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SINOPSE

O objetivo deste trabalho ¢ analisar o Projeto de Lei elaborado pelo Poder Executivo
que institui normas gerais sobre as Parcerias Publico-Privadas (PPP), visando tecer
comentdrios no sentido de aperfeicod-lo. No exame da experiéncia brasileira recente,
constata-se, por meio dos Planos Plurianuais 2000-2003 e 2004-2007, que o governo
federal j4 vem implementando uma série de parcerias em Programas/A¢oes que rece-
bem investimentos da iniciativa privada, destacadamente nos setores da infra-
estrutura econémica. Adicionalmente, depreende-se do exame desses documentos que
a administragao publica vem firmando parcerias em agbes nas quais cabe ao setor pri-
vado execugdo e/ou gerenciamento, mas nio alocagao de recursos financeiros, que sao
oriundos, geralmente, do préprio governo. Sao parcerias nas dreas de saide, educagao
e até de petréleo, mas o governo nio as reconhece como tais.

A questdo essencial e que justifica este Projeto de Lei, ou seja, a inovagao em re-
lagao a legislagao vigente, é que ele busca criar condi¢bes para a iniciativa privada im-
plantar e/ou operar empreendimentos geradores de servigos de interesse publico, de
pequena ou nenhuma viabilidade econdmica. Para viabilizar a participagio da inicia-
tiva privada, a administracio publica passa a ter a possibilidade de complementar ou
integralizar a receita financeira desses empreendimentos e oferecer garantias dos pa-
gamentos futuros.

O estudo aponta algumas preocupagoes em relagio ao contetido do Projeto de
Lei, destacadamente quanto 4 abrangéncia do conceito de PPP, que possibilita o en-
quadramento de expressivo nimero de ages; ao acimulo de responsabilidades sobre
o 6rgao gestor, que atuard sobrecarregado; a fragilidade das garantias apresentadas
com o intuito de atrair o capital privado; a possibilidade de comprometimento futuro
das finangas publicas, com a criagao de novos “esqueletos”; e a instabilidade dos mar-
cos regulatdrios.






1 INTRODUCAO

As parcerias entre o setor publico e o privado tornaram-se um instrumento importan-
te na proposta do Plano Plurianual 2004-2007. Para viabilizar essas parcerias, o go-
verno considerou necessdrio encaminhar ao Congresso Nacional, em novembro de
2003, o Projeto de Lei (PL) n® 2.546/2003 com a finalidade de instituir normas ge-
rais sobre as Parcerias Publico-Privadas (PPP).

O objetivo deste texto ¢ analisar esse Projeto de Lei a luz da experiéncia recente
da administracio pudblica com esse tipo de empreendimento, com a finalidade de su-
G
gerir aperfeigoamentos a tal projeto.

As parcerias entre os setores publico e privado estdo previstas no PPA 2004-
2007. Entretanto, como esse documento ainda nio foi aprovado pelo Congresso Na-
cional e como a metodologia de inclusido de parceria ndo se alterou em relagio ao
PPA anterior, perfodo 2000-2003, este texto considera como experiéncia recente do
Brasil as parcerias previstas no Plano 2000-2003. Até mesmo porque sobre essas agoes
em parcerias tém-se algumas informagoes referentes a execugao.

O segundo tépico mostra dois tipos de parcerias, as consideradas no PPA 2000-
2003 e as nao consideradas. Sao dois conjuntos relevantes de empreendimentos tanto
em termos do nimero das a¢bes como dos investimentos previstos. Destaca ainda a
dificuldade de o PPA prever as a¢bes com a iniciativa privada. Mostra que a maioria
das a¢bes implementadas na drea de energia elétrica e de petréleo nio estava prevista e
muitas das agdes previstas nessa drea nao foram implementadas.

No tdpico seguinte, destacam-se as questdes essenciais do PL n® 2.546, agrupa-
das em dois itens. O primeiro refere-se ao conceito que o PL adota para definir PPP.
O segundo diz respeito as principais inovagdes do projeto em relagao a legislago vi-
gente, destacando o estimulo & participagdo da iniciativa privada em empreendimen-
tos de baixo retorno econdmico.

A discussio do PL e a da experiéncia recente do Brasil estao no quarto tépico.
Nele, destaca-se a importincia crucial que terd o érgao gestor, tanto para a constitui-
¢ao de PPP como para proteger os orgamentos futuros de desequilibrios fiscais. Por
im, no tltimo tdpico, sdo apresentadas as conclusdes e procura-se realgar as sugestoes
fi Itimo ¢
para o aperfeicoamento desse Projeto de Lei.

2 PARCERIAS ENTRE O SETOR PUBLICO E O PRIVADO:
EXPERIENCIA RECENTE

2.1 PARCERIAS CONSIDERADAS NO PLANO PLURIANUAL 2000-2003

As parcerias entre o setor publico e o privado surgiram como uma novidade do Pla-
no Plurianual (PPA) 1996-1999. No PPA seguinte, de 2000 a 2003, as parcerias
ganharam expressiva participagdo. Basta observar que esse dltimo Plano tinha 315
programas finalfsticos' com investimentos previstos de R$ 613,5 bilhoes, sendo que,

1. Programa finalistico é o “programa que resulta em bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade” (MOG,
19993, p. 25).
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deste total, os parceiros privados participariam com R$ 171,7 bilhaes, o equivalente a
28% do investimento total.

O crescimento das parcerias foi estimulado pela crise fiscal do governo, que dei-
xou vdrias agdes sem fonte de recursos. Essas acbes somente seriam executadas se
ocorresse a atragio de recursos da iniciativa privada. Enquanto isso, “o Pais sofreu um
processo de deterioragao da infra-estrutura econdmica bdsica, com reflexos importan-
tes na perda de eficiéncia do sistema produtivo” (Rodrigues, 1996, p. 16). Dessa for-
ma, as parcerias transformaram-se em uma solu¢do para a falta de recursos do setor

publico.

O PPA 2000-2003 indica vdrios programas que deveriam receber investimentos
da iniciativa privada. Desses, destacam-se 43 programas que, nos quatro anos, seriam
implementados por meio da execu¢io de 827 agbes (projetos ou atividades). Dessas
agoes, a iniciativa privada deveria participar em 283.

Nas 283 agdes em que o governo e a iniciativa privada deveriam ser parceiros, se-
riam investidos R$ 205 bilhdes. Os recursos oriundos do setor privado deveriam
atingir o valor de R$ 171,7 bilhaes, o que corresponde a 83,7% do total dos recursos
previstos nessas 283 agdes em parceria.

Em termos setoriais, constata-se que os 43 programas selecionados estdo distri-
buidos em, praticamente, todas as dreas de atuagio governamental. Observa-se, entre-
tanto, que a maioria das parcerias previstas estd na drea de infra-estrutura. Daquelas
283 agbes previstas para ser executadas em parceria com a iniciativa privada, 231
(81,9%) sao de infra-estrutura.

Essas 283 acbes foram reordenadas em grupos, por Soares ¢ Campos (2002,
p. 12), segundo a finalidade de cada uma. Por essa sistemdtica, podem-se reunir em 24
grupos as 283 agdes oriundas dos 43 programas (tabela 1). Assim, por exemplo, os nove
programas do setor elétrico e suas 149 acdes, previstas para ser executadas com parcerias
privadas, foram reunidos em cinco grupos, com as seguintes finalidades: 7) implantagio
de usinas hidrelétricas, com 48 a¢oes e R$ 10,3 bilhées dos parceiros privados; 77) im-
plantagdo de usinas termoelétricas, com 54 a¢oes e R$ 19,7 bilhdes; 777) implantagao de
sistema de transmissao, com 26 agoes e R$ 4,0 bilhoes; 7v) implantagio de sistema de
distribuigdo, com cinco agoes € R$ 395 milhdes; e v) implantagdo de rede de eletrifica-
¢ao rural, com 14 acoes e R$ 493 milhoes.

A tabela 1 apresenta o resultado desses agrupamentos de agdes. Observa-se que
foi possivel reunir as agdes, por suas finalidades comuns, em 23 grupos. Neles, foram
reunidas 262 agdes, envolvendo R$ 204,8 bilhdes, o que corresponde, respectivamen-
te, a 92,6% das agoes e a 98,9% dos recursos previstos nas parcerias. Cabe ressaltar
que as 21 agdes restantes foram reunidas em um tnico grupo denominado “diversos”,
constituido por aquelas que nio se enquadram nos grupos anteriores e apresentam va-
lores pouco expressivos.”

2. As acdes incluidas no grupo “diversos” ndo s&o passiveis de agrupamento por ndo apresentarem finalidades seme-
lhantes. O enquadramento dessas acdes teria de ser feito de forma individualizada, o que estenderia sobremaneira este
trabalho, com um beneficio adicional muito reduzido, uma vez que essas 21 acbes em termos de recursos financeiros
oriundos da iniciativa privada tém pouca expressao, somente R$ 437 milhdes, o que representam 0,25% dos R$ 171,7
bilhes de recursos privados previstos nas parcerias.
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TABELA 1
Grupos de acées com parcerias privadas

Grupo N'de agﬁgs Total RS e Total
com parcerias )

do grupo privado
Implantacdo de usina hidrelétrica 48 10.342 10.316
Implantacdo de termoelétrica 54 21.454 19.662
Implantacdo de sistema de transmissao 26 4,937 3.980
Implantacéo de sistema de distribuicdo 5 395 395
Implantacéo de rede rural 14 1.474 493
Construgao de trecho ferroviario 21 6.865 6.800
Construgéo de terminal maritimo 8 285 285
Construcdo de terminal fluvial 10 331 331
Recuperacdo da malha ferroviaria 9 2.545 2.545
Vacinagao contra febre aftosa 1 473 472
Financiamento P&D 18 8.689 5.932
Financiamento de desenvolvimento econémico 7 16.086 3.720
Servico de TV por assinatura 1 14.270 14.270
Servicos de comunicacdo de massa 1 1.186 1.142
Servico de telefonia maovel 1 23.630 23.630
Servico de telefonia de uso publico 1 1.500 1.500
Servico de telefonia fixa 1 35.800 35.800
Petroleo: atuagdo internacional 2 599 566
Petroquimica 6 1.963 1.889
Prospeccao e producdo de petréleo e gas 9 28.004 16.998
Processamento de petroleo e gas 7 1.521 1.512
Ampliacao rede de dutos (petrdleo e gés) 10 2,112 1.347
Auxilio-alimentacdo e transporte ao trabalhador 2 18.266 17.412
Diversos 21 2.263 678
Total 283 204.992 171.676

Fonte: Soares e Campos, 2002, p.13.

2.2 PARCERIAS NAO CONSIDERADAS NO PLANO PLURIANUAL

O PPA nio considerou como parceria as a¢des nas quais a iniciativa privada tem execu-
¢ao e/ou gerenciamento da agdo, mas nio aloca recursos financeiros. Por isso, o Plano
nio considera, por exemplo, as parcerias na drea social, como as de saide e de educa-
¢ao. Nessas agdes, normalmente, os recursos financeiros sio alocados pela administra-
¢ao publica e a execugio fica a cargo de organizagdes nao-governamentais (ONGs) e/ou
institui¢oes filantrépicas sem fins lucrativos, com atuagio voltada ao interesse publico.
Essas parcerias foram analisadas por Galvao et. al. no estudo Novas formas de gestao
dos servicos: a relagao publico-privada (1997), que identifica onze experiéncias de par-
cerias publico-privadas, sendo sete na drea de sadde e quatro na de educagio.

Galvao mostra que a unido entre o setor publico e a iniciativa privada melhora a
execugao e os resultados das a¢oes implementadas em parceria. E que na drea social jd
existe grande nimero de PPPs em operagio, estabelecidas com entidades sem fins lu-
crativos (universidades, organizacoes filantrépicas, rgios de classe, ONGs etc.).

Outro tipo de parceria nio considerada no PPA ¢ a implementada pela Univer-
sidade de Brasilia (UnB), que faz parceria com a iniciativa privada para maximizar o
retorno financeiro da alienagdo de seus bens iméveis, a fim de ampliar investimentos
em pesquisa e ensino. Efetivamente, a UnB, em vez de vender terrenos urbanos que
possui, de uso residencial, estabelece parceria com a construtora que lhe oferecer a
maior drea construida. Por esse sistema, a Universidade consegue, por meio de licita-
¢do, trocar lotes urbanos, destinados para prédio residencial, por até 40% dos apar-

tamentos construidos. Esses apartamentos tém sido colocados a venda apds
a conclusio do prédio, o que significa que a UnB assume o risco do empreendimento

Ipea texto para discussao | 1010 | mar. 2004 9



e passa a dispor de um produto de maior valor agregado. Com isso, a Universidade
avalia que tem uma remuneragio adicional, em relagio ao valor de venda do terreno,
de até 50% (Correio Braziliense, 2002).

Além dessas parcerias, cabe destacar que todas as licitagdes promovidas pela
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), no periodo de 2000-2003, também nzo foram
consideradas como parceria, possivelmente porque nem sequer foram incluidas no
PPA. Nesse periodo, segundo a ANP, foram promovidas cinco rodadas de licitagoes
para exploragio e produgdo de petrdleo e gds natural no Brasil, tendo sido arremata-
dos 189 blocos por 55 empresas, nacionais e estrangeiras, que geraram arrecadacio

total de R$ 1,495 bilhao para a Unio.

Pode-se considerar que todos os empreendimentos que se constituiram para ex-
plorar esses blocos sdo parcerias, pois a Petrobras participa na maioria desses empre-
endimentos e os contratos s3o celebrados entre a administragio publica e as empresas
vencedoras das licitagdes. Ou seja, essas agoes deveriam ter sido incluidas no PPA e
qualificadas como em parceria com o setor privado. Como isso nao ocorreu, mostra-
se uma dificuldade do Plano em prever as a¢des que serdo executadas por meio de
parcerias no setor de petréleo.

Essa dificuldade do PPA também transparece no setor elétrico. Constata-se ele-
vado ndmero de parcerias relacionadas no Plano que nio “vingaram”, enquanto
outras que nio constavam dele foram implementadas. Por isso, o PPA teria de passar
por sucessivos ajustes, retirando agbes previstas e incluindo outras. No extremo, o
Plano perderia sua fungio principal, que ¢ orientar os investimentos. Para exemplifi-
car esse problema, cabe citar que o Plano previa a instalagio de 54 usinas termoelétri-
cas; entretanto, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) autorizou a
implantagao de 252 unidades, no periodo de 2000-2003, sendo que a maioria das
usinas termoelétricas previstas no Plano nio foi autorizada. Ocorreu situagao seme-
lhante com as Usinas Hidrelétricas (UHE) e Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCH):
o Plano previa a implantagdo de, respectivamente, 38 e 10 unidades, mas foram lici-
tadas 30 UHE e foram autorizadas 215 PCH.

Essa dificuldade de o Plano prever os empreendimentos em PPP deve-se, em
parte, & prépria légica do setor privado, que somente investe seus recursos apds se
convencer de que escolheu a melhor opgao em termos de rentabilidade, seguranga e
estratégia operacional. Por isso, projetos que nio estavam previstos foram licitados ou
autorizados porque os empresdrios consideraram-nos rentdveis ou estratégicos para as
suas atividades e apresentaram-se a agéncia reguladora como interessados no investi-
mento. Em sintese, hd uma dinimica prépria do setor privado na identificagio de
projetos que nio foi contemplada na elaboragao do Plano, gerando essa discrepancia
entre o planejado e o executado.

3 O PROJETO DE LEI DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA (PPP)

Neste tépico, destacam-se duas questdes do PL consideradas essenciais. A primeira re-
fere-se ao conceito que adota para enquadrar as associagbes entre o setor publico e o
privado como PPP. A segunda trata das principais inovagdes que esse projeto traz em
relagao a legislagao vigente, ou seja, o que justifica o seu encaminhamento.
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3.1 CONCEITO DE PPP DO PL N° 2.546/2003
O conceito de PPP apresentado pelo PL, no seu art. 2°, define-a como

o acordo firmado entre a administragio publica e entes privados, que estabeleca vinculo juridico
para a implantagdo ou gestdo, no todo ou em parte, de servigos, empreendimentos e atividades
de interesse publico, em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela

exploragio incumbem ao participe privado.

Depreende-se desse conceito que os empreendimentos em parceria devem aten-
der a duas condigbes para se enquadrarem como Parceria Publico-Privada (PPP),
quais sejam:

a) ser direcionados para implantagao ou gestao de servigos, empreendimentos e
atividades de interesse publico; e

b) ser implantados e explorados com financiamentos do parceiro privado.

A primeira condi¢do, implantagio ou gestdo de servios de interesse publico,
. S P . .
¢, aparentemente, a exigéncia fundamental para a identificagao das parcerias. Esse ¢
o entendimento de Soares e Campos (2002, p. 22), que, ao sugerirem um conceito
para PPP, afirmaram que a caracteristica essencial de um empreendimento em PPP ¢
a de “estar direcionado para o fornecimento de servicos ptblicos” e que esta “é a con-
digdo necessdria para identificagio das PPP. Quando ela nio ¢ atendida, no se pode
falar em uma Parceria Piblico-Privada”.

Entretanto, cabe destacar que o conceito do PL n* 2.546/2003 ¢ mais amplo que
0 proposto por esses autores, pois considera que se pode constituir PPP nao somente
para ofertar servigos publicos, mas também para implantar ou gerir empreendimentos
e atividades de interesse publico. Em relagio aos empreendimentos, contemplam-se
vérias opgdes, definidas nos itens III e IV do art. 3°, in verbis:

IT — a execugio de obra para a administragao publica; e
IV — a execugdo de obra para a sua aliena¢do, locagao ou arrendamento 4 administragao publica.

Mesmo em relagdo aos servigos publicos, o PL tem um conceito mais abrangen-
te, como se constata quando do enquadramento dos vérios tipos de empreendimen-
tos. Para Soares e Campos (op.cit.), somente enquadram-se como PPP os
empreendimentos que fornecem servico de utilidade publica, quando tais servigos
sa0: 7) fornecidos diretamente pela administragio publica ou por terceiros, sob dele-
gacio; i) controlados e regulamentados pelo Estado; 7ii) ofertados por conta e risco
dos prestadores; 7v) remunerados pelos usudrios; e ») rentdveis. Entretanto, no PL
n” 2.546/2003, as duas udltimas exigéncias nao foram consideradas, ou seja, os servicos
fornecidos pela PPP nao necessitam ser rentdveis nem remunerados pelo usudrio. Nesse
sentido, o pardgrafo 2° do art. 3" esclarece: “a administra¢io publica poderd oferecer ao
parceiro privado contraprestagao adicional a tarifa cobrada do usudrio, ou, em casos justi-
ficados, arcar integralmente com sua remuneragao”.

A amplitude do conceito do PL em questdo trard como conseqiiéncia o aumento
do nimero de empreendimentos enquadrdveis como PPP. E esta é uma constatagao
importante, pelo fato de o nimero desses empreendimentos ser elevado. Para exem-
plificar, cabe mostrar que, com base no conceito mais restritivo, os autores citados
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conclufram que a maioria dos 23 grupos de a¢des com parceria privada, relacionada
na tabela 1, satisfaz 2 condigio de fornecimento de servigo de utilidade publica.” En-
quadraram 226 agbes como PPP, distribuidas em quatro setores de infra-estrutura
econdmica. S30 os setores de energia elétrica (seis grupos de agoes), de transportes
(quatro grupos de agdes), de telecomunicagao (cinco grupos de agdes) e o setor de
petrdleo e gds, sob responsabilidade da Petrobras (trés grupos de agoes).

3.2 NOVIDADES PRINCIPAIS DO PROJETO DE LEI

A questao essencial e que justifica esse Projeto de Lei, ou seja, a inovagio em relagio a
legislacao vigente, é que ele busca criar condi¢bes para a iniciativa privada implantar
e/ou operar empreendimentos, geradores de servicos de interesse publico, de pequena
ou nenhuma viabilidade econémica, como por exemplo rodovias com baixo fluxo de
trifego e obras de tratamento de dgua e esgoto, de moradia popular etc.

Para viabilizar a participagdo da iniciativa privada, a administragao publica passa
a ter a possibilidade de complementar ou integralizar a receita financeira desses em-
preendimentos. Para tanto, a administragio poderd oferecer ao parceiro privado uma
complementagio 2 tarifa paga pelo usudrio do servigo, como no caso do saneamento.
Poderd, também, assumir o pagamento integral do servigo como usudria dnica, como
no caso de uma rodovia de baixo fluxo.

Esses pagamentos assumidos contratualmente pela administragao publica, refe-
rentes aos servigos prestados pelos empreendimentos, representam para a iniciativa
privada o retorno do investimento realizado. Além disso, poderao ser estendidos, con-
forme as caracteristicas dos servigos, segundo outra inovagio do projeto, por um perfo-
do de até trinta anos.

Em virtude do longo prazo desses pagamentos, a administragao publica poderd
conceder 2 iniciativa privada garantias de que estes serdo realizados, quais sejam:

a) precedéncia dos pagamentos devidos aos parceiros privados de empreendi-
mentos em PPP em relago as demais obriga¢oes contratuais contraidas pela
administra¢ao publica;

b) liquida¢io dos empenhos relativos as contraprestacoes devidas pela adminis-
tracdo publica a favor da institui¢do que financiou o projeto de parceria;

¢) “vinculagio de receitas e institui¢ao ou utilizagio de fundos especiais, desde
que previsto em lei especifica” (art. 8°).

Essas inovagdes propostas pelo PL suscitam a preocupag¢io com o endividamento
futuro da administragdo publica. Para diminuir o risco de que a despesa criada com
esses empreendimentos impacte negativamente os or¢amentos nos exercicios em que
devem vigorar os contratos de PPP, ou seja, de se criar condicoes para o surgimento

3. Os seis grupos de agdes que ndo satisfazem a condicdo de fornecer servico de utilidade publica foram excluidos do
rol das agbes em Parceria Publico-Privada, sdo eles: ) dois grupos de acdes de financiamento, de Pesquisa e Desen-
volvimento (P&D - dezoito acdes) e de Empreendimentos Econdmicos (sete a¢es); /) grupo de acdes referente a atu-
acdo internacional da Petrobras (duas agdes); /) grupo de acbes do setor petroquimico (seis acdes); /1) grupo de
acbes de auxilio-alimentaco e vale-transporte (duas agdes); e 1) grupo de vacinagdo contra a febre aftosa em bovi-
nos (uma acdo).
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de novos esqueletos (Valor Econdmico, nov. 2003a), buscam-se medidas que sirvam
para blindar os orcamentos futuros. Para tanto, destacam-se trés a¢oes:

a) instituigdo de 6rgao gestor de PPP, com a finalidade de fixar procedimentos pa-
ra contratagdo de Parcerias Publico-Privadas no 4mbito da administragio publi-
ca e definir atividades, obras ou servicos considerados prioritdrios para ser
executados sob o regime de parceria. Esse 6rgao terd ainda a atribuicao de avaliar
e autorizar as parcerias antes da abertura do processo licitatdrio;

b) comprovagio de que a despesa criada ou aumentada, nos periodos seguintes,
em virtude do empreendimento em PPP, serd compensada pelo aumento
permanente da receita ou pela redugao permanente da despesa;

¢) declaracio do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagio orga-
mentdria e financeira com a lei orgamentdria anual, bem como compatibili-
dade com o Plano Plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentdria.

Cabe destacar que assim como o conceito adotado pelo PL para definir uma PPP é
muito abrangente, a aplicagdo dessa Lei parece, também, muito abrangente, na medida
em que se aplica aos 6rgaos da administragao direta, aos fundos especiais, as autarquias,
as fundagoes publicas, s empresas publicas, as sociedades de economia mista e as de-
mais entidades controladas direta ou indiretamente pela Uniao, pelos estados, pelo Dis-
trito Federal e pelos municipios.

Finalmente, cabe ressaltar a exigéncia do PL de que a contratagao de Parceria Pu-
blico-Privada deva ser precedida de licitagio na modalidade de concorréncia (art. 10°).

4 COMENTARIOS SOBRE O PROJETO DE LEI

A atragdo da iniciativa privada para implantar empreendimentos em PPP que nio apre-
sentam viabilidade econdmica, questao essencial desse Projeto de Lei, estd relacionada
as garantias de pagamentos que a administragao publica poderd conceder. A duvida dos
parceiros privados € se as garantias serdo suficientes e efetivas para realizar os pagamen-
tos futuros. Nesse sentido, pode-se considerar que essas garantias sio parciais, princi-
palmente sob o Angulo da pontualidade, em face das seguintes qualificagdes:

A precedéncia a favor dos parceiros privados nio garante os pagamentos nos pra-
zos de vencimento previstos nos contratos de PPP na medida em que, concorrendo
pelos recursos orcamentdrio-financeiros, “hd outras precedéncias constitucionais, co-
mo o pagamento dos juros da divida publica e dos saldrios, pensoes e aposentadorias
dos servidores, sem falar numa penca de obrigagdes, como as vincula¢oes orcamentd-
rias para saide e educagdo” (Correio Braziliense, 2003). Ou seja, a precedéncia ¢é
uma garantia relativa. Essa também ¢ a opinido do assessor especial do Ministério do
Planejamento (MPOG), que afirma: “hd as obriga¢bes constitucionais e as legais que
tém precedéncia sobre tudo; mas do ponto de vista das obrigacoes contratuais as PPP
terdo precedéncia sobre os demais tipos de contratos” (Gazeta Mercantil, 2003a). En-
tretanto, mesmo entre as obrigagdes contratuais, as PPP nio terdo precedéncia sobre
os demais tipos de contrato, uma vez que o PL excluiu da precedéncia os contratos en-
tre entes publicos (pardgrafo 3%, art. 5%).
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A liquidagio de empenho a favor da institui¢do financeira que financiou o proje-
to de parceria e nao do parceiro privado responsdvel pelo empreendimento é mais um
seguro de crédito do agente financeiro, que visa estimular a institui¢ao financeira a
conceder o financiamento. Mesmo para a institui¢ao financeira é uma garantia relati-
va porque entre o empenho e o pagamento, que depende da liberagao do financeiro,
podem transcorrer vdrios meses, em virtude de o orgamento ser autorizativo e nio
impositivo, e porque, se 0 parceiro privado nio tiver executado a etapa prevista no
contrato de PPP, o agente financeiro, possivelmente, poderd ter dificuldade em rece-
ber o valor empenhado.*

A instituigdo ou a utiliza¢o de fundos especiais parece frdgil no tocante a capi-
talizagao desses fundos, especialmente a proposta de capitalizd-los por meio de do-
tagbes consignadas no Orgamento, e no tocante a exigéncia de que sejam previstos
em lei especifica.

Em relagio ao risco de criar novos esqueletos, entende-se que a blindagem pro-
posta é vulnerdvel, mesmo com a institui¢io do drgao gestor, porque as outras prote-
gOes previstas seriam muito frdgeis. Tratando-se do equilibrio fiscal futuro, a
fragilidade vird das vdrias hipdteses necessdrias para calcular o impacto que o empre-
endimento provocard nos orgamentos fiscais, em um prazo de até trinta anos. No que
diz respeito a exigéncia de declaragio do ordenador de despesa, esta parece indcua,
uma vez que o problema nao surgird no ano de abertura da licitagio, mas quando o

empreendimento estiver concluido e a administragdo tiver de realizar os pagamentos.

A preocupagdo com a geracio de novos esqueletos também estd presente na
percepgao de Mdrcio Garcia (Valor Econdmico, 2003a), que afirma: “os maiores
geradores de esqueletos sio garantias para empreendimentos sem computar devi-
damente seu custo futuro”; bem como nas preocupagoes de Armando Castelar Pi-
nheiro, que pondera que a PPP “nada mais ¢ do que uma forma de o governo
tomar recursos emprestados para financiar uma obra hoje, deixando a conta para ser
paga por futuras administragdes”, por isso, “a PPP pode funcionar como uma forma
de fugir aos limites de endividamento publico estabelecidos na Lei de Responsabili-

dade Fiscal” (Valor Econ6mico, 2003b).

Nesse quadro, a blindagem dependerd quase que exclusivamente da atuagio do
6rgao gestor. Este deverd ter papel fundamental, uma vez que, segundo o PL, a ele
compete avaliar e autorizar a implantagio de PPP. Para tanto, entre outras atribui-
¢oes, deverd examinar “a comprovagio de que a despesa criada ou aumentada (...),
nos perfodos seguintes, serd compensada pelo aumento permanente de receita ou pela
redugdo permanente de despesa” (pardgrafo 1° art. 14). Tudo dependerd da imple-
mentagdo prdtica desses principios para se saber a diferenca entre a adogao de uma
boa idéia ou a criagio de uma forma de se romper o equilibrio or¢amentdrio.

Contudo, o 6rgao gestor ainda nem nasceu e jd pode estar destinado ao estresse.
Preocupa o nimero de a¢des que deverd passar por esse 6rgao a fim de obter avaliagao
e autorizagdo para execug¢ao sob regime de parceria. Nesse sentido, dois pontos sao re-

4. 0 parégrafo Unico do art. 7° da margem a essa interpretacdo ao afirmar: “o direito da instituicdo financeira limita-se a
habilitacdo para receber diretamente o valor verificado pela administracdo publica na fase de liquidacdo”. Assim, a libe-
racdo do empenho dependerd de a administracdo publica verificar o que deve ser pago.
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levantes para estimar a demanda de trabalho do 6rgao gestor. Primeiramente, o con-
ceito de PPP, para avaliar quantos empreendimentos poderdo pedir enquadramento
como parceria. O segundo é a competéncia administrativa, em termos de sua abran-
géncia em relagdo as agdes da administragao direta e indireta da Unido, do DF, dos
estados e dos municipios.

Em rela¢io ao conceito de PPP, como indicado, ele é muito amplo. De fato, uma
concessao, como, por exemplo, construgao e operagao de hidrelétrica, nada mais ¢ do
que uma PPP. O mesmo vale para linhas de transmissao, terminais maritimos e fluvi-
ais, exploragio de blocos de petréleo, usinas termoelétricas etc. Somente esses empre-
endimentos, que apresentam retorno econémico, no PPA 2000-2003 totalizam 226
agoes. Além desses empreendimentos, as licitagoes da ANP e ainda as parcerias do tipo
realizadas pela UnB também atendem ao conceito de PPP.” Enfim, somente no plane-
jamento do governo federal poder-se-ia contabilizar expressivo ndmero de agoes.

Em se tratando da competéncia administrativa do érgao gestor — considerando
os 27 estados, os mais de 5 mil municipios, as empresas publicas controladas direta
ou indiretamente pelos trés niveis de governo e, ainda, possiveis agdes em parceria na
drea de saneamento e habitagao — ¢ razodvel esperar que o érgio gestor receba inime-
ros pedidos de constitui¢io de PPP.

Um agravante que amplifica a abrangéncia do conceito e da competéncia admi-
nistrativa é a defini¢ao do objeto da PPP, que, além de englobar servigos publicos, in-
corpora também empreendimentos e atividades. No que se refere a empreendi-
mentos, o proprio PL autoriza a execugio de obra para a administragio publica, a
exemplo do que faz a UnB. Além disso, autoriza a execugio de obra para alienagio,
locagdo e arrendamento a administragao publica. O conceito de atividade, por sua
vez, estd relacionado ao de manutengio/custeio, o que permite a implementagao de
PPP, por exemplo, para administragao de presidios e hospitais pablicos.

Nesse contexto, pode-se estimar que a demanda de trabalho do érgao gestor serd
enorme. Tal demanda poderd comprometer a atuagio desse 6rgao. Por isso, pode-se
prever que a sua atuagio oscile entre o engessamento das parcerias propostas, quando
analisar cada uma e exigir o equilibrio fiscal futuro, e a liberalidade na aprovagao des-
sas parcerias, se sucumbir as pressdes politicas. Nesses extremos, sempre se atuard fora
de parAmetros de seguranca ou da possibilidade real das finangas publicas, ou seja, fo-
ra da situagdo desejada.

A dificuldade operacional do érgio gestor serd ainda maior ao se considerar que
existem diferengas entre os empreendimentos em PPP que ndo estio contempladas no
PL. Algumas dessas diferencas foram constatadas no estudo de Soares e Campos, con-
forme apresentadas no quadro 2. Uma diferenca importante é a de que as parcerias sao
constituidas por meio de licitagdo, de autorizagio ou de negociagio entre as partes, en-
quanto para o PL a PPP somente pode ser constituida por meio de licitagao.

Ainda em relagdo as diferencgas entre as PPPs, destaca-se a questdo da remunera-
¢ao financeira. Em algumas PPPs, o governo é remunerado em virtude do resultado

5. Aparentemente, 0 conceito somente excluiu as parcerias da area social, uma vez que estas recebem recursos da admi-
nistracdo publica, ou seja, ndo atendem a exigéncia de que “o financiamento e a responsabilidade pelo investimento (...)
incumbem ao parceiro privado” (art. 2° — Conceito).
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operacional do empreendimento, como no caso das parcerias conduzidas pela Petro-
bras. Em outras PPPs, o governo recebe pelas concessoes, como no caso das licitagoes
de UHE. Por fim, cabe destacar que em vdrias dessas parcerias o governo nio recebe
nenhum tipo de remuneragio, como no caso das autorizagdes de implantagio de
UTE e de PCH. No entanto, observa-se que todas as agdes constantes do quadro 2
apresentam como caracterfstica comum a viabilidade econémica, ou seja, em nenhum
desses empreendimentos comprometeram-se recursos fiscais.

QUADRO 2
Diferencas entre os empreendimentos em PPP

Governo aufe-
Governo participa Forma de Governo aufere re rendimento

Grupos de acbes com fatores de selecio d Tipo do di ela concessao
cdo do rendimento pelo resultado P!
producdo parceiro privado contrato operacional do empreend.  OU autorizagdo

Fornec. eletric. — implantagdo de UHE Sim Licitacao Padrao Nao Sim
Fornec. eletric. — implantagéo de PCH Nao Autorizagao Padréo Nao Nao
Fornec. eletric. — implantagdo de UTE Nao Autorizacao Padrdo Nao Nao
Serv. de transmisséo de eletricidade Sim Licitacdo Padrdo Nao Sim
Serv. de distribuicdo de eletricidade Sim Licitacdo Padrdo Nao Néo
Serv. de eletrificacdo rural Sim Neg. entre partes  Negociado Nao Nao
Serv. transp. — Constr. de trecho ferrov. * Nao Neg. entre partes ~ Negociado Nao Nao
Serv. transp. — Constr. de terminal marit. Sim** Licitacdo Padrao Nao

Serv. transp. — Constr. de terminal fluvial Sim** Licitacdo Padrao Nao

Serv. transp. — Recup. malha ferrov. * Nao Neg. entre partes  Negociado Nao Néo
Serv. de TV por assinatura Nao Autorizacao Padrdo Nao Sim
Serv. de telefonia fixa * Nao Neg. entre partes Negociado Sim Nao
Serv. de telefonia movel * Nao Neg. entre partes Negociado Néo Sim
Serv. de telefonia uso publico * N&o Neg. entre partes Negociado Sim N&o
Serv. de comunic. eletronica de massa Néo Autorizacdo Padrdo Nao

Petroleo/gas: impl. rede de dutos/Petrobras Sim Neg. entre partes Negociado Sim Nao
Petréleo/gas: prospeccao e prod./Petrobras Sim Neg. entre partes Negociado Sim N&o
Petréleo/gas: processamento/Petrobras Sim Neg. entre partes Negociado Sim Nao

Fonte: Soares e Campos, 2002, p. 26.
Elaboracao dos autores.

Obs.: * O servico foi privatizado em periodo anterior ao do PPA 2000-2003. A empresa privada detentora da concesséo é
que decide como cumprird a meta indicada no Plano.

** Quando a area do terminal pertence a Unido.

Por fim, cabe destacar que os recursos financeiros obtidos pela administragio nas
licitagdes do setor elétrico sio elevados. No caso das concessdes de implantagio e opera-
¢ao de UHE, no periodo recente, de 1996 e o primeiro semestre de 2002, o governo,
por meio da Aneel, licitou 45 empreendimentos. Por essas concessdes, o governo recebe-
r4, ao longo da vida ttil dos projetos — ao redor de 25 anos - a importincia de R$ 8,2
bilhes, em termos nominais da data da assinatura dos contratos. Isso representa um in-
gresso médio anual de recursos da ordem de R$ 329 milhdes.

5 CONCLUSAO

Uma das constatages deste estudo é que o PL n* 2.546/2003 possibilita que expres-
sivo nimero de agdes, acordadas entre a administragao publica e a iniciativa privada,
seja classificado como PPP. Isso ocorre em conseqiiéncia da abrangéncia do conceito
e da competéncia administrativa estabelecidas nesse Projeto de Lei.
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Todas essas agoes deverdo ser avaliadas e autorizadas pelo 6rgao gestor, que serd
instituido por ato do Poder Executivo e que terd entre as suas atribui¢es a de exami-
nar, para cada PPP, o impacto sobre o equilibrio fiscal de longo prazo da administra-
¢io publica. Da sua atuagdo, andlise e autorizagio, dependerd o sucesso da
implementa¢ao dessa idéia de parcerias ou da constitui¢ao de novos esqueletos. Hd o
receio de que essa politica venha a promover um novo legado de esqueletos, ou seja,
um desequilibrio entre receita e despesas de longo prazo.

Nesse contexto, a principal conclusao do estudo é que o 6rgao gestor atuard so-
brecarregado de solicitagoes de PPP e com enorme responsabilidade de preservar o
equilibrio fiscal. Em virtude desses dois fatos, existe o risco de o érgao gestor provo-
car expressivo atraso na constitui¢io de PPPs que tém viabilidade econdémica, como
hidrelétricas e exploragao de blocos de petréleo, entre outros. Essas a¢oes vém sendo
licitadas ou autorizadas, em nimero expressivo, pelas agéncias reguladoras. Ao mes-
mo tempo, existe o risco de o drgao gestor permitir o surgimento de novos esquele-
tos, a0 aprovar sem a precaugio necessdria parcerias que nao tém viabilidade
econdmica.

Nesse quadro — considerando ainda a andlise da experiéncia recente do pafs em
relagdo 2 implementag¢io de parcerias e dos empreendimentos que poderio ser classi-
ficados como PPP a partir do PL, com base nas suas diferengas -, esta mesma andlise
permite concluir a existéncia de dois grupos principais de parcerias, quais sejam:

a) Parcerias do tipo 1: como as implementadas, até entdo, pelas agéncias regula-
doras, que adotam um contrato padrio para os parceiros privados, selecionados por
meio de licitagdo ou por meio de autorizagio. S3o parcerias que apresentam viabili-
dade econémica — algumas proporcionam rendimento financeiro 4 administragao e
nenhuma compromete recursos fiscais da administragao publica.

b) Parceria do tipo 2: como as que serdo implementadas a partir da aprovagao do
PL n® 2.546/2003, que necessariamente serao contratadas por licitagao, com variados
tipos de agdes com especificagbes e negociagdes préprias por contrato; nao necessita-
riam apresentar viabilidade econémica e comprometeriam recursos fiscais futuros.

Pelo exposto neste estudo, tendo em vista os dois tipos de parcerias e os riscos da
atuagdo do 6rgao gestor, sugere-se atuagao diferenciada deste dltimo érgao. Tal érgao
deveria concentrar sua atuagio nas parcerias do tipo 2, que nao apresentem rentabili-
dade econdmica, restringindo-se aos empreendimentos da drea de infra-estrutura e a
esfera federal. A outra sugestdo ¢ que o érgao gestor limite-se a acompanhar a imple-
mentagio das agdes em parcerias do tipo 1.

Cabe constatar que o PL poderd nio atrair, na magnitude esperada, a iniciativa
privada para implantar empreendimentos que nao apresentem viabilidade econémica,
desde que a administra¢io ndo consiga convencer o empreendedor privado de que terd
recursos no futuro para realizar todos os pagamentos contratados, ou que nio seja
capaz de estabelecer os marcos regulatdrios setoriais. Em sintese, a administragao tem
de convencer a iniciativa privada de que terd fontes de recursos durante a vida ttil do
projeto e que ird comprometer esses recursos com os pagamentos que deverd realizar.
Para evitar esse receio do setor privado, sugere-se capitalizar o Fundo Fiducidrio de In-
centivo as Parcerias Publico-Privadas, com recursos obtidos das licitagoes das PPPs que
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tém viabilidade econdmica, inclusive as anteriormente licitadas pela Aneel. Assim, po-
der-se-ia considerar capitalizagao de longo prazo, que atualmente estaria em torno de

R$ 329 milhaes por ano.

Por fim, cabe destacar o temor de que esta legislagdo represente uma porta aberta
para estados e municipios fugirem dos limites de endividamento estabelecidos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal. Nesse sentido, deve-se observar que alguns estados,
como Sao Paulo, Minas Gerais, Ceard e Espirito Santo, demonstram interesse em
implantar projetos em PPP a fim de contornar a falta de recursos publicos para inves-
timento em grandes obras de infra-estrutura.
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