico-Privada a prévia licitacdo e a
constituicdo da sociedade de propdsito especifico.

No que diz respeito a licitacdo, em cumprimento ao principio da impessoalidade e a
regra da objetividade do julgamento das propostas, a lei de regéncia das parcerias publico-
privadas, impde a realizag8o prévia de licitacdo na modalidade concorréncia. Isto pressupde o
atendimento aos dispositivos da Lei de Licitagdes (Lei n°. 8.666/93) e Lei das Concessdes (Leli
n° 8.987/95) e suas respectivas alteragdes. A Lei n° 11.079/04 dedicou-se, também, a
identificar os requisitos e fases do certame considerando especialmente as disposicdes da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC n°. 101/00).

A licitacdo das PPP’s segue um rito inovador, onde ha possibilidades de inversao
de fases (disputa de precos antes da qualificacdo técnica) e o oferecimento de lances verbais na
disputa de prego, assim como ocorre na modalidade “pregdo”.

Exige-se no procedimento licitatorio, a submissdo da minuta de edital e de contrato
a consulta publica, mediante publicacdo na imprensa oficial, em jornais de grande circulacédo e
por meio eletrénico, que devera informar a justificativa para a contratacdo, a identificacdo do
objeto, o prazo de duracdo do contrato e seu valor estimado (artigo 10, inc. VI, Lei n°
11.079/04).

O § 3° do art. 10, da Lei, ao exigir autorizacdo legislativa especifica para as
concessdes patrocinadas em que mais de 70% (Setenta por cento) da remuneragdo do parceiro
privado for paga pela Administracdo Publica, parece-nos violar o principio da separacdo de
Poderes (art. 2°, CF/ 88).

A lei, ao dispor sobre o edital das licitagdes (art. 11) previu, de forma inovadora, 0
emprego dos mecanismos privados de resolucgéo de disputas, inclusive a arbitragem, nos termos
da Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados
ao contrato (art. 11, inc. I11).

Uma inovacao procedimental importante foi a previsdo, no art. 12, de que o julgamento
possa ser precedido de etapa de qualificacdo de propostas técnicas, desclassificando-se os
licitantes que ndo alcangcarem a pontua¢do minima, os quais ndo participardo das etapas
seguintes.

O instituto se assemelha a pré-qualificacdo de que trata o art. 114 da Lei n°. 8.666/93,
que poderia ser utilizado com algum éxito. Na verdade, o que a nova lei diz é o que ja se
encontra na Lei de LicitagOes (art. 30, inc. II). Apenas optou-se por chamar de "proposta

técnica" o que tradicionalmente se chamava de "documentacdo relativa a qualificagdo técnica".
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Oinc. Il, do mesmo art. 12, ao dispor sobre critérios de julgamento, em adigdo aos inc.
I e V do art. 15 da Lei n° 8.987/95, prevé o menor valor da contraprestacdo a ser paga pela
Administracdo, bem como a combinacédo deste com o de melhor técnica. Inova a lei ao prever
a possibilidade de oferecimento de propostas econémicas escritas, seguidas de lances em "viva
voz" (artigo 12, inc. I, alinea b), mas abre uma possibilidade para que os licitantes, com o
intuito de sanear falhas, complementar insuficiéncias ou ainda corre¢des de carater formal no
curso do procedimento (artigo 12, inc. IV), e alterar substancialmente suas propostas,
conhecedores do conteudo dos demais participantes, o que podera afetar a igualdade que se
quer no procedimento.

A Lei das Parcerias (art. 13, inc. IV) ndo prevé a homologacao do certame como fase
do procedimento. Da proclamacdo do resultado passa-se, incontinénti, para a adjudicacao.

O capitulo 1V da lei destina-se somente a Unido, e prevé a criacdo de érgdo gestor de
parcerias federais, com competéncia para definir os servicos prioritarios para execu¢do no
regime de parceria publico-privada; disciplinar os procedimentos para celebracdo desses
contratos; autorizar a abertura da licitacdo e aprovar seu edital, bem como apreciar os relatorios
de execucdo dos contratos.

Quanto a sociedade de proposito especifico esta devera ser criada antes da celebracao
do contrato e sera incumbida de implanta e administrar o objeto da parceria. Essa sociedade
podera assumir a forma de companhia aberta, sendo vedado a Administracdo Publica ser titular
da maioria do seu capital votante. Inobstante isso, a transferéncia do seu controle dessa
sociedade estara condicionada a autorizacdo expressa do Poder Publico, nos termos indicados
no contrato e no edital (artigo 9°, Lei n° 11.079/04).

Como dito, a Administracdo Pablica ndo pode ser titular da maioria do capital votante
desta Sociedade, 0o que sugere que poderia participar em menor escala. Por outro lado, tal
vedacdo néo se aplica se, em caso de inadimplemento de contratos de financiamento a aquisi¢cdo
da maioria do capital votante da sociedade de propdsito especifico for efetuada por instituicdo
financeira controlada pelo Poder Publico.

Pode ocorrer, ainda, a transferéncia do controle da sociedade de proposito especifico,
porém, condicionada a autorizacdo expressa da Administracdo Publica, nos termos do edital e
do contrato e desde que o pretendente atenda as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assuncdo do servico, além de
comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

No ambito federal, outros pressupostos sdao impostos pela Lei de Parcerias, como

ocorre com 0 seu art. 22, ao dispor que “a Unido somente podera contratar parceria publico-
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privada quando a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias
ja contratadas ndo tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente
liqguida do exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos
subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios”.

A Lei n° 11.079/04 possui disposicdes aplicaveis a Unido, dispondo sobre aspectos
financeiros relativos as parcerias publico-privadas. Consoante o art. 16, a Unido, suas autarquias
e fundacdes publicas foram autorizadas a criar, no limite de 6 bilhdes de reais, um Fundo
Garantidor de Parcerias Publico-Privadas destinado a prestar garantia ao pagamento das
obrigagdes contraidas por parceiros publicos federais.

No ambito federal, o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas tem por
finalidade a garantia de pagamento de obrigacbes pecuniarias assumidas pelos parceiros
publicos federais, em virtude das concessfes de que trata a Lei Federal n.° 11.079/04. O Fundo
Garantidor destina-se a cobertura contratual sobre despesas decorrentes dos contratos de PPP,
também podera ser assumida pela administracdo direta e indireta de Estados e Municipios, de

forma assemelhada ao instituto juridico federal.

CONSIDERACOES FINAIS

As parcerias publico-privadas envolvem, por um lado, a utilizacdo de recursos
privados para que o Estado alcance seus objetivos e, por outro, possibilita ao setor privado que
realize negocios em atividades no seu ramo principal, exclusivamente, com o setor publico.
Pois, embora o Estado procure oferecer 0s servigos necessarios a populagdo, nem sempre possui
uma situacdo econdémica e financeira que permite a realizagdo dos mesmos.

Nascem, entdo, instrumentos apropriados para que o Estado realize tais obras e
servigos, tendo em vista a capacidade de pagamento, nivel de endividamento, relacionamento
com a comunidade, assim antes essas circunstancias aparecem alternativas como a concesséo,
permissao, inclusive as parcerias publico-privadas.

A aplicagdo dos mecanismos das parcerias publico-privadas no Brasil deve ser
aplicada em cada caso de forma detalhada e cuidadosa, tendo em vista este instituto passar um
processo de adaptacdo no pais. Sera, entdo, a capacidade de geracdo de receita de cada
investimento a ser realizado pelo Poder Publico que determinara a modalidade preferencial para
o financiamento do projeto.
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Esses tipos de contrato administrativo tornam-se interessante, por varios fatores, um
deles sdo fatores econémicos, onde 0s tracos gerais de experiéncias europeias, gerando um
modelo baseado em reducéo de custos administrativos, distribui¢éo de riscos eficiente entre o
Poder Publico e iniciativa privada, e um sistema de remuneracdo atrelado a variantes de
desempenho do parceiro privado, outro fator importante, é que as parcerias publico-privadas
mostraram-se menos suscetiveis a atrasos no cumprimento de seus objetivos. Com isso, ao
invés, de mera terceirizacdo de um servico ou de uma obra, opera-se a transferéncia de um
empreendimento completo ao parceiro privado, para que este financie a construcdo da
infraestrutura necessaria e possa explora-la posteriormente.

As parcerias publico-privadas propicia a ampliacdo da participacéo do setor privado
no mercado de obras e servigos publicos, abrindo novas vertentes para que o setor privado
colabore com a execucdo de servicos publicos. Setores como os presidios e a salde publica
podem agora receber a participacdo dos privados sob essa especifica modelagem. E a iniciativa
privada, por razdes historicamente conhecidas e demonstradas, tem capacidade e habilidade
para desempenhar obras e servigos a um custo muito menor do que o Estado.

Apesar das inUmeras vantagens estabelecidas por esse tipo de contrato, certas
Administracdes ainda resistem a ideia, sendo grande parte desses casos a resisténcia de
inspiracdo puramente ideoldgica. Contudo, trata-se apenas de um sistema de contrato, que
servird principalmente para viabilizar projetos que sdo considerados inviaveis enquanto
concessao no modelo tradicional ou aqueles em que o Poder Publico ndo tem como realizar a
exploracao direta.

Em se tratando da oferta de servicos a sociedade, a possibilidade do parcelamento do
investimento a ser realizado pelo Poder Publico ao longo de até 35 (trinta e cinco) anos, aliada
a alternativa de vinculagdo da remuneracgdo ao cumprimento de metas de desempenho, sdo uma
das vantagens mais imediatas das parcerias publico-privadas. Outro ponto a ser destacado € a
possibilidade de controle efetivo dos servigos pelo setor pablico. Esse controle permite ao
Estado dentre outras a¢fes diminuirem a remuneragdo do parceiro de acordo com os valores
percebidos quanto a qualidade dos servicos prestados.

Ademais, a sociedade s6 podera mensurar se 0 objetivo primordial das Parcerias
Publico Privadas, que é a antecipacdo do bem-estar da sociedade, foi atingido satisfatoriamente
apos ter sido decorrido um prazo superior a cinco anos. Esta caracteristica em particular gera
diversas consequéncias em praticamente todas as areas sob a influéncia e atuacdo do Estado e
sera uma questdo essencial para a continuidade do uso das parcerias publico-privadas de uma

forma proveitosa para ambas as partes e, principalmente, para a sociedade.
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Enfim, cabe a Administracdo Publica criar condigdes favoraveis e eficazes para a
implementacdo, controle e 0 acompanhamento dos projetos para que as parcerias publico-

privadas possam representar uma forma eficiente de gestdo do patrimonio pablico.
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