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RESUMO

As transformagdes econOmicas e politicas conduziram a Administragdo Publica a
buscar na seara privada recursos financeiros para investimentos na prestacédo de
servigos publicos. A dissertacdo pretende analisar a relacdo contratual da concesséo
de parcerias publico-privadas no que concerne ao risco — tanto a reparticdo de riscos
entre os parceiros, quanto a manutencdo do equilibrio fiscal —, na efetivacdo da
superacdo da dicotomia publico-privado como instrumento de interesse publico. Por
forca constitucional, a delegacdo desses servi¢os sera pela forma de concesséao, por
meio do sistema contratual. Com isso, redireciona-se o Direito Administrativo com a
perspectiva flexivel, sob a contemplagdo da Constituicdo, para se moldar a esses
novos contornos estatais. Nesse ambiente, o instrumento juridico administrativo
encaminha-se nessa projecédo evolutiva, visando atender os objetivos do Estado e
do administrado, permitindo, por sua vez, o inter-relacionamento com os institutos do
direito civil. Institui-se a concessao de parcerias publico-privadas com inovagfes nas
suas clausulas, reformulando a relagcéo contratual entre o publico e o privado. Para
materializacdo dessas insergcdes, faz-se mister a reparticAo dos riscos entre 0s
contratantes para que fique assegurada a boa-fé, a seguranca juridica com o
sistema de garantias por parte do ente publico, culminando com a prossecucéo do
interesse publico. Contudo, verificou-se que as normas regradoras do equilibrio
fiscal devem ser confrontadas para fins de impacto nos orgcamentos, em que fique
assegurada a gestado responsavel. Destarte, 0 presente estudo serd desenvolvido
num contexto em que a prestacdo de servicos publicos visa assegurar o
desenvolvimento econdémico com a cooperacdo do publico e do privado, sem
escusar da relevancia social desses empreendimentos.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas. Concessdo. Contrato Administrativo.
Risco. Lei de Responsabilidade Fiscal.
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ABSTRACT

The economic and political transformations have driven Public Administration to
search in the private field financial support for investments in public service. This
dissertation intends to analyse the contractual relation of the concession of public-
private partnerships in what regards the risk — the sharing of risks between partners
and maintenance of fiscal balance — in the affirmation of the overcoming of the
public-private dichotomy as an instrument of public interest. By constitutional force,
the delegation of these services will be in the form of concession, by means of the
contractual system. Thus, Administrative Law is redirected with the flexible
perspective, contemplated by Constitution, to shape itself to these new state outlines.
In this environment, the administrative juridical instrument is taken to an evolutionary
projection, aiming to achieve the goals of the State and of the managed, thus
permitting the inter-relationship with the institutes of civil rights. The concession of
public-private partnerships is established with innovations in its clauses, remaking
the contractual relation between public and private. In order to materialise these
insertions, the risks must be shared between the contractors to ensure good faith,
juridical security with the system of guarantees by the public entity, culminating with
the pursuit of public interest. Nevertheless, this study shall be developed in a context
in which the rendering of public services aims to ensure economical development
with cooperation of public and private, without forgetting their social relevance.

Keywords: Public-Private Partnerships. Concession. Administrative Contract. Risk.
Law of Fiscal Responsibility.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, seguindo o processo da reforma do Estado,
reformulou-se com o intuito de diminuir a intervengao do Estado na economia e
aumentar a participacdo de capitais privados nos empreendimentos publicos,
seguindo a tendéncia mundial das privatizagdes, guardando conformidade aos
principios norteadores da globalizacdo, com o propdsito de adquirir capacidade
financeira para investimentos capazes de criar condi¢cdes institucionais de
desenvolvimento econdémico.

O Estado comecou a transferir para a iniciativa privada a responsabilidade
pela prestacdo de servicos publicos, instituindo-se o regime de concessdo e
permissao disciplinada pela Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, previsto no
artigo 170 da Constituicdo de 1988, que, paralelamente, impulsiona a livre iniciativa
com a participacdo estatal de intervencdo. E é justamente neste contexto,
notadamente, influenciado pela visdo politico-econbmica global, na qual a
concessdo de servico publico comeca a ser redesenhada, ganhando impulso no
cenario do Estado as parcerias.

No Brasil, no ambito do governo federal, surgem as concessfes especiais —
administrativa e patrocinada — como alternativas para a realizacdo de prestacéo de
servigos publicos, disciplinadas da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que
instituiu normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-privada
(PPP), no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

A remodelagem da concessdo com a parceria publico-privada segue a
tendéncia estrangeira que justifica a necessidade de implementar esse modelo, em
razdo da escassez de recursos publicos. Modelo este que assenta a possibilidade
de cooperagcdo com o setor privado, visando atrair meios financeiros para
investimentos em atividade de servigos publicos.

A delineagdo estrutural da concessdo de servicos publicos sera

materializada em sistema contratual. Notadamente, esculpido na Constituicao
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Federal de 1988, o artigo 175, paragrafo Unico, especificamente inciso |, em que a
lei infraconstitucional dispora sobre o regime juridico das empresas concessionarias
e o carater especial do contrato.

Com a consagragdo do contrato administrativo como instrumento de
delegacdo de servigos publicos e sua permissibilidade no texto constitucional, a
concepcao da relagdo contratual assume importante perspectiva de negocio entre o
publico e o privado. Evidenciando-se a superacdo da dicotomia entre o ente estatal e
o particular, visando o desenvolvimento nacional.

Justifica-se, portanto, a importancia da presente pesquisa em razdo do
contrato administrativo constituir-se em ajuste juridico de operacionalizacdo das
atividades da Administragdo Publica, com a instituicAo da concessdo de parcerias
publico-privadas em que resplandece nitidamente a evolugdo contratual no ambito
do direito publico, como instrumento de uniformizacéo de integragéo econémica. Por
conseguinte, o contrato de parcerias publico-privadas desempenha o papel
fundamental no contexto juridico, econdmico e social, podendo ser visto como
ferramenta de colaboragdo entre os parceiros na efetivacdo do interesse publico,
com visao, também, de responsabilidade social.

Nessa perspectiva, formulou-se a problematica, notadamente com o intuito
de elucidar os questionamentos que interpdem na relacdo contratual da concesséo
de parcerias publico-privadas, inseridas no contexto do redirecionamento do Direito
Administrativo, as novas relagdes entre a Administragédo Publica e o administrado, as
inovacdes das clausulas contratuais com a previsdo da reparticdo de risco do
empreendimento publico e a previsdo de atender as regras previstas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Nesses termos, 0 objetivo principal da pesquisa foi analisar a relagéo
contratual da concessao de parcerias publico-privadas no que concerne ao risco —
tanto a reparticdo de riscos entre os parceiros, quanto a manutencdo do equilibrio
fiscal — na efetivagdo da superagédo da dicotomia publico-privado, como instrumento
de interesse publico; para tanto, as inser¢cdes do direito comparado proporcionarao
uma contribuicdo para dirimir questdes que suscitaram divergéncias no ambito da
aplicabilidade da doutrina brasileira.

Por sua vez, os objetivos especificos da pesquisa tém como enfatico a

viabilidade em demonstrar a conjuntura juridica e econémica das parcerias publico-
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privadas no cenario da Administracdo Puablica nacional, especificando as
modalidades dessas concessdes. De tal maneira, faz-se mister apresentar a
evolucao da relacdo contratual entre o poder publico e o privado, para que se possa
distinguir os tipos de riscos e suas repercussdes no contrato, examinando 0 risco
guanto ao cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para constru¢éo do presente trabalho, o embasamento teorico atinente aos
objetivos da pesquisa far-se-4 de forma explicativa, j& que procura reconhecer os
fatores que contribuem para o compartilhamento dos riscos na relagéo contratual —
seja os indicativos para o desenvolvimento e a manutencdo do equilibrio fiscal, seja
0s preponderantes para a gestdo responsavel, em confronto com as leis
or¢camentarias.

Como procedimentos metodologicos serdo utilizados o método de
abordagem dedutivo para que se possa efetuar um exame da relagao contratual da
concessdo de parcerias publico-privadas nas suas inter-relacdes de negocios,
culminando com a especificidade da reparticdo dos riscos e conformagdo com o
equilibrio fiscal. Outrossim, empregou-se o método histérico-evolutivo em que serdo
identificadas as relagbes decorrentes do contrato administrativo brasileiro. Ademais,
a pesquisa bibliografica documental constituiu o arcabouco fundamental para a
formacdo do referencial tedrico para a estrutura de toda a pesquisa e levada a
produzir sistematica interpretacdo do contrato de parcerias publico-privadas, levando
a efeito por publica¢des doutrinarias e documentos oficiais.

Para discorrer sobre a tematica proposta, este trabalho foi estruturado em
quatro capitulos. Assim, o primeiro capitulo versa sobre a importancia da reforma do
estado, repercutindo na concessdo de prestacdo de servigcos publicos, na qual a
instituicdo de parcerias publico-privadas encontra-se inserida, demonstrando sua
contextualizacado juridico-econémica. Evidenciar-se-a a conjugacao empresarial dos
setores publico e privado, estranha a estrutura do poder estatal, para implantar e
gerir o objeto proposto, na forma de PPP; ademais, sera suscitada a temética da
interpretacdo da Lei das PPPs, tendo como 6tica a Constituicdo Federal.

O segundo capitulo consiste em demonstrar o redirecionamento do Direito
Administrativo na visdao da Constituicdo, encaminhando a evolugdo do contrato
administrativo na importancia do momento histérico de cada forma estrutural, desde

a Lei de licitagOes e contratos administrativos, avangcando o da concessao comum
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de servicos publicos, culminando com o fenémeno do contrato de parceria publico-
privada em suas transformacdes e superacdo da dicotomia publico-privado. Nesse
ponto serdo examinadas as legislacbes pertinentes com énfase nas normas
referentes as clausulas contratuais de cada representatividade.

Em seguida, o terceiro capitulo, demonstra a inovacao da relacdo contratual
de parcerias publico-privadas no que se refere a reparticdo do risco entre 0s
parceiros, publico e privado, nas aleas ordinarias e extraordinarias, em termos
paradigmaticos, visando identificar o contrato como instrumento de convergéncia
dos negécios de prestacdo de servigcos publicos, em consonancia com o interesse
publico. Por sua vez, as inovac¢des contratuais deverdo ser examinadas dentro da
evolucao nos lindes do Direito Administrativo em conjunto com o Direito Econdmico.

Por fim, o ultimo capitulo procura mostrar a importancia do cumprimento da
Lei de Responsabilidade Fiscal nesse processo contratual de longa duracao,
evidenciando as leis orcamentarias no planejamento estatal, culminando com a

gestao responsavel, nao somente fiscal, mas, imprescindivel, a social.
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2 PARCERIA PUBLICO-PRIVADA NO SISTEMA DE CONCESSAO DE SERVICOS
PUBLICOS BRASILEIRO

A parceria entre o setor publico e privado, presente no direito positivo
brasileiro, tem na concessao um instituto representativo de prestacdo de servigos
publicos por delegacdo como alternativa de atividade de gestdo publica de forma
instrumental, haja vista a sua funcdo de atender as necessidades coletivas com
gualidade e eficiéncia.

As mutacdes sobrevindas nos planos legislativos de cunho constitucional,
ideolégicos, financeiros, fiscal, orcamentério e social provocaram uma abordagem
de atuacdo da gestdo de servigos publicos, culminando com a parceria publico-
privada, provocando alteracdes no ordenamento juridico, conforme o modelo
concessionario adotado e sua forma de representacao.

Assim, o presente capitulo discorre acerca da parceria publico-privada em
uma visdo contextualizada da concessdo de servigos publicos, visto que a
concessdo ja tem sua previsdo constitucional, em que, basicamente, a cobranca
tarifaria, ou sua auséncia, torna-se relevante para direcionar a modalidade prevista
pela legislacao.

Ressalte-se que a parceria publico-privada trouxe uma legislacdo renovada
em matéria de conjugacao de esforcos em termos empresariais, culminando com
uma discussdo da modalidade de tal parceria administrativa e a maneira de
garantias, agora, pela Administracéo Publica ao privado.

Para compreender essa conjuntura, € preciso considerar os fatores internos
gue concorrem para mutacdes da estrutura da gestdo do Estado decorridos desde
0S anos setenta e, com o transcorrer dos tempos, remodelou o perfil estatal. A
redefinicdo da gestdo estatal ndo descarta a relevancia dos processos externos que
impactaram a discussao da reforma do Estado, em face da crise que assolou o
Brasil®.

L A crise do Estado amplia-se na América Latina; ndo se trata de caso isolado brasileiro: abrange
México, Argentina, Peru e Bolivia, com suas peculiaridades, notadamente na crise fiscal, com
excecdo da Colébmbia, que ndo demonstrou ter passado por uma crise acentuada, em comparagao
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2.1A REFORMA DO ESTADO NO BRASIL: RELEVANCIA

A crise do Estado € decorrente de uma situacdo paradigmatica que
presenciava o milagre brasileiro, e, por sua vez, suscitava a interferéncia de fatores
politicos e sociais que passa necessariamente pelo impacto da divida publica,
principalmente na década de setenta, caracterizado pelos empréstimos externos,
desencadeando o aumento da divida interna. Com o objetivo de justificar o
desenvolvimento do pais, adotou-se 0 modelo de substituicdo das importagdes como
forma estratégica de politica econémica de governo. Concomitantemente, agrega-se
o descontrole fiscal governamental com repercussdo nas finangcas publicas, e
consequentemente, ha um crescente descrédito das instituicdes politicas.

As ideias exdgenas para a crise da divida se baseavam em programas de
financiamentos externos por meio de instituicbes, requerendo a prioridade do
equilibrio do orgamento publico. As decisdes pleiteadas ao Estado eram no sentido
de reduzir as despesas orcamentarias de investimentos e de custeio. Nesse
diapaséo, a estabilizacdo planejada se justificava na impossibilidade de o Estado
aplicar em investimentos. O modelo governamental de politicas econémicas comeca
a se deteriorar; inicia-se o processo de abertura politica’. Ndo se pode desassociar
politica econdbmica de democracia.

Nos anos oitenta, a tbnica foi a crise fiscal com dividas exorbitantes e
patente desequilibrio dos orcamentos por parte dos governos, direcionando a um
desmoronamento das finangas publicas. O Estado brasileiro ficou impossibilitado de
promover o desenvolvimento econdémico, visto que a capacidade de financiamento
em servicos publicos e infraestrutura estavam exauridas em decorréncia do
pagamento dos servicos da divida. Vale acrescentar uma nova particularidade

trazida pela via internacional, qual seja a globalizagcdo. Em contrapartida, a mudancga

aos outros paises, aliada ao impacto de fatores da recessdo americana, ao aumento das taxas de
'éuros e a crise do petroleo.

A ideia central entdo concebida era a de que a redemocratizagao tornara-se inevitavel, mas que
este fato ndo se devia a uma mera estratégia do regime militar para recuperar legitimidade, [...],
porém havia um projeto de hegemonia politica com a sociedade civil, sem, contudo, desconsiderar as
lutas populares realizadas pelos trabalhadores, intelectuais, comunidades eclesiais e setores da
burguesia. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Desenvolvimento e crise no Brasil: histéria, economia e
politica de Getulio Vargas a Lula. 5. ed. S&do Paulo: 34, 2003, p. 210-211.
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dos governos da Inglaterra e dos Estados Unidos, com progndésticos de um estado
excessivamente grande e dispendioso, propiciaram uma reengenharia de gestao
baseada nas ideias neoliberais, no percal¢co para diminuir o Estado e, ao mesmo
tempo, promover programas destinados ao desenvolvimento. No entanto, para Luiz
Carlos Bresser-Pereira®, “uma crise fiscal significa que o Estado ndo dispde de
recursos para financiar novas politicas econdmicas; ir4 repercutir no plano social,
consequentemente provocara uma crise de legitimidade”.

No campo mundial, a politica de estabilizacdo e equilibrio fiscal ganha
fblego, decorréncia, principalmente, dos organismos internacionais néo-estatais,
requerendo uma nova agenda mundial. A reforma do Estado comeca a ser
modelada, com direcionamento para o0 mercado, porém inicia-se pela reforma
administrativa. Na concepcao de Eli Diniz", “o objetivo de reformar o Estado € parte
intrinseca de um processo mais amplo de fortalecimento das condi¢cdes de
governabilidade democratica”.

No final da década de oitenta, apesar da crise politica transcorrida
emblematicamente pelo governo de Fernando Collor, implementou-se medidas de
reformas econdmicas dirigidas ao mercado, como a privatizagdo e a liberalizacdo
comercial com a diminuicdo das tarifas em relacdo as importacdes e ao ajustamento
fiscal. O foco na privatizagdo gera a presuncao de levantamento de recursos
financeiros para o Estado, paralelamente a diminuicdo de despesas, na medida em
gue ha um enxugamento da maquina estatal, portanto, capacitado, financeiramente,
em investir em atividades suscetiveis a promoc¢do de desenvolvimento ou para
diminuicéo da divida publica.

Com as reformas vieram a participagdo efetiva das agéncias de
financiamento e a interferéncia internacional, acompanhadas de propostas de
equilibrio orcamentério e fiscal, além de politicas direcionadas ao mercado. A¢des
reformistas baseadas na ideologia que se tornaram conhecidas como
neoliberalismo, fundadas em politicas elaboradas para dar plena autonomia as
forcas de mercado. “Estratégias que provocaram criticas demonizando o Estado, ao

® BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretacdo da América Latina. S&o Paulo: 34, 1996, p.122.

* DINIZ, Eli. Em busca de um novo paradigma: a reforma do Estado no Brasil dos anos 90. 1996.
Disponivel em: <http://www.seade.gov.br/produtos/spp/v10n04/v10n04_02.pdf>. Acesso em: 08
jul.2009.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.seade.gov.br/produtos/spp/v10n04/v10n04_02.pdf>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

20

invés de concentrarem nas mudancas institucionais que iriam melhorar seu
desempenho™. Por outra face, de acordo com os acontecimentos de decisdes
governamentais, em nome de um enfoque racional e ndo populista acerca da pauta
de prioridades, a exigéncia de maior inflexibilidade na gestdo dos recursos publicos
viria a desaconselhar qualquer postura favoravel ao aumento dos gastos sociais. O
discurso para éxito das politicas adotadas fora interpretado, do ponto de vista
estatal, em termos da necessidade de manter a efetividade dos mecanismos de
controle e disciplina, de forma a reduzir os fatores de instabilidade®.

Seguindo, notadamente, a redefinicdo das estratégias de mudancas em
seguimentos de politicas econdmicas, levou-se a efeito a reforma administrativa no
aparato estatal. O desenho institucional teria que se ajustar aos novos tempos. Por
um lado, o mercado mundial globalizado competitivo e, por outro, a propria
sociedade requisitava servi¢os publicos eficientes.

A exposicdo de motivos para implementar a reforma do aparelho do Estado,
passa inexoravelmente pela alteracdo constitucional. Foram apontadas trés areas
necessarias a ajustes, decorrentes, evidentemente, da crise do Estado: a crise fiscal,
crise do modo de intervengdo do Estado na economia e crise do proprio aparelho
estatal. Com a emenda constitucional proposta o fator determinante a alcancar seria
o desenvolvimento econdmico, investida com foco em nova gestdo voltada a
resultados traduzidos em servigos publicos eficientes e respeito aos direitos e
demandas da sociedade, no intuito, por fim, de superar a crise fiscal.

A Administragdo Publica delineava-se nos seguintes fatores:

(1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo
recursos e atribuigbes para os niveis politicos regionais e locais;

(2) descentralizacdo administrativa, através da delegacdo de
autoridade para os administradores publicos transformados em
gerentes crescentemente autbnomos;

(3) organizacbes com poucos niveis hierdrquicos ao invés de
piramidal,

(4) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfiancga total,

® EVANS, Peter B. Andlise do Estado no mundo neoliberal: uma abordagem institucional comparativa.
Revista de Economia Contemporanea, Rio de Janeiro, n. 4, jul./dez. 1998, p. 53-54.

® DINIZ, Eli. Em busca de um novo paradigma: a reforma do Estado no Brasil dos anos 90. 1996.
Disponivel em: <http://www.seade.gov.br/produtos/spp/v10n04/v10n04_02.pdf>. Acesso em: 08
jul.2009.
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(5) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido,
passo a passo, dos processos administrativos; e

(6) administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés
e auto-referida’.

Nessa perspectiva de redefinicdo do papel do Estado, constata-se um
campo fundamental, o publico ndo-estatal, que poderd ensejar formas de relacdo
entre Estado e privado. Segundo Peter B. Evans®, “pensar em como os Estados
podem ir mais longe que simplesmente prover um ambiente estavel para o capital
privado significa olhar mais de perto as relacdes Estado-sociedade. Relacéo
intrinseca advinda do capitalismo e o Estado, proporcionada pelo crescente regime
democrético”.

Na conjuntura da reforma do Estado ha uma reestruturacdo institucional
administrativa, em que a Administracdo Publica burocratica baseada no formalismo
e no controle rigido dos processos, molda-se a administracdo gerencial, focada na
eficiéncia e nos resultados, capaz de atender as exigéncias da flexibilizacao, tendo
como fim o cidadao.

Paulo Modesto®, comentando acerca da eficiéncia como principio da
Administragéo Publica, esclarece:

Compreendé-lo como principio pluridimencional (sic), que ndo deve
ser reduzido a mera economicidade no uso dos recursos publicos,
[...], a imposicdo de atuacdo eficiente, do ponto de vista juridico,
refere a duas dimensdes da atividade administrativa indissociaveis:

a) adimenséao da racionalidade e otimizacdo no uso dos meios;
b) a dimensédo da satisfatoriedade dos resultados da atividade
administrativa publica.

Neste contexto, a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998,

pacificou as mudancas nos contornos do Estado, introduzindo padrdes institucionais

"BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Uma reforma gerencial da Administragdo Publica no Brasil.
Revista de Servigo Publico, Brasilia: ENAP, a. 49, n.1, jan./mar. 1998, p. 9.

8 EVANS, Peter B. Andlise do Estado no mundo neoliberal: uma abordagem institucional comparativa.
Revista de Economia Contemporanea, Rio de Janeiro, n. 4, jul./dez. 1998, p. 64.

® MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio constitucional da eficiéncia. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Pdblico, n.10, maio/jun./jul. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>.
Acesso em: 20 jul.2009.
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na Administragdo Publica para traduzir em atendimento as demandas sociais
perquiridas pela sociedade, especialmente em servicos publicos. Notadamente, as
reformas foram influenciadas pela concepcao trazida por Osborne e Gaebler, que
cunharam a expressao ‘“reinventar o governo”, no sentido de uma administracédo
descentralizada, com primazia na eficiéncia e no cidadao.

Para construgéo da descentralizag&o, definem-se os setores do Estado que
devem figurar como focos fundamentais da reforma, quais sejam: o nucleo
estratégico, o setor de atividades exclusivas, os servicos ndo-exclusivos e a
producdo de bens e servicos para o mercado. Sendo que no nudcleo estratégico
figuram os érgdos do governo em que se definem as leis e as politicas publicas. No
setor de atividades exclusivas concentram-se aquilo que somente o Estado pode
prestar, como os poderes de regulamentar, fiscalizar e fomentar. Em relacdo aos
servicos néo-exclusivos, correspondem ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizacdes privadas ou publicas ndo estatais; sédo 0s
servicos sociais do Estado. O setor de producéo de bens e servigos para o mercado
refere-se as empresas estatais.

Nessa perspectiva, 0 projeto de privatizacdo enfatizado pelo setor de
atividades nao-exclusivas do Estado, fomentando a participacdo do setor privado no
ambito dessas atividades, estabelecendo a forma regulatéria para fins de correcao
de “falhas de mercado”, proporcionou a criagcdo de novos mecanismos juridico-
institucionais de participacdo de diferentes setores da sociedade civil no controle
democrético do processo de formulacdo de conteudo da regulacdo de setores da
economia brasileira'®.

Justifica-se essa conjuntura, a medida que o Estado brasileiro adotou o
sistema capitalista, com limitacdes de intervencdo no dominio econémico!, dentro

de uma perspectiva consagrada pela Constituicdo Econdmica, que fixa o dever-ser

O\MATTOS, Paulo Todescan Lessa. A formacé&o do Estado regulador. Novos Estudos. CEBRAP, Sao
Paulo, n.76, nov. 2006, p. 151.

“Na verdade, a intervencdo € um fendbmeno historicamente permanente. Sempre existiram formas
de intervengcd@o na economia por parte do Estado, embora qualitativa e quantitativamente diferentes
das que sdo caracteristicas do Estado de Direito Social dos nossos dias”. MONCADA, Luis S. Cabral.
Direito Econémico. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2007, p.18.
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para a vida econdémica, ou seja, estabelecendo os parametros constitucionais para
as politicas econdmicas do Estado e dos particulares™.

A necessidade de intervencgéo por parte do poder publico, que, do ponto de
vista pragmatico, cumpre, portanto, reconhecer o problema urgente que se coloca
perante a sociedade brasileira, no sentido de modernizar a estrutura do Estado
Brasileiro a fim de dar resposta adequada aos desafios que Ihe sdo postos. Por isso
a conveniéncia do Estado em procurar desempenhar atividade econdmica
diretamente ou prestar servigos publicos por meio de concessédo ou permissao. Essa
prestacdo consiste em toda a atividade de por a disposicao utilidade ou comodidade
material com o fim de satisfazer a coletividade, mas fruitivo singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta por si
mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob regime de Direito Pablico **.

A assuncdo de servicos publicos por particulares remete a necessidade
estatal de recursos, aliada a capacidade de presta-los eficientemente, visto que
quase toda prestacdo de servicos publicos era oferecida por meio das chamadas
“administragéo indireta”.

Com efeito, o Estado com deficiéncia de recursos para reformar e ampliar,
principalmente o setor de infraestrutura, o aumento da maquina administrativa,
descontrole or¢camentario das contas publicas e, depois, pela ineficiéncia das
estatais prestadoras de servi¢os publicos, comeca a repensar o seu papel, seguindo,
notadamente, a tendéncia mundial de modernizagdo administrativa, somente
possivel por meio das privatizagdes.

A privatizacé@o, no caso brasileiro, constituiu uma das estratégicas de maior
relevancia a fim de avancar com a reforma do Estado. Uma das principais metas da
privatizacdo era propiciar uma melhoria na qualidade dos servicos prestados a
populacdo brasileira, por meio de investimentos a serem realizados pelos novos

controladores™®.

?CLARK, Giovani. Politica Economica e Estado. Revista da Fundacdo Brasileira de Direito
Econdmico, Belo Horizonte, v. 2, 2008/2009, p. 38.

* MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2003, p. 612.

“BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL. Privatizagdo no Brasil
1990-1994/1995-2002. 2002. Disponivel em:
<http://mww.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/Priv_Gov.pdf>. Acesso em: 26 jan.
20009.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/Priv_Gov.pdf>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

24

Para compreender o sistema de privatizagdo, faz-se mister analisar a
decorréncia histérica, inicialmente com a presenca das estatais na economia

brasileira, que assim sintetiza Odete Medauar™:

As estatais tiveram grande expansdo nas décadas de 60 e 70. Sua
situacdo, no geral, suscitou varios problemas. Os objetivos de
eficiéncia e agilidade ndo foram atingidos. Tornaram-se “cabides” de
empregos e feudos de grupos politicos. Acarretaram grandes dividas
e “déficits” que o Tesouro Publico tinha que cobrir; este, por sua vez,
ante a escassez de recursos, ndo poderia arcar com tais rombos. Os
muitos mecanismos criados para controlar as estatais revelaram-se
ineficazes. No Brasil h4 mais de uma década a imprensa vem
noticiando, com frequiéncia, os problemas relativos aos “déficits”,
ineficiéncias, abusos e incontrolabilidade das estatais.

Surgiu, entdo, a partir da década de 80, um movimento inverso, tanto
nos paises desenvolvidos, como nos paises menos desenvolvidos,
no sentido de transferir para o setor privado entes estatais ou areas
absorvidas pelo Estado. Ante o quadro acima, esse movimento teve
motivos pragmaticos, para liberar o Estado dos custos das estatais e
arrecadar recursos, e por motivos politicos, para criar nova dinamica
econdmica, inspirada no exemplo inglés (privatizagcbes da era
Thatcher) e americano. Esse movimento recebe nomes diversos:
reforma do Estado, reducdo do setor publico, desestatizacao,
desregulamentacéo, privatizacéo.

Por conseguinte, o Estado tinha uma participacdo excessiva na economia,
com controle expressivo no sistema de capitais privados. A necessidade de
mudanca no papel do Estado frente a economia, inicialmente, ndo esta baseada em
perspectiva ideoldgica, mas sim em decorréncia das transformacfées de mercado,
tendo em vista o processo inflacionario e a crise cambial. Esse quadro afetava
diretamente as estatais, provocando impactos na divida, haja vista os empréstimos
externos contraidos. Ademais, acrescentem-se as empresas que foram utilizadas
como instrumento de politicas do governo. Inicia-se a agenda da politica econémica
com a inclusdo da privatizagdo, primeiramente com a reprivatizacdo de empresas
gue foram absorvidas pelo Estado em funcdo das dificuldades financeiras. Nesta
fase, década de oitenta, o objetivo principal era o desfazimento das empresas e nao,
necessariamente, gerar receitas, mas evitar a ampliacdo da presenca do Estado na

economia.

> MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 1996, p.102.
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O ponto relevante da mudanca de modelo desenvolvimentista do Estado
tinha foco na eficiéncia; era, portanto, necessario reorientar a politica econémica, na
medida em que as proéprias crises fiscal e externa limitavam a capacidade do Estado
de continuar utilizando a empresa estatal como instrumento de politica econémica,
uma vez que ela servia a acumulacao de capital, e o fazia a custa de elevado 6nus
sobre a eficiéncia®®.

Notadamente, a privatizagéo interligou-se a reformas econémicas com o
advento do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND)*’, no inicio da década de
noventa, abrangendo, inicialmente, os setores de siderurgia, fertilizantes e
petroquimica. Nesse horizonte, tinha um elevado otimismo de receitas geradas pelas
vendas das estatais para reduzir a divida publica (assim se pensava), o que tornaria
a colocar o Estado na rota de crescimento.

Faz-se mister registrar a expansao da privatizacdo por meio do PND,
concomitantemente a sustentabilidade do plano real, permitindo uma simbiose de
estabilizacdo fiscal. A ampliacdo do Programa de Nacional de Desestatizagcéo
permite que o0s servicos publicos sejam transferidos ao setor privado. Em
contraponto, as reformas constitucionais foram sendo realizadas para ajustar as
reformas estruturais do Estado, visando uma melhor adequacdo ao mercado.
Agrega-se também a reforma administrativa que estipula a descentralizacdo dos
servicos publicos, a criacdo das agéncias reguladoras e o uso mais amplo dos
contratos de gestdo para fornecimento de servicos publicos por terceiro do setor

privado™®.

® PINHEIRO, Armando Castelar. As Reformas Estruturais. Privatizagdo no Brasil: Por qué? Até
onde? Até guando? 1999. Disponivel em:
<http://mww.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/li
vro/eco90_05.pdf>. Acesso em: 21 jul. 2009.
"o Programa Nacional de Desestatizacao tornou realidade as reformas econbmicas com a
promocéo da privatizacédo, no Brasil, instituindo, portanto, a Lei n°® 8.031, de 12 de abril de 1990, com
objetivos, dentre outros, de: reordenar a posigdo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico e permitir a retomada de
investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada (artigo 1°
incisos | e Ill). A privatizacdo, também, alcangcou as empresas que prestam servicos publicos,
efetivamente mediante a delegacdo, pelo Poder Publico, da concessdo ou permissdo do servico
objeto da exploragédo, observada a legislacao especifica (artigo 7°). A Lei n° 9.491, de 9 de setembro
de 1997 revoga a Lei n° 8.031/90, em relacdo aos procedimentos relativos ao PND, em que as
desestatizacfes ser8o executadas mediante as seguintes modalidades operacionais: concesséo,
E)Sermisséo ou autorizacao de servigos publicos (artigo 4° inciso V).

CARNEIRO, Francisco Galrao; ROCHA, Carlos Henrique. Reforma do setor publico na América
Latina: uma perspectiva comparada. 2000. Disponivel em:
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Para avancar na propositura do redesenho do papel do Estado, de forma a
concretizar, mesmo a longo prazo, um equilibrio das financas publicas, inspirada em
experiéncias de Nova Zelandia, através do Fiscal Responsability Act e dos Estados
Unidos com o Budget Enforcement Act, além do plano Fiscal Transparency, do
Fundo Monetario Internacional, o governo brasileiro sanciona a Lei Complementar n®
101, de 5 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal.

O objetivo em se buscar a equalizagéo fiscal se traduz nas normas do
Programa de Estabilidade Fiscal, em que:

O equilibrio das contas publicas representa um passo decisivo na
redefinicdo do modelo econdmico brasileiro. Trata-se, em esséncia,
da introducdo de mudancas fundamentais no regime fiscal do pais,
com o objetivo de promover o equilibrio definitivo das contas publicas
na velocidade necessaria para permitir a consolidacdo dos trés
objetivos basicos do Plano Real: estabilidade da moeda, crescimento
sustentado com mudancga estrutural e ganhos de produtividade, e a
melhoria progressiva das condicbes de vida da populagéo
brasileira'®.

O instrumento da disciplina fiscal tem a premissa de vir a reforcar as
condicdes para a retomada sustentada do crescimento do pais, segundo prognostico
quando da sancdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), porém, assim se

pronunciou Marcos Antonio Rios Nébrega e Carlos Mauricio Cabral Figueiredo®:

Malgrado as opinides contrarias — e o argumento daqueles que
pensam diferente € o de que um pais ajustado,do ponto de vista
fiscal, podera empreender, numa etapa posterior, programas de
cunho social ou, em outras palavras, o desajuste fiscal é socialmente
injusto —, a LRF apresenta um principio e uma preocupacao basica: o
equilibrio entre receitas ou despesas. Ndo h& nenhuma diretriz de
cunho social ou mesmo a possibilidade da adocdo de politicas
compensatorias, mesmo que momentaneamente, pois estas

<http://mww.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/o
cde/ocde02.pdf>. Acesso em: 21 jul.2009.

BRASIL. Ministério da Fazenda. Programa de Estabilidade Fiscal. 1998. Disponivel em:
<http://mww.fazenda.gov.br/portugues/ajuste/respef.asp>. Acesso em: 22 jul.2009.

“NOBREGA, Marcos Antdnio Rios da; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio Cabral. Lei de
Responsabilidade Fiscal: aspectos gerais. 2000. Disponivel em:
<http://mww.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf _bancos/e00
01340.pdf>. Acesso em: 22 jul.2009.
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poderiam comprometer o equilibrio das contas publicas. Dessa
forma, vislumbramos uma certa “miopia social” no novo padréo fiscal
gue se pretende implantar.

A proposta de mudanca do regime fiscal se fundamenta na prudéncia e na
transparéncia, contemplando normas e limites para uma nova postura de conduta
dos gestores publicos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, nas esferas
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, impondo limites nos gastos de
recursos publicos.

A guisa de conclusdo, o ajuste estabilizador e as reformas estruturais sio
uma tendéncia geral na realidade, verificada nas sociedades e economias diversas.
O componente de originalidade esta fincado pelos modos de implementacéo dessas
politicas, que alcancaram bons niveis de eficacia técnica e viabilidade politica por
sua adequacéo as singulares condicdes de cada pais®.

2.20 SISTEMA DE CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

O afastamento do Estado para dar lugar ao privado é uma realidade
inevitavel, tendo em vista a situacdo orcamentaria e financeira do Estado dentro
desse contexto de mudancas econdémicas e demandas sociais. Dai, a necessidade
de a Administracdo Publica brasileira comecar a delinear uma nova roupagem ou um
renovo de prestacéo de servicos com a concessao.

Porém, o instituto de concess&do ndo é novidade no sistema brasileiro, visto
que, na época de trinta, servicos publicos foram possibilitados por meio de
concessoes, dentro da ideia de servicos com direito a exclusividade, no intuito de
ndo consentir uma possivel concorréncia de mercado, diferentemente do sentido

abarcado atualmente.

2 PUCEIRO, Zuleta. O processo de globalizagdo e a reforma do Estado. In: FARIA, José Eduardo
(org.). Direito e Globalizagdo Econdmica: implicagcfes e perspectivas. Sdo Paulo: Malheiros. 1998, p.
117.
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A Constituicdo Federal de 1934 j4 fazia mencgdo a exploracdo de servigos

publicos por concessao, conforme previsao no artigo 137:

Artigo 137. A lei federal regulara a fiscalizacdo e a revisdo das
tarifas dos servigcos explorados por concessédo, ou delegacéo, para
qgue, no interesse coletivo, 0s lucros dos concessionarios, ou
delegados, n&do excedam a justa retribuicAo do capital, que Ihes
permita atender normalmente as necessidades publicas de expanséo
e melhoramento desses servicos®.

A outorga da concessao se configura como uma opc¢ao acerca do
desempenho dos servigos publicos, que abrange regras concernentes a relacao
entre a iniciativa privada e o Estado no ambito econdmico e a comunidade a quem
0s servicos sdo prestados®.

Lucio Caceres® assim definiu a concessdo como: “La explotacién por um
privado de um bien o servicio de propiedad publica, por um determinado plazo,
assumiendo como contraprestacion um precio que permita recuperar los costos
incurridos y obtener um beneficio”.

A prestacdo dos servigcos publicos, embora exercida pelo privado, permeia-
se sob a contemplacdo do direito publico, ademais, os poderes conferidos ao
Estado-Administracdo sdo instrumentais, isto €, estdo vinculados a satisfacdo de
uma finalidade cogente®. Esse efeito revalorizador da concesséo de servico publico
se firma pela edi¢cdo da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, complementadas
pelas disposicdes da Lei n® 9.074, de 07 de julho de 1995, em que o poder

concedente remunera o0 concessiondrio por meio de tarifas, e, quando envolver

“BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934.
Disponivel em: <http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7a034.htm>.
Acesso em: 24 nov.2008.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Algumas consideracfes acerca das licitacdes em matéria de concessao
de servigos publicos. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador,
Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 01, fev. 2005. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 11 nov.2008.

**CACERES, Lucio. Perspectiva Sul-Americana — visao estratégica do setor publico. In: Seminario
Internacional Parceria Publico-Privada na Prestacéo de Servigos de Infraestrutura MRE-BID-BNDES,
Rio de Janeiro, 2003. Disponivel em:
<http://mww.bndes.gov.br/conhecimento/publicacoes/catalogo/s_ppp.asp>. Acesso em: 28 nov.2008.
* NASSER, Imad. As Privatizacdes a luz do ditado constitucional. Jus Navigandi, Teresina, a. 6, n.
52, nov. 2001. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2449>. Acesso em: 28
nov.2008.
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obras, estas serdo retribuidas mediante a exploracdo do servico ou da obra por
prazo determinado; todavia, é o artigo 2°, inciso Il que melhor esclarece o papel de

concessao nesse contexto:

Artigo 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:
| — omissis

Il - concessao de servigo publico: a delegacdo de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado;*®

Nessa conjuntura, Romeu Felipe Bacellar Filho?” pronuncia que a Lei de
concessao ingressa para possibilitar a implementacdo — nos termos de uma politica
socioliberal — da tdo sonhada e decantada parceria entre o Poder Publico e a
iniciativa privada, propiciando a realizacdo de empreendimentos que, sem duvida,
guanto aos seus objetivos finalisticos, podem atender as exigéncias do bem comum.

A concessao prevista na referida Lei envolve a exploracdo de servigcos e
obras, mas o risco do empreendimento cabe ao concessionario e a delegacdo, em
contrapartida, possibilita a exploragcdo econdmica por meio de cobranca de tarifas
aos usuarios e outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares,
acessorias ou de projetos associados, com vistas a favorecer a modicidade das
tarifas.

Envolto nessa transferéncia ao particular, o Estado ndo se exime de interferir
guando impde regras para a atividade a ser explorada, tendo a vantagem, nesse tipo
de empreendimento, de manter seu poder de controle sobre o0 concessionario,

inclusive a de fixagao de precgos. A relagédo contratual entre o poder concedente e 0

% BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessédo e
permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias.

Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acesso em: 12 nov.
2008.

*" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A Natureza contratual das concessdes e permissdes de servico
publico. Anais do Seminario Juridico “Concessées de Servigos Publicos”, Foz do Iguacu-PR, 8 e 9 de
junho de 2001 apud BOURGES, Fernanda Schuhli. Servicos Publicos Concedidos: acesso e
remuneracao. 2007. 230p. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) - Setor de Ciéncias Juridicas.
Programa de P6s-Graduagédo em Direito, Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2007, p.73.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.Acesso
http://www.pdfpdf.com/0.htm

30

concessionario € de natureza bilateral, mas sem deixar de ser verticalizada; a
remuneracao estipulada advém de tarifas previamente estipuladas, ou melhor,
propostas por meio de oferta em procedimento licitatério.

Portanto, a legislacdo da concessdo deixa transparente o papel da
concessionaria, o de execucdo de servico adequado, cujas condigbes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacao e modicidade das tarifas estejam presentes.

Por outro lado, o Estado ndo deixa de ter sua parcela de responsabilidade
no empreendimento. Isto é plausivel, pois o investimento a ser feito pelo particular
recai sobre solucdes determinadas pelo Estado, e que, nesse contexto, passa a ter
retorno assegurado por quem fixou um dado modelo de exploracdo econémica®.
Mas a interatividade de mudangcas econdmicas e demandas sociais coletivas
impulsionaram uma ampliacdo nas relagcdes entre a sociedade e o Estado,
instigando um envolvimento do Estado com o particular nos setores em que se
demonstra uma efetiva interferéncia para fins de desenvolvimento, ndo somente
econdmico, mas também de responsabilidade social.

O Estado para alcancar tal desiderato se associa a parceiros privados se
sobrepujando de suas proprias limitacdes financeiras, técnicas e empresariais para
se posicionar como parceiro econdmico, despojando de prerrogativas anacronicas?’
contratuais. Exige-se um alto volume de investimento financeiro para se perquirir o
desenvolvimento, sobretudo no que se refere em envolver a area de infraestrutura,
da qual o Estado, orgcamentario e financeiramente, viu-se impossibilitado.

O Estado precisa ser eficaz. Para tanto, necessita impulsionar a prestagao
de servicos publicos de qualidade na busca de assimilar o que ha de positivo na
gestdo dos negdcios privados, objetivando a satisfagdo da coletividade. Com isso,
deverd procurar desenvolver sua capacidade estratégica de atuar em conjunto com

o setor privado, aumentando o grau de accountability™.

CAMARA, Jacinto Arruda. A experiéncia brasileira nas concessdes de servigo publico e as parcerias
publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. S&o Paulo:
Malheiros, 2005, p. 162.

* MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. O novo papel do Estado na economia. Revista de Direito
Pudblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, a. 3, n.11, jul./set. 2005, p. 108.

% Considera-se accountability a legitima capacidade de agir e a transparéncia de seus processos,
conjugados com a responsabilizacdo do agente. MOREIRA, Egon Bockmann. Riscos, incertezas e
concessdes de servigo publico. Revista de Direito Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, a. 5,
n.20, out./dez. 2007, p. 37.
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Iniciou-se na década de oitenta, no Reino Unido, com o financiamento
privado para desenvolvimento de servigos publicos a Private Finance Iniciative (PFI),
renovando a ideia de contratagdo do setor publico com o privado, em que 0s
recursos financeiros aliados a eficiéncia privada fossem primordiais nesta
empreitada. Essa iniciativa surge numa fase pos-privatizacdo, com enfoque sobre
servicos publicos, na melhoria de infraestrutura e qualidade na prestacdo dos
mesmos, ja que ndo dispunham de recursos financeiros suficientes para tais
investimentos.

O programa de Private Finance Iniciative tem a sua normatizacdo em
instrucées editadas pelo governo britanico, que tem como objetivo obter
financiamento do setor privado para custear os empreendimentos em servigos
publicos. A principal caracteristica da PFI é o propdsito de um recurso sistematico a
delegacdo das atividades publicas, por meio de contratos com estrutura financeira
padronizada®.

As parcerias publico-privadas numa perspectiva da evolu¢do dindmica dos
novos tempos evidenciam-se tendo como fundamento cooperacéo a qual se insere o
risco entre os setores publico e privado, construidos na especializacdo de cada
parceiro, que melhor encontra claramente definidas as necessidades através da
alocacao de recursos, risco e recompensas’~.

Observa-se que uma parceria entre o publico e o privado podera produzir um
construtivo relacionamento entre esses setores, apesar de reconhecer-se que sao
distintas suas posi¢des no mercado, porém, potencialmente complementares®, pois
h& uma necessidade de modernizacédo dos servicos publicos para melhorar a value
for money®. Essa é uma das condicdes da pactuacdo de contratos com o setor
privado, em termos de custo e de qualidade®.

¥ COSSALTER, Philippe. A “Private Finance Initiative”. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Mbénica
Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque multidisciplinar. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p.437.

THE CANADIAN COUNCIL FOR PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS. Definitions. [200-].
Disponivel em:< http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_definition.asp>. Acesso em: 22 fev. 2009.

% LONDRES: The Stationery Office. Public-Private Partnerships — The Government's Approach. 2000.
Disponivel em: < http://mwww.ibl.uni-
stuttgartigode/05forschung/ppp/pdf/HM_Treasury/PPP_The_Governments_Approach_pdf_2000.pdf
>.Acesso em: 16 nov.2008.

* Termo em gue se refere as vantagens socioecondmicas para a sociedade (beneficios tangiveis e
intangiveis) obtidas por meio do fornecimento de determinado servigo por parceiro privado, em
determinada qualidade, vis-a-vis 0s custos (tangiveis e intangiveis) para tornar tal servigo disponivel
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Paises como Portugal, Espanha, Canada e Inglaterra adotaram as parcerias
publico-privadas nos seus ordenamentos juridicos e apresentaram como justificativa
dois fatores, sobretudo em relacdo aos paises ainda em desenvolvimento: a falta de
disponibilidade de recursos financeiros e a eficiéncia da gestdo do setor privado®.

O Livro Verde, fruto da auséncia de normatizacdo no direito comunitario
europeu, tem como objetivo debater a aplicacdo do direito comunitario no que diz
respeito aos contratos publicos e concessdes de parceria publico-privada, em que as
apresenta como forma de cooperacdo entre os dois setores, na qual a evolugéo
dessa parceria decorre, necessariamente, do papel do Estado, no ambito
econbmico, que vai desde o papel de operador direto para o de organizador, de
regulador e de fiscalizador®".

Entende-se, ainda, que o parceiro publico deve voltar-se na definicdo dos
objetivos a alcancar em termos de interesse publico, de qualidade dos servigos
propostos, de politica dos pre¢cos e garantir o controle do cumprimento destes
objetivos. Por outro lado, o agente econdmico tem sua importancia, dentro dessa
sistematica, visto que participa em todas as suas fases, desde sua concepcéo a
gestéo dos servigos.

O fenbmeno de PPP, dentro da Comunidade Europeia, explica-se por
variados fatores, como os de restricbes orcamentarias com que se deparam 0S
Estados-Membros e a necessidade de financiamentos privados para investimentos
em infraestrutura, principalmente em transportes, saude publica, educacdo e
seguranca publica. Por sua vez, o Brasil, na pretenséo de obter esses investimentos
privados, adotou também as parcerias publico-privadas na forma de contratacao por

meio de concessao, em que o parceiro privado é responsavel pelo financiamento,

através do método tradicional de contratacdo, ou através da prestacdo direta do Estado. MINAS
GERAIS (ESTADO). Unidade PPP. O que é PPP? Glossario PPP. 2007. Disponivel em:
<http://www.ppp.mg.gov.br/author/quelotti>. Acesso em: 26 abr. 2009.

*precedente conferido para implantacdo do Private Finance Iniciative na politica adotada pelo
governo britanico. COSSALTER, Philippe. A “Private Finance Iniciative”. In: TALAMINI, Eduardo;
JUSTEN, Mbdnica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque multidisciplinar. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 437.

®CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p.339.

$¥COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Livro verde sobre as parcerias publico-privadas e
o Direito Comunitario em matéria de contratos publicos e concessdes. Bruxelas, 2004. Disponivel em:
<http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/122012.htm>. Acesso em: 22 set.2008.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.ppp.mg.gov.br/author/quelotti>.
http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/122o12.htm>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

33

construgcéo e operacdo da infraestrutura ou pela expansdo e atualizagdo de uma

infraestrutura ja existente.

2.3 CONTEXTUALIZACAO JURIDICO-ECONOMICA DA CONCESSAO DE
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: LEI N° 11.079, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2004

O processo de avancgo das concessdes dos servicos publicos na seara da
Administragcdo Publica brasileira € ainda suscetivel de ponderagdo quando se
vislumbra a sociedade, em tese, a destinataria final dos novos instrumentos
instituidos. Acerca dessa conjuntura, Gustavo Henrique Justino de Oliveira®® elucida

que:

A desmonopolizacdo de atividades econ6micas entdo desenvolvidas
pelo Estado, a utilizacdo em larga escala das formas de delegacgéo
de servigcos publicos, ao lado da utilizacdo de outras formas de
parceria entre o setor publico e o privado, a reducdo do
intervencionismo estatal nas atividades econdmicas privadas, a
criacdo de agéncias reguladoras de servigos publicos e atividades
econdmicas privadas sdo fatos geradores de grandes inovacdes no
campo do direito administrativo brasileiro, suscitando, de um lado, a
reformulacdo de conceitos e categorias tradicionais e, de outro lado,
a instituicdo de novos modelos de gestéo e praticas administrativas.

A concesséo de parcerias publico-privadas também se encontra no contexto
do plano constitucional da ordem econdmica brasileira, no artigo 175, “em que
incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao
ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacéo de servicos plblicos.”™®

Vale frisar que, no propdsito de ampliar o relacionamento entre o setor
publico e o privado, a Lei n°® 11.079/2004 torna-se o liame desse sistema em termos

de prestacdo de servigos publicos, instituindo uma moderna contratualizacdo pela

®OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Parcerias publico-privadas nos servigcos de loterias

estaduais. 2001. Disponivel em:
<http://mwww.utp.br/tuiuticienciaecultura/FCJ/FCJ%2030/PDF/art%204.pdf> . Acesso em: 20 nov.
2008.

*BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em:< http://www.dji.com.br/constituicao_federal/cf170a181.htm>. Acesso em: 10 nov.2008.
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Administragcdo Publica brasileira, acompanhada pela tendéncia dos governos
mundiais em ultrapassar as fronteiras, anteriormente tdo firmadas, do publico e do
particular, obtendo sucesso com esse modelo. Trata-se de uma medida
governamental que tem o objetivo de subsidiar o regime de concessao comum, Lei
n° 8.987/95 e 9.074/95, e da Lei de licitagbes e contratos administrativos, Lei n°
8.666/93, com o intuito de alternativas de contratacao, financiamento, de execucao e
gerenciamento de obras publicas e de servicgos.

As normas da Lei de PPPs se aplicam aos 6rgaos da Administracdo direta,
aos fundos especiais, as autarquias, as fundac¢des publicas, as empresas publicas,
as sociedades de economia mista e as demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em que sua
implementacdo seja idealizada para abarcar diretrizes com vistas a melhoria da
operacionalizagdo da Administracdo Publica, em razdo dos servigcos publicos
prestados a populagéo, para o desenvolvimento regional que venha proporcionar o
bem-estar da sociedade.

Carlos Henrique de Magalhdes Marques esclarece que, no caso brasileiro,
as PPPs representam uma evolucdo e aprimoramento da relagdo juridica de
colaboragdo com os administrados, assistidos em matéria de contratos
administrativos, em uma ligagdo na qual sempre foi rigida, superando-a para estrear
uma relacdo juridica nova, de associacdo entre o Estado e a iniciativa privada para
gue o Estado passe a compartilhar, sob determinadas condi¢cdes e regramento
especial, os riscos do servigo ou atividade, cuja gestédo é confiada ao particular.

Uma das razdes seria a busca de investimentos, ja que o instituto de PPP
somente abrangera obras de grande porte e melhoria de gestdo, no sentido da
eficiéncia, captando o melhor do setor privado, proporcionando um
empreendedorismo em oferecer servicos de qualidade. Todavia, conforme pontuado
por Maria Sylvia Zanella Di Pietro*, o retorno do instituto da concessdo se da na
mesma inspiragao quando das privatizacdes, razao pela qual a considera como uma

de suas modalidades de privatizagdo, em sentido amplo. Em posi¢céo discordante,

“° MARQUES, Carlos Henrique de Magalhdes. As parcerias publico-privadas (PPPs) no ambito da
Alca e do Mercosul. Revista da Fundacdo Brasileira de Direito Econdmico, Belo Horizonte, n. 01.
out./mar. 2008, p. 51. Disponivel em:< http://www.fbde.org.br>. Acesso em: 20 jan. 2009.

“DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessao, permissao,
franquia, terceirizacéo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A. 2006, p.
76.
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Benjamin Zymler*” afirma que “ndo poderia ser compreendida como privatizacao,
pois os bens construidos ou produzidos pelos parceiros serdo, ao término do prazo
contratual, revertidos ao Estado, em sentido estrito.” O critério, portanto, para esse
enquadramento seria apenas a transferéncia de ativos a iniciativa privada e
posteriormente seu retorno.

Nessa seara, enquadrar-se-a a ideia defendida por Alice Gonzalez Borges®
de que a reducéo da intervencao estatal na economia, com a onda privatizante, tem
o sentido de ceder espago as formas de parceria com a iniciativa privada.
Avancando dessa concepcao, a privatizacdo, para Caio Tacito**, ndo significa que
somente abrange transferéncia de atividades a iniciativa privada; caracteriza-se por
uma evolugdo nas relacdes entre servico publico e iniciativa privada, que se
associam para prestar servicos a sociedade.

Ressalte-se que a privatizacdo tem como objetivo central a reducdo da
intervencdo do Estado na economia, permitindo uma maior participagcdo de
particulares, com o propdsito de atrair investimentos em setores economicamente
deficientes. Por outra questdo, o Estado, para planejar uma possivel instalacdo de
parcerias, tipo a PPP, deve ter como norte estratégia de desenvolvimento, no
sentido de politicas publicas voltadas tanto para o mercado como para o bem
comum da comunidade, e ndo somente o de atrair recursos financeiros.

Merece destaque o pensamento de Mirjam Bult-Spiering & Geert Dewulf*
sobre as significativas diferencas entre a forma de PPPs e a de privatizacdes:

Nas PPPs, as partes publicas e privada (atores) dividem custos,
receitas e responsabilidades. Privatizagcdo representa a transferéncia
de atividades e responsabilidades ao setor privado, com ambos 0s
custos e as receitas nas maos desse setor. [...] A diferenca entre
PPPs e privatizagdo pode ser visualizada em um aspecto publico-

2ZYMLER, Benjamin. As licitagBes no ambito das parcerias publico-privadas. In: TALAMINI, Eduardo;
JUSTEN, Mbdnica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque multidisciplinar. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 263.

*® BORGES, Alice Gonzalez. O ressurgimento das concessdes de servigos publicos e a eclosédo de
novas formas de contratos administrativos. In: QUADROS, Cerdbnio. Nova Dimensdo — Direito
Administrativo — Repertorio de Estudos doutrinarios e jurisprudenciais. Sao Paulo: NDJ, v.1, 1997,
p.8.

* TACITO, Caio. O retorno do péndulo: servico publico e empresa privada. O exemplo brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 202, out./dez. 1995, p.5.

** BULT-SPIERING, Mirjam; DEWULF, Geert. Strategic issues in Public-Private Partnerships — an
international perspective. Oxford, Blackwell, 2006, p.3
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privado: PPP é uma estrutura organizacional, de alguma forma,
inserida entre o puablico e o privado.* (Traduc&o nossa).

Tem-se que compreender as PPPs do ponto de vista evolucionista, isto &,
como um processo das interrelacdes publicas com os segmentos privados, que
gradativamente o capital privado serd fundamental para atender o0s servigos
publicos, consequentemente, implicara numa diminuicdo da participacdo direta do
poder publico nesses servicos a sociedade. Com esse instituto, o papel do setor
publico diminui, mas ndo desaparece, pela simples razdo de tratar-se de parceiros,
em termos de colaboradores, com um diferencial: alcancar e atender o interesse
desenvolvimentista. Ao lado do dinamismo dessas relacdes, publico e sociedade
civil, rompe-se a fronteira entre o Estado e o particular, gragas a necessidade natural
existente devido a expanséao populacional e a sobrecarga de demandas sociais.

Vale salientar que a introducdo das PPPs em servicos considerados
essenciais, somente se justifica a partir do momento em que vierem incrementar a
eficiéncia, contrapondo-se a rigidez da Administragdo Publica. Enquadra-se no
modelo de concessao, deveras, com énfase a participacdo do setor privado no
mercado monopolistico publico, justamente para buscar esta alavancagem de
gestdo. N&o se trata de transferéncia de servigos publicos para o setor privado, e
sim de uma mudanca de relacionamentos empresariais, justamente, com regras
discutiveis de operacdo, fiscalizacdo, qualidade, desempenho, garantias e
seguranca juridica.

Ainda nessa tematica, destaque-se que a modelagem de PPP constitui o
ponto de partida para a transformacdo de posicionamento de governanca da
atividade contratual publica na relagdo entre o poder publico e as empresas,
constituindo um desafio e, ao mesmo tempo, um ajuste as novas tendéncias da poés-
modernidade, em face das dimensdes das questbes envolvidas de cunho
econdmico, fiscal, gerencial, nessas relacbes enfrentadas pelos governos.

Governanga esta, no sentido abrangente dos seus aspectos gerenciais e

*® No original: “In PPPs, public and private parties (actors) share costs, revenues and responsibilities.
Privatization represents the transfer of tasks and responsibilities to the private sector, with both costs
and revenues being private hands. [...].The difference between PPPs and privatization can be
visualized in a public-private spectrum: PPP is an organizational structure somewhere in the middle
between public and private.”
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administrativos, para funcionar eficientemente o aparelho estatal, cooperacéo entre
0s agentes que influem no sistema econémico, empresas e governo, visando, assim,
a um interesse maior: atender a sociedade em seus direitos fundamentais
elementares de servicos de infraestrutura, saude, prisional, educacéo.

Destaque-se o comentario de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, no prefacio
do livro de Vanice Lirio do Valle*”, sobre a adog&o de parcerias publico-privadas:

[...], as PPPs, como resumidamente chamadas, séo filhas da pos-
modernidade e, até por isso, se ressentem das contradi¢cdes e das
perplexidades que acompanham um amadurecimento institucional
acelerado, como que atualmente se imp6s a nosso tempo, premido
sob as forgcas imperiosas das dificeis circunstancias que as
sociedades experimentam para conciliar seus tradicionais contextos
juspoliticos com o continuo surgimento de novos centros de poder,
tanto os desejaveis como os indesejaveis, nessa explosao policratica
gue vem assinalando a transicdo desse século e desse milénio.
(Grifos do autor.)

A eficiéncia almejada por meio das PPPs, agrega a visdo de impulso ao
desenvolvimento, na medida em que, a cada dia, as demandas se avolumam
permanentemente, provocando, inevitavelmente, impossibilidades de atendé-las na

sua totalidade, seja pelo poder publico, seja pelo particular.

2.4 MODALIDADES DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: CONCESSAO
PATROCINADA E CONCESSAO ADMINISTRATIVA

A legislacéo federal de parceria publico-privada contempla duas espécies de

concessdes: as patrocinadas e as administrativas por meio do sistema contratual.

*" VALLE. Vanice Lirio do. Parcerias publico-privadas e responsabilidade fiscal: uma conciliagéo
possivel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. xvi.

8 A Comunidade Europeia propde o estabelecimento de PPP do tipo puramente contratual, em que a
parceria entre os setores publico e privado assenta em relages exclusivamente convencionais, e as
PPP de tipo institucionalizado, implicando a cooperacédo entre os setores publico e privado numa
entidade distinta. COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Livro verde sobre as parcerias
publico-privadas e o Direito Comunitario em matéria de contratos publicos e concessées. Bruxelas,
2004. Disponivel em: <
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Vale salientar que, inicialmente, a intencdo era de serem desenvolvidas com foco
principal nos projetos de infraestrutura em paralelo ao até entdo existente de
concessao comum.

Segundo a Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, as modalidades séo
assim definidas:

7

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servigcos publicos ou
de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa é o contrato de prestacédo de servicos
de que a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta,
ainda que envolva execuc¢édo de obra ou fornecimento e instalagéo de
bens®.

E de ver-se que na contratacdo de PPPs, seja na modalidade patrocinada,
seja na administrativa, a Administracdo Publica devera observar as diretrizes, tais
como: eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos
da sociedade; respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servi¢os e dos
entes privados incumbidos de sua execucédo; indelegabilidade das funcdes de
regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de outras atividades
exclusivas do Estado; responsabilidade fiscal na celebragdo de execugédo das
parcerias; transparéncia dos procedimentos e das decisdes; reparticdo objetiva de
riscos entre as partes; e sustentabilidade financeira e vantagens socioecondémicas

dos projetos de parceria®.

http://www.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/conteudo/ref_bibliografias/index.htm>. Acesso em: 22
set. 2008.

* BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.

BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008. Cf.
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Advirta-se, por oportuno, que em relagcdo ao objeto da contratagdo por meio
de parcerias publico-privadas, o legislador ordinario ndo delimitou quais 0s casos
especificos pertencentes, isto é, a area para se adotar cada modalidade, seja de
concessdo patrocinada ou administrativa, deixando ao alvitre do gestor publico, em
que pese a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, desde que as razdes
sejam devidamente justificadas®.

Por isso, justifica-se a necessaria ponderacdo na escolha da modalidade,
em atendimento as normas da gestao fiscal responsavel, com vistas a atender o
desenvolvimento de um determinado ramo de atividade econdmica ou ndo, em
matéria de servigos publicos.

Outro aspecto fundamental, e que deve ser destacado quando se avalia a
opcdo de parcerias publico-privadas, mesmo na discricionariedade do gestor,
baseado em estudos técnicos, deve-se manifestar sob o aspecto do contexto ao
qual pretende se inserir; quando concessao patrocinada ou administrativa, sendo
servigos publicos ou obras, exploragdo ou gestdo das atividades consequentes, tem-
se que ndo poderdo ter periodo de prestacdo do servico inferior a cinco anos, valor
do contrato abaixo de 20 milhdes de reais e que nao possuam objeto Unico o
fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a

execucao de obra publica.

2.4.1 Concesséao patrocinada

Artigo 4°. Na contratacdo de parceria publico-privada seréo observadas as seguintes diretrizes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados incumbidos
da sua execucdo;

lIl — indelegabilidade das fun¢des de regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebracdo e execucgdo das parcerias;

V — transparéncia dos procedimentos e das decisdes;

VI —reparticio objetiva de riscos entre as partes;

VII — sustentabilidade financeira e vantagens socioeconémicas dos projetos de parceria.

*'A conveniéncia e a oportunidade em consonancia com a obrigatoriedade de motivacdo dos atos
administrativos, demonstrando quais as razdes da escolha do administrador publico.
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7

A concessdo patrocinada é uma modalidade de concessao especial de
servico que envolve tanto a execucao de obras como de servigcos ou ambas, com a
permissibilidade de executar com contraprestacdo de tarifa paga pelo usuéario e do
parceiro publico, de forma integral ou parcial. H4 um diferencial em relacdo a
concessdo comum, regida pela Lei n°® 8.987/95, em que a prestacao pecuniaria se
faz pela cobranca de tarifas e outras receitas. A complementaridade tarifaria, por
parte do parceiro publico, tem como meta finalistica assegurar o valor fundamental
para o cumprimento das destina¢des do servi¢o publico, ou a realizacao das fungbes
inerentes & persecucdo do interesse coletivo®, mesmo de objeto em servicos
econbmicos. A ConstituicAo Federal brasileira ndo explicita a forma de
contraprestacdo tarifaria da concessdo, apenas remete a uma “politica tarifaria”

disciplinada por lei, conforme dispde o artigo 175 da Constituicdo Federal de 19883

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,
a prestacdo de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

[...] Omissis;

- politica tarifaria;

Gustavo Binenbojm® enfatiza que as justificativas econdémicas para a

institucionalizacao das PPPs, em sua modalidade de concesséao patrocinada, sao:

I- o esgotamento da capacidade de endividamento do Estado, em
um ambiente politico que valoriza a responsabilidade fiscal e o
régio cumprimento das obrigacdes assumidas pelo governo

°2 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concess6es de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 93.

**BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: < http://www.dji.com.br/constituicao_federal/cf170a181.htm>. Acesso em: 10 nov.2008.

> BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maio/jun./jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 nov.2008.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.dji.com.br/constituicao_federal/cf170a181.htm>.Acesso
http://www.direitodoestado.com.br>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

41

brasileiro com seus credores nacionais e internacionais. Tal
circunstancia reduz significativamente a capacidade de
investimento do Poder Publico em infraestrutura e servigcos
publicos, gerando o0s conhecidos “gargalos” estruturais e
aumentando o chamado custo Brasil. Dai a enorme demanda por
investimentos privados para o financiamento desses setores, 0
que, todavia, pressupde a criacdo de condicdes favoraveis por
parte do Poder Publico;

[I- exaurimento progressivo dos servi¢cos publicos econdbmicos auto-
sustentaveis, o que inviabiliza a op¢éo pelo formato da concessao
comum. Rodovias cuja receita com pedagio ndo cubra os custos
de operacgédo e manutenc¢édo (ou investimento inicial ha construcao,
recuperacdo ou ampliagdo da infraestrutura), embora ndo sejam
rentaveis para a iniciativa privada, podem vir a proporcionar um
retorno econdmico e social extremamente positivo. Dai ser
justificavel a previsdo de uma contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico ao privado, como forma de criar o ambiente de
atratividade necessario para seduzir os investidores particulares.

Destarte, para configurar o tipo juridico da concessdo patrocinada, o
instrumento contratual devera prever: (I) gerenciamento do servigco publico pelo
parceiro privado; (I) tarifa cobrada dos usuarios; (lll) contraprestacado pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privado.

Percebe-se, assim, que a concessao patrocinada néo se efetiva segundo a
lei comum de concesséo. Sua aplicabilidade, mesmo subsidiariamente, exige um
campo especifico de sua normatizacdo. Sobre tal aspecto, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro® sugere uma inverséo dos institutos, em que a concess&o patrocinada regeria
pela Lei n°® 8.987/95 em tudo o que néo for derrogado pela Lei n® 11.079/2004.

Ademais, a esse panorama da concessao patrocinada, em se tratando de
execucdo da obra que pode vir dissociada da delegacdo da exploracdo do servico
publico, porém, a lei veda a celebragdo de contrato quando envolver objeto Unico.
N&o obstante, podera realizar a concesséo pelo modelo comum.

No que tange ao autor do projeto, constata-se a peculiaridade de poder

participar da execucgéo da obra ou do servigo, diferentemente da Lei n°® 8.666/93, que

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permisséo,
franquia, terceirizacéo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A. 2006, p.
162.
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regula licitacdes e contratos administrativos®. Consequentemente, evidencia-se a
transparéncia na medida em que o autor apresenta seus estudos em matéria de
projeto executivo, mesmo que ndo venha participar como parceiro-concessionario
dessa nova modelagem.

Mencione-se, outrossim, que a contraprestacdo da Administracdo Publica,
segundo o artigo 7° da Lei de PPPs, sera obrigatoriamente precedida da
disponibilizacdo do servico, objeto do contrato, de parceria publico-privada. Refere-
se o0 artigo em comento ao adimplemento da obrigacdo, esta considerada a
prestacao de servico, a execucao da obra, a entrega do bem ou de parcela deste.
Sendo, ainda, facultado & Administragdo Publica, de acordo com o estipulado em
clausulas contratuais, efetuar o pagamento da contraprestacdo relativa a parcela
fruitiva de servico do objeto do contrato.

Vale salientar que o panorama representativo da Lei de PPP nao prevé
adiantamento de pagamentos, por conseguinte atua em conformidade com as regras
disciplinadas pela Lei n° 4.320/64, que estatui normas de direito financeiro, nos
artigos 62°7 e 638, em que somente ocorrerd o pagamento de despesa apds a sua
regular liquidacdo. Enfatize-se que o pagamento podera ser com remuneracao
varidvel, desde que prevista em contrato, vinculada, evidentemente, ao seu
desempenho de metas e padrdes de qualidade.

Outro ponto importante se faz presente no caso especifico de concessao
patrocinada que a Lei das PPPs estabelece uma limitagcdo quando mais de 70%
(setenta por cento) da remuneragdo do parceiro privado forem pagos pela

°® BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administracdo
Publica e d& outras providéncias. 13. ed. rev. atual. e ampl. Curitiba: Zenite, 2007, p.19. Cf.

Art. 9° N&o podera participar, direta ou indiretamente, da licitagdo ou da execuc&o de obra ou servico
e do fornecimento de bens a eles necessarios:

| - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica;

" BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm>. Acesso em: 07 jan.
20009. Cf.

Artigo 62. O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado apds sua regular liquidacao.
8 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L4320.htm>. Acesso em: 07
jan.2009. Cf.

Artigo 63. A liquidac&o da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por
base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.
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Administragdo Publica, dependerdo de autorizacdo legislativa especifica, assim se
extrai do artigo 10, § 3°, da Lei n° 11.079/04%°. Na interpretac&o restritiva do preceito,
visualiza-se um controle responsavel permanente que leva ao equilibrio das contas
publicas. O fim almejado pelo preceito tem o &nimo de se evitar a concessao
subsidiada, na medida em que a tbnica do modelo concessério em questdo seja a
cobranca tarifaria dos usuarios.

Tem-se dessa forma que o modelo de concessdo de parceria publico-
privada podera se tornar favordvel a complementacdo de dispéndios publicos,
quando se verifica a necessidade de atender as deficiéncias de projetos
autossustentaveis, com o intuito de desenvolvimento econémico e social. Portanto, a
finalidade precipua da PPP patrocinada € o retorno social em servico publico aos
contribuintes, que esperam em forma de qualidade e melhoria de prestacéo.

2.4.2 Concessao administrativa

No ambito das parcerias publico-privadas, a concessao administrativa
delimitou-se como contrato de prestacao de servigcos de que a Administracdo Publica
seja a usuéria direta ou indireta, abrangendo ou ndo a execuc¢do de obra ou
fornecimento e instalagdo de bens, sendo aplicada adicionalmente a Lei n° 8.987/95
e a Lein®9.074/95.

Segundo Gustavo Binenbojm®, a légica econémica para a
institucionalizacdo das PPPs, em sua modalidade administrativa, vincula-se nao
somente ao esgotamento da capacidade de endividamento e investimento do
Estado, mas também a busca por um aumento do grau de eficiéncia na gestdo de

obras e servigcos publicos e no dispéndio de recursos publicos.

*BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.

% BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maio/jun./jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 nov.2008.
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Aspecto fundamental e que deve ser destacado quanto ao usuario dessa
concessdo. O parceiro privado tera como usuério direto o proprio Poder Publico.
Desse modo, o servigco prestado dentro desse molde podera vir a ser ampliado,
considerando as possibilidades trazidas por essa modalidade, que constitui, na
verdade, uma inovacao no sistema brasileiro de contratos administrativos, podendo
também ocorrer que a propria Administracdo venha custear o servico, excluindo a
cobranca tarifaria, visto que os usuarios poderdo usufruir desses servicos sem que
haja uma contraprestacao pessoal do contribuinte.

Na verdade, os servigos prestados a coletividade em geral serdo tidos de
forma direta, mas a Administracdo Pdublica figurara como indireta, em vista da
previsdo remuneratdria ocorrer pelo Poder Publico.

Na 6tica de Floriano de Azevedo Marques Neto®! ha trés possibilidades de
se colocar em ordem a fruicao das utilidades, objeto de concessfes administrativas:

(Do administrado € individualmente usuério direto da utilidade,
porém, com o fim de pagamento, a Administracdo comparece como
usuaria;

(I a Administracdo € usudria direta para fins de utilizacdo e
pagamento; e

(1) a Administracdo € considerada usuaria direta para fins de
pagamento e usudria indireta para fins de uso propriamente da
utilidade, objeto da parceria.

Outrossim, a possibilidade trazida pela legislacdo em comento, em relacdo a
Administragédo Publica, configura-se tanto no polo de usuaria direta como de indireta
e formata a ideia de duas submodalidades de concessdes administrativas, segundo
Carlos Ari Sundfeld®:

() a concessao administrativa de servi¢os publicos € a concessao em que
a prestacdo se da de forma direta ao administrado, sem a cobranga de tarifa,
remunerando-se 0 concessionario por meio de contraprestacdo pecuniéria pelo

poder concedente. Explicitando, os administrados sédo os beneficiarios imediatos da

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias publico-privadas no saneamento ambiental.
Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da
Bahia, n. 2, maio/jun./jul. 2005. Disponivel em:< http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 19
nov.2008.

%2 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas. In: Parcerias Publico-
Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 29-30.
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prestacdo do servico. Em contrapartida, a Administracdo Publica serd a beneficiaria
indireta, com a incumbéncia econdmica no tocante a responsabilidades;

(I a concessdo administrativa de servicos do Estado é a mesma prestacao
de servigos prevista na Lei de Licitagcdes, em que a Administracdo Publica é usuaria
dos servicos.

Demonstra-se, portanto, que ha essa permissibilidade de usuaria direta do
Poder Publico. As atividades envolvidas poderdo ser suscitadas tanto no campo de
servigcos publicos de natureza econémica ou ndo, como de atividades que né&o
envolvam as fung¢des de regulacgéo, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e
de outras atividades exclusivas do Estado®, diferentemente da patrocinada que se
restringe aos servi¢os publicos econémicos.

E importante mencionar que os instrumentos contratuais de PPPs autorizam
empreendimentos que ndo sejam autossustentaveis, do ponto de vista econémico.
Em virtude disso, o Poder Publico toma para si a responsabilidade de assegurar o
pagamento ao particular-parceiro.

Em sendo assim, mesmo podendo receber a prestacdo de servigos
diretamente, a Administracdo somente podera implementa-la, em obediéncia a um
prazo contratual de cinco a trinta e cinco anos (caso contrério, seria prestacdo de
servicos da lei de licitagbes), com um aporte financeiro inicial de R$ 20 milhdes de
reais para fins de infraestrutura dos servi¢cos a serem oferecidos.

Paulo Modesto® enfatiza que a participacdo de entidades privadas na
prestacdo de servicos sociais esta autorizada expressamente na Constituicdo
brasileira (v.g., artigos 199; 202; 204, |; 209; 216, § 1°, 218, § 4% e 225), “ndo é
apenas pragmatica [...], podendo os servicos de assisténcia social de interesse
publico serem geridos ou executados por outros sujeitos, publicos ou privados,

®BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://mwww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11 nov.2008.
Cf.

Artigo 4°. Na contratacdo de parceria publico-privada seréo observadas as seguintes diretrizes:

[...] Omissis;

IIl — indelegabilidade das fun¢des de regulacao, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado;

® MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacao de servigos ao publico e parcerias
publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de “servico publico”, “servigos de relevancia
publica” e “servicos de exploragdo econémica” para as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (Coord). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 459.
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preferencialmente instituicbes publicas nao-estatais (pessoas privadas de fim
publico, sem fins lucrativos)”.

Isso demonstra o papel do Estado contemporaneo, em sua forma minima de
intervencd@o estatal, sem que venha configurar-se distanciamento em atender as
necessidades coletivas, a medida que o Estado deve ser enfocado como tutor dos
interesses da coletividade, assim, a acdo do poder politico se legitime, e em cada
momento histérico, se apresentem com maior densidade ou relevancia®.

2.5 SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO (SPE): CONJUGACAO
EMPRESARIAL DOS SETORES PUBLICO E PRIVADO

Para implantar e gerir o objeto da parceria publico-privada devera ser
instituida a Sociedade de Propdsito Especifico, antes da celebracdo do contrato. A
sociedade podera assumir a forma de companhia aberta, com valores mobiliarios
admitidos a negociagdo no mercado. O modelo brasileiro seria a PPP do tipo
institucionalizada, de acordo com a concepcdo do Livro Verde da Comissdo das
Comunidades Europeias, em que se cria uma entidade entre o parceiro publico e o
privado, tendo a incumbéncia de garantir a entrega do objeto para a qual foi
instituida em beneficio da sociedade.

A Lei n®11.079/04 assim disciplina a SPE:

Art. 9° Antes da celebracdo do contrato, deverd ser constituida
sociedade de propésito especifico, incumbida de implantar e gerir o
objeto da parceria.

§ 1° A transferéncia do controle da sociedade de propésito especifico
estard condicionada a autorizacdo expressa da Administracao
Publica, nos termos do edital e do contrato, observado o disposto no
paragrafo Unico do art. 27 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995.

§ 2° A sociedade de propoésito especifico podera assumir a forma de
companhia aberta, com valores mobiliarios admitidos a negociacao
no mercado.

® MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacdo estatal e interesses publicos. Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 175.
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§ 3° A sociedade de propdsito especifico devera obedecer a padrées
de governanca corporativa e adotar contabilidade e demonstractes
financeiras padronizadas, conforme regulamento.

§ 4° Fica vedado a Administracdo Publica ser titular da maioria do
capital votante das sociedades de que trata este Capitulo.

§ 5° A vedacdo prevista no § 4° deste artigo ndo se aplica a eventual
aquisicdo da maioria do capital votante da sociedade de propdésito
especifico por instituicdo financeira controlada pelo Poder Publico em
caso de inadimplemento de contratos de financiamento®.

A respeito da governancga corporativa, segundo o Coédigo das melhores
praticas®’, “é o sistema pelo qual as sociedades s&o dirigidas e monitoradas,
envolvendo os relacionamentos entre Acionistas/Cotistas, Conselho de
Administragéo, Diretoria, Auditoria Independente e Conselho Fiscal.” Acerca disso,

destaca-se:

A cooperacao direta entre o parceiro publico e o parceiro privado no
guadro de uma entidade dotada de personalidade juridica permite ao
parceiro publico manter um nivel de controlo relativamente elevado
sobre o desenrolar das operagbes, que pode adaptar ao longo do
tempo, em funcdo das circunstancias, através da sua presenca entre
0s acionistas e nos orgaos de decisdo da entidade comum. Permite
igualmente ao parceiro publico desenvolver a sua experiéncia prépria
da exploracdo do servico em causa, com recurso ao apoio de um
parceiro privado®.

Na verdade, constitui uma novidade em termos de modelagem para se
contratar com o Poder Publico, como forma, também, de atrair investimentos e, ao

mesmo tempo, de conquistar a confianga dos investidores em relagédo ao Estado,

®BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitagdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.

*INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANGCA CORPORATIVA — IBGC. Cédigo das melhores
praticas de governanc¢a corporativa. 3. ed. 2007. Disponivel em: <http:// www.ibgc.org.br>. Acesso
em: 16 ago.2008.

®COMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Livro verde sobre as parcerias publico-privadas e
o Direito Comunitario em matéria de contratos publicos e concessdes. Bruxelas, 2004. Disponivel em:
< http://www.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/conteudo/ref_bibliografias/index.htm>. Acesso em: 22
set. 2008.
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dentro de um panorama de mudancas empresariais, legislativo e regulatorio. Essa
espécie de modelagem com sociedade especifica para um fim determinado faz com
que os o6rgdos de fiscalizacdo externo e interno do Estado facam um
acompanhamento das metas, anteriormente compactuadas nos instrumentos
contratuais.

E assim, elucida no que se refere a governanga corporativa:

A preocupagcdo da governanca corporativa é criar um conjunto
eficiente de mecanismos, tanto de incentivos quanto de
monitoramento, a fim de assegurar que o comportamento dos
executivos esteja sempre alinhado com o interesse dos acionistas®.

Com isso, as PPPs estdo adotando, ou melhor, explicitando, reforcando os
principios da transparéncia dos negocios, da prestacdo de contas (accountability),
da equidade e da responsabilidade corporativa.

Aponte-se que a legislagdo também proibe a Administracdo Publica de ser
titular de maioria do capital votante das Sociedades de Propdsito Especifico (8 4° do
artigo 9° Lei n° 11.079/04), demonstrando, assim, um menor poder controlador do
Estado brasileiro de intervir no ser Poder Publico, e, concomitantemente, de adentrar
na seara econémica, dando lugar ao privado em gerir negécios publicos, com maior
eficiéncia.

Contudo, a criagdo de uma empresa com objeto especifico tem sua previsao
consubstanciada na Lei n°® 10.406, 10 de janeiro de 2002, Cédigo Civil, que assim
dispde:

Artigo 981. Celebram contrato de sociedade as pessoas que
reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens ou servicos, para
o exercicio de atividade econbmica e a partilha, entre si, dos
resultados.

Paragrafo Unico. A atividade pode restringir-se a realizacdo de um ou
mais negdcios determinados’.

®INSTITUTO BRASILEIRO DE GOVERNANGCA CORPORATIVA. Origem da Boa Governanga. S&o
Paulo. [20077]. Disponivel em: <http://www.ibgc.org.br>. Acesso em: 16 ago.2008

BRASIL. Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Coédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 17 ago. 2008.
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Com o advento da Lei n° 11.079/2004, a empresa de objeto determinado foi,
assim, nominada como Sociedade de Propésito Especifico, que é uma corporate
joint venture ou incorporate joint venture em que se cria uma pessoa distinta dos
parceiros para a realizacdo da finalidade comum, contemplada no sistema
americano. A constituicdo dessa sociedade para 0s casos de concessao por meio de
parceria publico-privada se justifica para separar 0os capitais, 0S recursos e as
aptiddes, sendo seu obijetivo voltado unicamente para a aptidao do contrato publico
celebrado .

26 A LEI DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS SOB A OTICA
CONSTITUCIONAL

A Constituicdo Federal de 1988, ao disciplinar a delegacao de prestagéo de
servicos publicos, com fulcro no artigo 175, especificamente “incumbe ao poder
publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.” Ja ao legislador
infraconstitucional compete o0 detalhamento do regime das empresas
concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu
contrato, além da politica tarifaria®.

Por sua vez, a Lei n° 8.987/95 veio disciplinar o regime de concesséo e
permissdo de servi¢cos publicos comuns (terminologia atual); posteriormente, a Lei n®
9.074/95 arrola as obras e 0s servigos publicos, de competéncia da Unido, passiveis
de delegacéo a terceiros e, por fim, a Lei n°® 11.079/04, que também dispde sobre
concessao patrocinada e administrativa, serdo viabilizadas por meio de parcerias

publico-privadas.

""CARVALHO, Alexandre Pimenta da Rocha. Project Finance. 2005. 79f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito), Faculdade de Direito da Milton Campos, Belo Horizonte, 2005. p. 46.

2 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: < http://www.dji.com.br/constituicao_federal/cf170a181.htm>. Acesso em: 10 nov.2008.
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Notadamente, com a introdugcdo desses Ultimos regimes de concessao no
ordenamento juridico brasileiro se suscitaram debates, controvérsias em relacdo aos

modelos de concessdo de PPPs em contraposi¢cdo a Constituicdo Federal brasileira.

2.6.1 A concessao administrativa em face dos comandos constitucionais

A primeira analise que deve ser feita em relacdo a concessdo administrativa
€ 0 que qualifica a concessdo de servigco publico. Inicialmente, a Constituicao
Federal ndo conceitua a concesséo. Somente com a Lei n°® 8.987/95, a concessao
veio a ser conceituada como delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado. Frise-se que quando envolver concesséo
precedida da execucdo de obra publica, o investimento da concessionaria sera
remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por prazo
determinado’.

Consoante Pedro Gongalves, na concessdo ha algo que a Administracdo
confere a outro sujeito, isto é, a concessao refere-se a um dado objeto que é
conferido ao concessionario”.

No entanto, em relacdo a concessdo administrativa surgiram
posicionamentos diferentes em relacdo a forma remuneratéria, ou seja, a tarifa a
cobrar ndo sera diretamente dos usuérios, e sim da propria Administracdo Publica.
Destaca Celso Antonio Bandeira de Mello” que “é bastante nebulosa a
caracterizacdo da parceria nesta modalidade administrativa.” A indagacdo € em
relacdo a concesséo e a prestagdo de servigo, no fato da remuneracdo daquela ser
efetuada mediante a exploracao do servigo, com o adicional da cobranca de “tarifas”

®BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbde sobre o regime de concessédo e
permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008

74 GONGCALVES, Pedro. A Concessdao de Servi¢os Publicos. Coimbra: Almedina, 1999, p.54
»MELLO, Celso Antonio Bandeira de. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs). 2006. Disponivel em:<
http://www.irbcontas.org.br/irb/interna.asp?p_codmnu=3&p_codgrpnot=2&p_codnot=3>. Acesso em:
01 nov.2008.
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diretamente dos usuarios, por meio de captacdo de sua remuneracao junto ao
publico.

Outro ponto ainda enfatizado € de que pelo fato da “Administracdo ser
usuaria indireta” tem-se a conclusdo de que os administrados sdo os verdadeiros
usuarios, e que a prépria Administracdo Publica é quem remunera o prestador de
servico. Ainda no entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello ndo se
caracterizaria tarifa alguma, mas uma remuneragcao contratual como qualquer outra,
0 que, evidentemente, descaracteriza a parceria como uma concessao. Por meios
transversos € realizar um simples contrato de prestacdo de servicos — e ndo uma
concess&o’®.

Em que pesem 0s questionamentos ja postos com a previséo legislativa da
concessdo administrativa, € forcoso reconhecer que ndo € no todo um pensamento
destituido de sentido, visto que podera ensejar um grave risco pelas concessdes
administrativas de servicos ao Estado a utlizacdo de seu uso com desvio de
finalidade””. Na medida em que se verifica uma linha ténue entre a prestacdo de
servigos publicos caracterizados pela Lei n°® 8.666/93, com tempo prestacional de no
maximo cinco anos, e a concessdo administrativa, neste caso sendo vedada a
celebracdo de contrato com objeto Unico, diferentemente daquela legislacdo de
licitagOes e contratos administrativos.

Ademais, a concessdo administrativa ndo se configurara um contrato de
prestacdo de servicos tradicional, pois a obtencdo dos recursos necesséarios a
propria prestacdo dos servicos serd atribuida ao parceiro privado, além da
remuneracdo possuir um carater aleatorio’®. A Lei n® 8.666/93 veda,
expressamente, nos contratos para realizagdo de obras e a prestacédo de servigos
incluir no objeto da licitacdo a obtenc&o de recursos financeiros para sua execucao,

®MELLO, Celso Antonio Bandeira de. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs). 2006. Disponivel em:<
http://www.irbcontas.org.br/irb/interna.asp?p_codmnu=3&p_codgrpnot=2&p_codnot=33>. Acesso em:
01 nov.2008.

" BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maio/jun./jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 nov.2008.

® MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacao de servigos ao publico e parcerias
publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servi¢o publico, servigos de relevancia
publica e servicos de exploragcao econdmica para as parcerias publico-privadas. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maio/jun./jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 16 nov.2008.
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excetuados nos casos de empreendimentos executados e explorados sob o regime
de concesséo (§ 3° do artigo 7°)"°

Ainda, esclarece Paulo Modesto®, o contrato de concessdo administrativa
sera qualificado como um contrato administrativo misto, hibrido, envolvendo um
contrato de prestacdo de servicos e uma concessao de uso ou de obra publica.
Portanto, ha um involucro de ponderacdo em relacdo ao tema suscitado. Porém, o
cerne da questdo da inconstitucionalidade da concessdo administrativa nédo diz
respeito somente ao tipo de servico a prestar ou ao tempo da prestacéo do servico,
e também, ao ente que ird remunerar tal servico.

Explana, com clareza, Gustavo Binenbojm®*

Nada — absolutamente nada — no texto e no espirito do artigo 175 da
Carta da Republica pressupbe ou da a entender que, nas
concessdes de servigos publicos, a atividade do concessionério (isto
€, a prestacdo dos servicos a populacdo) tenha de ser suportada
exclusivamente pelo pagamento de tarifa pelos usuarios.

O contrato de concessao administrativa, por ser uma novidade na seara
juridica brasileira, traz essas ponderac¢des doutrinarias, analisando-se dentro de um
contexto de posi¢coes neoconstitucionais. Com efeito, esse modelo importa em tarifa
zero. Acontece que a norma constitucional ndo aduz sobre o tema, apenas refere-se
a instituicdo de concessdo pela via contratual. Remetendo a norma
infraconstitucional as normas que envolvam uma politica tarifaria, ndo restringe,
entdo, a Constituicdo a remuneracao ao concessionario, exclusivamente, a tarifa.

Fernando Vernalha Guimardes® afirma que:

" BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administracdo
Publlcaeda outras providéncias. 13. ed. rev. atual. e ampl. Curitiba: Zenite, 2007, p.18.

®MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servicos ao publico e parcerias
publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servi¢o publico, servigos de relevancia
publica e servicos de exploragcao econdmica para as parcerias publico-privadas. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maloljun /jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 16 nov.2008.

! BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maloljun /jul. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 nov.2008.

#2GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parcerias publico-privadas: caracterizagdo dos tipos legais e
aspectos nucleares de seu regime juridico. 2008. 615p. Tese de Doutorado (Doutorado em Ciéncias
Juridicas). Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2008, p.90.
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a “politica” tarifaria ndo conduz necessariamente a pressupor a
presenca do sistema tarifario em todos os casos. Definir uma politica
sobre a tarifa pode significar a eliminacdo da tarifacdo em muitos
casos ou ajusta-la a zero. Fazer politica tarifaria é definir, inclusive,
se existira ou ndo tarifa em certos casos, avaliacdo que devera
nortear-se pelos principios fundamentais do servico publico. (Italico
do autor).

Por outro lado, o objeto dessa concessédo tem sua originalidade quando
abrange servicos diversos, ou melhor, complexos, em que, a0 mesmo tempo, tem-se
prestacao de servicos envolvendo execucao de obra ou prestacao de servigcos com
fornecimento e instalagéo de bens.

2.6.2 O reforco da garantia contratual por meio de vinculagao de receitas

No ambito estrutural da norma de PPPs, as obrigacBes pecuniarias
contraidas pela Administracdo Publica poderdo ser garantidas mediante a
vinculacao de receitas, desde que observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal. Assim € que o artigo 8° do texto legislativo vigente preleciona
sobre o sistema de garantias, em decorréncia do prazo extensivo de sua avenca,
aliada a pér-se em sintonia com a seguranca juridica. No entanto, o exame dessa
proposicdo se faz imprescindivel, visto que a doutrina patria tem-se se debrucado ao
tema de forma veemente, a luz dos principios da Constituicdo Federal de 1988.

Instrumento inovador e fortalecedor da estrutura contratual do preceito
normativo, em que a Administracdo Publica proporciona um sistema de garantia ao
parceiro privado, diferentemente do seu cunho histérico dos fluxos de pagamentos
ou da falta deles aos contratados.

Dessa forma, o sistema de garantias visa assegurar ao parceiro privado
possibilidades previsiveis quanto ao ressarcimento de prejuizos suportados em caso
de inadimplemento do parceiro publico, concorrendo para reforcar a seguranca
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juridica®®. Na esteira desse pensamento, Flavio Amaral Garcia® enfatiza que esse
sistema de garantia € o grande atrativo para o setor privado, pois havera seguranca
no recebimento do pagamento que lhe € devido, criando-se uma espécie de
protecdo para as eventuais mudancas de governo que, por vezes, acarretam a
suspensao do pagamento das empresas contratadas pelos entes publicos.

Vé-se, assim, que o reforco da garantia se justifica com o objetivo de
proporcionar aos parceiros privados a possibilidade de obteng&o de financiamentos
no mercado em condi¢cdes mais favoraveis, por conta da reducdo dos riscos que
elas venham oferecer®.

Assim dispbe a Constituicdo Federal:

Artigo 163. Lei complementar disporé sobre:

| - financas publicas;

Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias,
fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico;

lll - concessao de garantias pelas entidades publicas;

IV - emisséo e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizag&o financeira da administracéo publica direta e indireta;
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VIl - compatibilizacdo das fun¢des das instituicbes oficiais de crédito
da Unido, resguardadas as caracteristicas e condicdes operacionais
plenas das voltadas ao desenvolvimento regional. (Grifo nosso).

Artigo 167. Séo vedados:
[...] Omissis;

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgédo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a
gue se referem os artigos 158 e 159, a destinagcéo de recursos para
as acdes e servicos publicos de salde, para manutencdo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da

BGUIMARAES, Fernando Vernalha. Parcerias publico-privadas: caracterizagdo dos tipos legais e
aspectos nucleares de seu regime juridico. 2008. 615p. Tese de Doutorado (Doutorado em Ciéncias
Juridicas). Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2008, p.493.

#GARCIA, Flavio Amaral. O novo regime da parceria publico-privada. Associacdo dos Procuradores
do Rio de Janeiro. [20067]. Disponivel
em:<http://www.aperj.org.br/artigos/arquivos/publicoprivada.pdf>. Acesso em: 23 fev.2009.

% BINENBOJM, Gustavo. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e a Constituicdo. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
maio/jun./jul. 2005. Disponivel em:<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 14 nov.2008.
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administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
artigos 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a prestacdo de garantias as
operacgfes de crédito por antecipacao de receita, previstas no artigo
165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003).%

A Lei das parcerias publico-privadas disciplina:

Artigo 8° As obrigacGes pecuniarias contraidas pela Administracdo
Plblica em contrato de parceria publico-privada poderdo ser
garantidas mediante:

| — vinculagédo de receitas, observado o disposto no inciso IV do
artigo 167 da Constituicdo Federal,

Il — instituicdo ou utilizacéo de fundos especiais previstos em lei;

Il — contratacdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras
gue ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou instituicoes
financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal
criada para essa finalidade;

VI — outros mecanismos admitidos em lei.®” (Grifo nosso).

Celso Antonio Bandeira de Mello®® adverte que h& uma grosseira
inconstitucionalidade na previsdo acima citada, pois as obrigacfes pecuniarias da
Administracdo Publica estariam a ser garantidas por vinculagdo de receitas, visto
gue tal possibilidade somente seria possivel nos casos especificados na prépria
Constituicdo. Para o referido autor, a finalidade da garantia ndo € assegurar algum
credor, mas preservar o equilibrio entre 0 montante do empréstimo publico (divida
publica) e o valor da receita antecipada, para prevencdo de desequilibrio

orcamentério.

®BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/constitui%C3%A7ao_compilado.htm>. Acesso
em: 24 nov. 2008.

8 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.

®MELLO, Celso Antonio Bandeira de. As Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Disponivel em:
<http://mww.irbcontas.org.br/irb/interna.asp?p_codmnu=3&p_codgrpnot=2&p_codnot=33>. Acesso
em: 01 nov.2008.
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Ainda a respeito desse questionamento, a Ordem dos Advogados do Brasil

de Sao Paulo solicitou parecer a Kiyoshi Harada, especialista em Direito Financeiro

e Tributario, quanto a inconstitucionalidade inserida na legislagdo de parcerias.

Apesar de vislumbrar indicios de inconstitucionalidade na referida Lei, segundo o

parecerista consultado, a entidade federal, contudo, ndo ingressou com nenhuma

propositura de inconstitucionalidade da lei discutida.

Segundo o parecer®, o legislador ordinario partiu da equivocada premissa

de que, respeitada a vedacdo do artigo 167, IV da CF, restrita a vinculacdo da

receita de impostos, todas as demais receitas publicas poderiam ser vinculadas para

garantia de quaisquer obrigacdes pecuniérias contraidas pelo poder publico. Assim,

esclarece seu pensamento:

[...] as garantias mencionadas no texto constitucional referem-se
exclusivamente as operagfes de crédito por antecipacao de receita.
Essas operacdes de crédito, previstas no § 8° do artigo 165 da CF,
conforme escrevemos, constituem uma modalidade de empréstimo
de curto prazo a serem devolvidos no mesmo exercicio financeiro.

Logo, é o proprio texto excepcional que veda a prestacdo de
garantias para outros fins. Atualmente, as opera¢des de crédito por
antecipacéao de receitas (AROs) s6 podem ser realizadas nos estritos
termos do artigo 38 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101/2000.

O direcionamento do produto de arrecadacgéo tributaria, principal e
regular fonte de receita publica, da-se por meio da Lei Orcamentaria
Anual, aprovada pela Casa do Povo (artigo 165, Ill e 88 5°, 6°, 7° e 8°
da CF). Por isso, o principio da legalidade das despesas publicas é
corolario do principio da legalidade tributéaria.

Absolutamente inconstitucional o inciso | do artigo 8° da Lei n°
11.079/04, que permite a vinculacdo de receitas publicas, para
garantia das obrigacGes pecuniarias genéricas contraidas pelo Poder
Publico perante os particulares. Isso é uma verdadeira inversdo da
ordem publica, que afronta os principios da moralidade e da
impessoalidade, insertos no artigo 37 da Constituicdo Federal, de
observancia impositiva na forma do seu artigo 100, caput.

®HARADA, Kiyoshi. Inconstitucionalidade do fundo garantidor das parcerias publico-privadas. Art. 8°
da Lei n°® 11.079/04. Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n. 597, 25 fev. 2005. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=615>. Acesso em: 24 fev. 2009.
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Ironicamente, esse artigo 8° atenta, como vimos, contra o artigo 167,
IV da CF, que ele proprio manda observar em seu inciso |, in fine.*

Configura-se, a primeira vista, inconciliavel o disposto no artigo 8°, inciso |,
da Lei das PPPs com a determinacdo dos artigos 163 e 167, da Constituicdo
Federal, conforme posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mello e Kiyoshi
Harada, porém carece de uma interpretacdo, para sua percepcao em alcancar sua
efetividade. Traz-se, portanto, a explicacdo de Carlos Maximiliano®, de que
“interpretar uma expressdo de Direito ndo € simplesmente tornar claro o respectivo
dizer, abstratamente falando; €, sobretudo, revelar o sentido apropriado para a vida
real”. Acresce-se que ao intérprete constitucional cabera visualizar em cada caso e
seguir-lhes as prescri¢cdes, superar o legalismo estrito e buscar no proprio sistema a
solucdo mais justa®.

Diante da velocidade das mutagcbes ocorridas na sociedade, e, por
conseguinte, refletida nas normas juridicas, o intérprete ndo pode se abster de
ponderar na sua analise esses acontecimentos. Nessa fase pds-moderna, a
ConstituicAo tem-se posicionado, cada vez mais, como norte central as outras
normas, e a Lei Fundamental brasileira ndo tem sido diferente, permitindo inovagdes
interpretativas no campo administrativo, financeiro, econbmico etc., sem se
distanciar da submissao a legalidade.

Na realidade, a Lei das PPPs esta inserida nessa nova fase de interpretacao
constitucional, em que se presencia uma alteracdo na qualidade das relagdes entre
Administragcdo e administrado, com a superacao ou reformulagcdo de paradigmas
tradicionais®®, com base em principios préprios de interpretacdo de forma
instrumental.

A indicacdo simples de possivel inconstitucionalidade do artigo 8°, inciso |

ndo deve ser vista do prisma puramente juridico, porém de avangos em matéria

PHARADA, Kiyoshi. Inconstitucionalidade do fundo garantidor das parcerias publico-privadas. Art. 8°
da Lei n°® 11.079/04. Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n. 597, 25 fev. 2005. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=615>. Acesso em: 24 fev. 2009.

IMAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 8.

%2 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 150.

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito (o triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil). Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador,
n. 9, mar./abr./maio. 2007. Disponivel em:<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10
ago.2008.
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contratual, com manuten¢ao de valores sociais e econdmicos, culminando em uma
seguranca juridica, tendo por base o desenvolvimento de uma renovada dogmatica
de interpretacdo constitucional, que visa a uma interpretagéo evolutiva legitimadora,
em que a sociedade com o Estado e a Constituicdo, por sua importancia como
cuspide da ordem juridica (acrescentem-se o0s doutrinadores), permitam essa
mudanca, sob pena de refrear toda e qualquer tentativa de progresso, com a faceta
de um falso conceito de estabilidade®.

Enfim, a instituicAo da parceria publico-privada, tanto no ordenamento
juridico brasileiro como no direito comparado, decorreu de deficiéncias de recursos
publicos em investimentos a serem aplicados a priori em infraestrutura, para gestao
delegada de servigos publicos, em que se busca a eficiéncia do parceiro privado,
com o intuito desenvolvimentista.

Importa reconhecer nas PPPs a conjugacdo de esfor¢os entre o publico e o
privado, no tocante as modalidades de concessdo, seja patrocinada, seja
administrativa, em que se produz uma ampliacdo de atuacdo da Administracéo
Publica.

Por outro lado, a legislacdo em comento instigou debates doutrinarios
acirrados, compreensiveis, tendo em vista a novidade de contratagdo por meio de
parcerias com o setor privado, de forma a conceder garantias contratuais pela
Administracdo envolvendo receitas publicas, porém ndo se verificou nenhuma
demanda judicial, de 6tica inconstitucional, & medida que a interpretacdo legislativa
teve como norte o interesse em valores instrumentais voltados para o bem-estar da

sociedade.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Aspectos juridicos do Brasil contemporaneo. O pds-
positivismo chega ao Brasil. Inaugura-se um constitucionalismo de transi¢éo. Revista Eletrénica sobre
a Reforma do Estado (RERE), Salvador, n. 6, junJjul./ago. 2006. Disponivel
em:<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 23 fev.2009.
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3 INSTRUMENTO CONTRATUAL NO DIREITO ADMINISTRATIVO PATRIO

Neste capitulo far-se-a uma breve incursdo sobre as mutacdes do direito
administrativo, partindo de uma visdo do constitucionalismo presente no
ordenamento juridico brasileiro, em face do processo de transformagcdo do modelo
de atuacdo do Estado. Embora a discussao sobre o tema seja conduzida de forma
sucinta, se justifica pelas mudancas ocorridas no ambito constitucional, econémico e
politico, enfatizadas no capitulo anterior, sobretudo nas décadas de setenta a
noventa que culminaram com novas formas de atuacdo do Estado em projetos de
concessao de servigos publicos.

Trazer a guisa o percurso evolutivo da figura contratual se faz necessario
para absorver as alteracdes sofridas no campo administrativo, de maneira a focalizar
o instrumento juridico internamente na seara da Administracdo Publica e suas
interrelagbes com terceiros, a influéncia civilista no seu conteddo e o modo
operacional. Para tanto, parte-se do marco da legislacdo de licitacdo e contratos
administrativos para a contratacdo de concessao, culminando com a de parcerias
publico-privadas.

Atente-se que 0 contrato publico ndo pode ser analisado fora de seu

contexto histérico, visto que as influéncias transformadoras, tanto as de trato
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legislativo como as do proprio papel do Estado, e, ainda, do particular-empresario,

além das financeiras, de modo algum podem ser descartadas quando desta analise.

3.1 REDIRECIONAMENTO DO DIREITO ADMINISTRATIVO EM FACE DE UMA
NOVA REALIDADE CONSTITUCIONAL

Apesar do processo de transformacdo apresentado pela mudanca de
critérios externos e internos, o papel outorgado ao Estado ndo pode, isoladamente,
ser extraido do contexto das transi¢des da politica econémica. Porém, proporcionou
a visdo a partir da crise do Estado que emergiu 0 vacuo existente entre a realidade
do mercado e o Estado, no que se refere a legislacdo normativa. Ensejando, enfim,
reflexos nos campos do direito publico e do direito privado, culminando, portanto,
com a adogéo de novos instrumentos capazes de expressar esse novo tempo.

Se o Estado tem se transformado no decorrer da historia, o direito como
instrumentalizador do sistema estatal também recebeu impactos de mutacdes
refletivas nas atividades estruturais. Com efeito, o direito ndo se mantém na
neutralidade, indiferente ao contexto socioeconémico que Ihe serve de inspiracéo,
haja vista a dindAmica da Administracdo Publica em que o direito a norteia, com lastro
em direito administrativo, em constru¢do de uma adaptabilidade de regime flexivel e
consensual.

Para uma reflexdo mais apurada sobre o redirecionamento do direito
administrativo é preciso que se faca a conexdo com o direito constitucional, em que
este foi altamente impactado com as transformagdes ocorridas em todo o mundo,
mais propriamente apos a Il Guerra Mundial, contribuindo para que a Constituicao
passasse a ganhar destaque como norma que irradia efeitos por todo o
ordenamento juridico, sendo reconhecida como um sistema de principios e valores

95
|

traduzindo um legitimo anseio social™. Odete Medauar traz indagacdes de como

enfrentar o tema permanéncia-mudanca de ambos os direitos, administrativo e

% MELO, Ligia. Novas perspectivas para o direito administrativo: a funcdo administrativa dialogando
com a juridicidade e os direitos fundamentais sociais. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, n. 43.
maio/jun. 2007, p. 122.
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constitucional, em face dos acontecimentos de cunho politico, social, econémico
transcorridos externa e internamente. Finaliza que “se o direito constitucional muda,
também muda o direito administrativo” %,

Porém, as mudancgas constitucionais se concretizaram, principalmente em
virtude das profundas mutacbes da sociedade contemporanea a demandar
modificacées no Estado, levando-o a abandonar a postura imperial de monopolista
do interesse publico para tornar-se um instrumento da sociedade®. A Constituicdo
Federal de 1988 demonstra, portanto, uma forgca normativa sem precedentes, com a
adocdo, especialmente do principio do Estado Democratico de Direito. Nesse
sentido, a ordem juridica deve ser lida e aprendida sob a lente da Constituicdo, de
modo a realizar os valores nela consagrados®.

No complemento do contexto, a visdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto®
reafirma uma evolucdo do constitucionalismo passando da legalidade para a
legitimidade, instituida por meio de um Estado Democratico de Direito em que a
Administracdo Publica passa a ser vista como um servigco publico prestado ao
publico, fulcrados pela impessoalidade e pela eficiéncia, notadamente na construcao
aperfeicoada pela representagéo da democracia.

Sem duvida, o perfil constitucional do Estado brasileiro no dominio
administrativo foi alterado por um conjunto de reformas econdmicas, levadas a efeito
por emendas e por legislacdo infraconstitucional que modificaram as bases sobre as
quais se dava a atuacdo do Poder Publico, tanto no que diz respeito a prestacédo de

servicos como a exploracéo de atividades econdmicas*®.

% MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2003, p. 167.

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3.ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007, p.16.

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito (O triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil). Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador,
Instituto  Brasileiro de Direito Publico,b n. 9, mar./abr./maio. 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 10 ago.2008.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007, p.15-16

190 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito (o triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil). Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador,
Instituto  Brasileiro de Direito Publico,b n. 9, mar./abr./maio. 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 10 ago.2008.
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Inicialmente, produziu-se a quase auséncia de comunicacéo entre Estado e
sociedade predominante no século XIX'®. Posteriormente, o direito administrativo

102 como

tivera como base a formalidade, segundo principios de autoridade
consequéncia, a Administracdo Publica, ao sustentar a necessidade de manter
esses tradicionais e rigorosos principios de autoridade como fundamentais ao
desempenho de suas fungdes, terminou ficando inacessivel a interferéncias e
participacdes externas em sua atividade®,

Evidentemente, na concepcao atual, a Administracdo desenvolve atividades
multiplas e amplas, como a de tomador e prestador de servigos publicos em areas
diversas e compreende a colaboragéo do particular, tanto fisica como juridica, com o
fito de interesse publico. As demandas cada vez maiores da sociedade se
acentuaram, fazendo com que a Administracdo atribuisse a si prépria a incumbéncia
de atendé-las, provocando, por sua vez, um agigantamento de suas funcdes e
transformando-se numa estrutura estatal burocratica e pesada.

A Constituicdo Federativa do Brasil de 1988 teve o papel singular de ser a
via democrética do Brasil, provinda de assentos principiolégicos, como mencionado
acima, do Estado Democratico de Direito. Diante disso, a Constituicdo passou a
desfrutar, ja ndo apenas da supremacia formal que sempre teve, mas também de
uma supremacia material, axiolégica, potencializada pela abertura do sistema
juridico e pela normatividade de seus principios.’®* Assim, a aplicac&o dos principios
constitucionais € que leva determinados institutos de direito publico para o direito
privado e, simetricamente, traz institutos de direito privado para o direito publico.

Distancia-se o legalismo. Aquele direito administrativo que resultava em

raizes, tradicional e conservador — fulcrados exclusivamente na lei formal —, foi

Y'MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. 2.ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2003, p. 126.

2EERRAZ, Luciano. Contrato Administrativo — possibilidade de retomada, prorrogacdo ou renovacao
do ajuste — manutencao do equilibrio econdmico-financeiro inicial — atencédo as exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Revista Zénite de Direito Administrativo e LRF - IDAF, Curitiba, a. I, n. 21,
abr. 2002/2003. p. 815.

1%¥MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3.ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007, p. 10.

194 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito (o triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil). Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador,
Instituto  Brasileiro de Direito Publico. n. 9, mar./abr./maio. 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp>. Acesso em: 10 ago.2008.
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chamado a modificar'®. Destarte, com esse direito ocorreu a constitucionalizaco
que foi a mudanca da aplicabilidade da leitura do principio da legalidade, em que o
administrador nédo fica restrito aquilo que a lei autoriza, mas segundo o fundamento
da Constituicdo. Contudo, na medida em que esse fato adquire corpo proprio,
deixando o direito administrativo de ser direito estatal, amplia-se a participagao do
privado nos servicos publicos, antes prioritarios da atuacdo da Administracao
Publica.

Neste contexto, pensamento corroborado por Gustavo Binenbojm'®, o qual

Se expressa que:

Na tarefa de desconstrucéo dos velhos paradigmas e proposicdo de
novos, a tessitura constitucional assume papel condutor
determinante, funcionando como diretriz normativa legitimadora das
novas categorias sugeridas. A premissa basica a ser assumida é a
de que as fei¢bes juridicas da Administragdo Publica — e, a fortiori, a
disciplina instrumental e finalistica da sua atuacdo - estédo
alicercadas na propria estrutura da Constituicdo, a partir das quais o
Estado-Administrador devera se organizar para proteger, promover e
compatibilizar direitos individuais e interesses gerais da coletividade.
(Destaque do original)

Principalmente, com a Emenda Constitucional n°® 19/1998, a reforma
administrativa se fez presente com a atuagdo na modernizacdo da Administracéo
Publica, em que os 6rgaos publicos devem obediéncia ndo somente aos ditames da
legalidade, mas também da eficiéncia. As mutacdes ocorridas na Administracdo
Publica se fazem sentir no direito administrativo, em consonancia com as
transformacgdes da sociedade e uma das searas atingidas é a contratual publica.

O direito administrativo evoluiu para conformar-se a esse Estado, ou seja,
passou a atuar ndo mais apenas sob o império da lei, mas sob o império do

direito®®’.

1% MELO, Ligia. Novas perspectivas para o direito administrativo: a fungao administrativa dialogando

com a juridicidade e os direitos fundamentais sociais. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, n. 43.
maio/jun. 2007, p. 123.

1%°BINENBOJM, Gustavo. Da Supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o direito administrativo. 2003. Disponivel em: <www.mundojuridico.adv.br>.
Acesso em: 20 jul. 2008.

YMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3.ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007, p.14.
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A Constituicdo de 1988 traduz um pensamento de garantia a livre iniciativa,
permitindo a incumbéncia também ao privado a prestacdo de servigcos publicos, pela
via da concessdo, em que a legislacdo infraconstitucional disciplinara pela via do
sistema contratual. E sob esse enfoque se deve desenvolver a doutrina do direito
administrativo, em que a atividade administrativa seja compartilhada em observancia
a ordem econdmica estipulada pela Constituicdo como eficaz, voltada a assegurar

os direitos sociais de servigo publico adequado.

3.2 DICOTOMIA PUBLICO-PRIVADO: ENFASE DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO

Apesar de terem sido 0s romanos 0s primeiros a conhecer a distingdo entre
o direito publico e direito privado, ela s6 veio a despertar interesse depois do
advento do Estado de Direito'®. Até entdo, o direito privado teve uma grande
evolucdo, ao passo que o direito publico mantinha-se como uma categoria de pouca
relevancia, despertando pouco ou quase nenhum interesse dos grandes
jurisconsultos da época.'®®

Segundo a férmula de Ulpiano, o direito publico dizia respeito ao modo de
ser do Estado romano (normas acerca da organizacao politica e religiosa do Estado)
e o direito privado cuidava dos interesses dos particulares.

Pontua-se historicamente a distingdo acentuada entre o publico e o privado
apos a Revolugdo Francesa, com o ressurgimento do poder central. Inicia-se o
caminhar do direito publico na proporgdo em que o Estado deixou a sua posi¢ao de
apatia, caracteristica do liberalismo, e opera indiretamente, regulando e controlando

1%8A ideia de Estado de Direito advém de uma concepcao estruturante do Estado e do Direito Publico,

gue racionaliza e sistematiza as relagbes entre o Estado e os individuos, submetendo estes téo-
somente a uma estrutura juridica hierarquicamente construida, que partiia da Constitui¢éo.
ARAGAO, Alexandre Santos de. A ‘Supremacia do Interesse Publico” no advento do Estado de
Direito e na Hermenéutica do Direito Publico Contemporéneo. In;: SARMENTO, Daniel. Interesses
Publicos versus Interesses Privados: Desconstruindo o Principio de Supremacia do Interesse Publico.
2. Tiragem.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.1.

1FINGER, Ana Claudia. O publico e o privado na Administracdo Publica. In: GUIMARAES, Edgar
(Coord.). Cenérios do Direito Administrativo. Estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe
Bacellar Filho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 58.
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o0 setor privado, ou mesmo assumindo a funcdo empresarial. Com isso, o direito
publico ganha uma abrangéncia maior no cenario juridico em decorréncia da
interferéncia do Estado na economia de mercado.

E cedico que a teorizacdo do contrato publico surgiu do seio do direito
privado, pois este contrato possuia toda a autonomia da vontade. Deve-se, portanto,
a Laband, no direito alemédo, em 1876, essa teorizacdo como espécie da categoria
geral do contrato.

Contudo, apés a Primeira Guerra Mundial, um texto de Apelt propde que o
contrato de direito publico desligue-se de uma perspectiva supremacia/sujeicao,
para ser melhor compreendido como meio de autorregulacdo de interesses
reciprocos de, pelo menos, dois sujeitos em relacdo a uma atividade submetida ao
direito administrativo, como é o caso dos servicos publicos™®. Somente apds a
Segunda Guerra Mundial, o debate sobre o contrato de direito publico ganha novo
impulso, quando se admite a sua existéncia , e, também, a sua necessidade.

Nos anos sessenta, a corrente doutrinéria defendida por Bullinger, na qual
se posiciona contrario a doutrina favoravel a possibilidade do contrato de direito
publico, em que se afirma que a autoridade administrativa deve atuar no ambito da
atividade empresarial e comercial, segundo as regras do direito privado. Importaria,
portanto, uma atividade administrativa de direito publico livre de limites proprios a
legalidade.

De acordo com a nova visdo do publico-privado tem-se que destacar sobre

essa forma relacional:

[...] a separacéo do direito em publico e privado, nos termos em que
era posta pela doutrina tradicional, ha de ser abandonada. A
particdo, que sobrevive desde os romanos, ndao mais traduz a
realidade econ6mico-social, nem corresponde a légica do sistema,

tendo chegado o momento de empreender a sua reavaliacdo™*.

"BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Contrato Administrativo. In: BACELLAR FILHO, Roberto Felipe
(Coord.). Direito Administrativo Contemporaneo: estudos em memoéria do Professor Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004, p. 310

"MORAES, Maria Celina Bodin de. A caminho de um Direito Civil Constitucional. Revista de Direito
Civil Imobiliario, Agrario e Empresarial, Sdo Paulo, v. 65, jul./set. 1993, p.29.
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Deve-se entender que na seara da Administragdo Publica se exige uma
técnica juridica geral, segundo a particularidade da instituicdo. Assim, € necessario
avaliar quais sao as alteracdes, que aspecto subjetivo da Administragéo insere na
estrutura contratual, sem precisar fazer uma comparacdo com as disposi¢des do
direito civil. Isso porque a atual agcdo do Estado encontra-se confrontada com uma
sociedade resultante do pluralismo politico, consequéncia da relacdo cidadao-
Estado.

A doutrina tem sugerido algumas distingdes em relacdo a dicotomia publico
e privado, como aquela em que o direito privado visa a assegurar, a0 maximo, a
satisfacdo dos interesses individuais, enquanto o direito publico pretende proteger os
interesses da sociedade. Além disso, o direito publico disciplina a atividade do
Estado, e o privado, a dos particulares. E, por fim, segundo a qual o direito publico
regula as relacoes do Estado e de outras entidades com poder de autoridade,
enquanto o direito privado disciplina as relacdes particulares entre si, com base na
igualdade juridica e no poder de autodeterminacdo.'* Como se sabe, até hoje n&o
se conseguiu alcancar uma precisa determinagao desta distingéo.

No contexto da doutrina nacional, a posicdo de Juarez Freitas™® é de que
“h& a necessidade dessa superagdo da dicotomia em comento, visto que as relacdes
privatistas e as publicistas devem se pautar pelo mesmo fim, o interesse publico.”

114

Segundo Norberto Bobbio™" assim esclarece:

O interesse publico se funda na contraposi¢do do interesse coletivo
ao interesse individual e a necesséaria subordinacdo, até eventual
supressdo, do segundo pelo primeiro, bem como acerca da
irredutibilidade do bem comum a soma dos bens individuais, e,
portanto, a critica de uma das teses mais correntes do utilitarismo
elementar.

A nocéo de contrato administrativo esteve sempre ligada ao problema geral

da delimitacédo legal, num sentido de oposicao ao direito civil, em que neste pode-se

Y“2EINGER, Ana Claudia. O publico e o privado na Administracdo Publica. In: GUIMARAES, Edgar
(Coord.). Cenérios do Direito Administrativo. Estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe
Bacellar Filho. Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 58.

“EREITAS, Juarez. Estudos de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p.9-13.
1BOBBIO, Norberto. Estado, Governo e Sociedade, para uma teoria geral da politica. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1997, p.24.
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fazer tudo, mas naquele a ideia é de que o administrador publico tem pouquissima
liberdade de atuacdo. Porém, este entendimento ndo tem raz&o de ser, pois o
administrador quando age o faz em nome do Estado, assim conclui Carlos Ari
Sundfeld:

Normas de direito administrativo regulam a realizacdo do interesse
publico e conferem a Administracdo, encarregada de busca-lo,
poderes de autoridade, cujo exercicio produz relagdes juridicas
verticais (em que ela tem posicdo de superioridade frente ao
particular). Mas esses poderes sao muito condicionados: a
Administracdo sé os tem quando previstos em lei (legalidade); seu

exercicio ndo mera faculdade, mas dever do administrador, e s6

pode ocorrer para realizar os fins previstos em lei (func&o)'*>.

Nesse panorama, 0 contrato administrativo tem o Estado como fonte,
revestido de autoridade suprema invocada nas suas decisfes, visando ao interesse
publico. Sendo de inevitavel aplicacao do direito publico precisamente aqueles casos
em que a Administracdo se encontra numa situacdo em que nao € compativel a dos
particulares™*®.

Na busca de fomento puablico, a Administracdo Publica investe em novos
instrumentos, as parcerias, iniciadas no ordenamento inglés da Era Thatcher, que,
bem conduzidas, tém o potencial de multiplicar as associa¢des entre o0 setor publico
e o privado. S&do novos organismos, nao apenas para direcionar a acdo publica, mas
para torna-la satisfatoriamente eficiente no atendimento das demandas da
sociedade.*"’

E, com o intuito de atuar como fomentador que é, o Estado necessita mudar
seu perfil de unicamente regulador, para melhor proporcionar desenvolvimento
econdmico, em contraste com a insuficiéncia de recursos préprios, ademais, face da
rigidez contratual que anteriormente preponderava entre publico e privado.

A dicotomia publico e privado se distancia, atualmente, quando da atuacéo

da Administracdo Publica brasileira, no que tange as concessdes através das

YSSUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Plblico. 4. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008, p.
105.

Y ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
30.

"'MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. rev. e ampl. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007, p. 451.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.pdfpdf.com/0.htm

68

parcerias publico-privadas. A Lei n° 11.079/2004 faz parte dessas transformacdes, ja
que institui a parceria publico-privada, o contrato especial de concesséo, inserindo
clausulas contratuais com conotacdes e influéncias tipicas de institutos civis. Essas
inovacdes sdo pertinentes, a medida que o Estado necessita de recursos para
investimentos em servicos publicos eficientes, de altos valores, mas em
contrapartida vé-se diante de um quadro de insuficiéncia orgcamentéria.

Entretanto, ndo basta buscar esse desenvolvimento pontual por meio de
concessdo especial, com instrumentos contratuais afeicoados as novas
necessidades, pois se torna igualmente necessario proporcionar uma mudanca de
expectativas com relacdo ao investidor, para passar a confiar no Estado
contratante.''®

O texto legal arremessa um novo félego na Administragdo Publica quando
refaz o papel do poder publico frente as entidades privadas, no campo do
entendimento da responsabilidade social. A sociedade clama por desenvolvimento,
mas o Estado sabe que sozinho nédo tera condi¢fes suficientes para supri-la. Busca,
portanto, no setor privado, 0 apoio para reestruturar os investimentos apropriados a
abrir uma via ao desenvolvimento econémico e social, com base nos comandos da
legislacdo ordinaria das PPPs, em que toma por diretriz vantagens socioecondmicas
dos projetos em consonancia com a eficiéncia no cumprimento das missdes de
Estado.

Nessa linha de pensamento expansionista dos ditames constitucionais, 0
modelo de contrato de parceria publico-privada investido com 0s novos contornos
dos empreendimentos de servicos publicos, ndo se coaduna com o modelo de
rigidez e imposi¢cBes em via Unica vislumbradas nas aquisi¢cées de bens e servigos e
de concessbes comuns, disciplinadas pela Lei n°® 8.666/93 e Lei n° 8.987/95,
respectivamente.

O contrato publico contemporaneo figura-se como o cerne operacional da
Administragdo Publica, consequentemente submete as normas juspublicistas,
revestido dessas mutacdes que ressaltam um modelo mais flexivel e consensual.
Acarreta-se, portanto, o distanciamento da verticalidade, justificada no interesse

publico e que implanta a consensualidade entre as partes, compartilhando das

“8MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. rev. e ampl .Rio

de Janeiro: Renovar, 2007, p. 455.
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normas de direito civil para reconstrui-lo nos termos contemporaneos de contrato
publico. Assim, se tem como resultado uma incontestavel mudanca no panorama
tradicional da técnica juridica, o contrato, de que a consequéncia advém da
necessidade de rever conceitos e de admitir novas formas*®.

Nessa esteira, o Direito Administrativo mostra-se renovado nas suas
relacbes com os particulares, mostrando maior interatividade, flexibilidade,
consensualidade e negociacdo contratual com o intuito de execucéo de obras e/ou
servicos e prestacdo de servigos. Por seu turno, a consensualidade advém de um
reflexo das novas relagbes juspoliticas entre o Estado e a sociedade, passando a
ser uma forma privilegiada de administrar interesses publicos nas relagcées entre
Administracéio e administrados'® como marca de muitos novos institutos, em que a
flexibilidade, a negociacdo, o uso criterioso da discricionariedade, o exercicio da
ponderacdo entre interesses, valores e direitos e, sobretudo, a motivacédo, dao a
tbnica pragmatica e democratica do pds-modernismo. Enquanto, por sua vez, a
flexibilidade assentara em busca do interesse coletivo, proporcionando a sociedade
as diversas requisicdes dos servicos pretendidos por ela, assegurando-lhe uma
melhoria de condi¢bes de vida.

A Administracdo Publica patria, nesse interim, se viu compelida a repensar o
seu papel e os seus objetivos para atender a essa nova sociedade, como também
de dar respostas dos resultados esperados aos servi¢os postos a sua disposicao.

A partir da dicotomia império-consenso, a Administracdo Publica admite ser
exercida pela coordenacéo, considerando critérios como eficiéncia, custo e garantias
dos administrados.*** Por isso, a colaboracdo entre a empresa privada e a
Administragdo decorre da necessidade de ser conferido ao contrato administrativo
maior flexibilidade, deixando de lado, aquela concepcao de que na contratualidade
com o Poder Publico, este deverd exigir muito mais do que em relagdo aos contratos
chamados privados. Pensamento compartilhado por Gérard Farjat, diante da nova

concepcao contratualista, que traduz num contrato que ndo se fundamenta

"CAETANO, Marcello. Manual de Direito Administrativo. 10. ed. Tomo I. Coimbra: Almedina, 2005,
. 571.

PZOMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac¢des do Direito Administrativo. 3.ed. rev. e ampl. Rio

de Janeiro: Renovar, 2007, p. 420.

“'MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:

Renovar, 2007, p.420.
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necessariamente em relagées antagonicas entre as partes, mas que pode ter a sua
base numa relacéo de cooperacéo.'?

Essas relagbes sdo construidas anteriores ao instrumento contratual em si
quando do procedimento administrativo interno, especificamente, para retrata-las
posteriormente a construgcédo da atividade administrativa requerida, ainda a posicéo
dos administrados perante a Administracdo, como também o inverso. Toda a
formatacdo tem fundamento, ndo se distanciando do momento factual em que o
direito administrativo esta transcorrendo em relacéo juridica contratual com posi¢cdes
juridicas subjetivas, sejam direitos, sejam interesses legalmente protegidos, que
conformam obrigatoriamente a respectiva atividade'?>.

N&o obstante o procedimento administrativo exija formalidades a cumprir em
obediéncia legislativa, elas ndo se configuram como impertinentes, porém como
conjunto de elementos materiais e circunstanciais que influenciam a formacao da
relacdo juridica entre a Administracdo e o administrado, com a propriedade do justo
equilibrio das forgas contrarias inseridos em interesses inerentes a cada um, publico
e privado, observando as posi¢oes subjetivas dos envolvidos.

Justificam-se as exigéncias procedimentais em consonancia com as
diretrizes da atividade administrativa pretendida, quando decorrentes de compras,
obras e servigcos, concessdo comum e concessdo na modalidade de parceria
publico-privada. Consequentemente, a estrutura da relagdo contratacdo molda-se de
acordo com a atividade e o objeto, bem como as normas juridicas consonantes a
matéria. No entanto, a propositura dessas disposi¢cdes tem cunho constitucional, ex
ante do procedimento administrativo que demonstra as particularidades de cada
atividade, quando dispbe:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

122 ALD, Arnold. As novas tendéncias do Direito Administrativo. Boletim de Direito Administrativo,

S&o Paulo, n.7, jul. 2003, p.550.
2MONCADA, Luis S. Cabral de. Os Contratos Publicos: uma introducdo a relacdo juridica

administrativa e a actividade administrativa. 2009. Disponivel em:
<http://mww.fbde.org.br/artigos/moncada_contratos_publicos_uma_introducao.htm>. Acesso em: 10
jul. 2009.
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[...] Omissis;

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacbes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicdes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigacfes
de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigaces;*

O legislador constitucional também contemplou a relacdo juridica entre a
Administracdo Publica e o privado, quando da atividade de concessdo de servigo
publico por meio adequado de estrutura contratual, em que o regime a adotar sera
sempre atraves de licitacdo, ficando a lei ordinaria responsavel pelo carater especial
de seu contrato e de sua prorrogacao, bem como as condi¢cdes de caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo, conforme disposicdo contida no art. 175, paragrafo Unico da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

A existéncia de atividade contratual do Estado relaciona-se com os
principios mais fundamentais da estruturacdo do poder politico’®. Principios
juridicos considerados fundamentais que estdo historicamente objetivados e
progressivamente introduzidos na consciéncia juridica e que encontram uma
recepcado expressa ou implicita no texto constitucional'%.

Permeando principiologicamente, a Lei Magna contempla no artigo 37, que,
para ser possivel essa atividade contratual, deve-se observar o principio licitatorio.
Dai, a importancia do instrumento contratual quando o Estado precisa atender as
suas necessidades operacionais, em que a participacao do particular figura de forma
autorizada pelas vias do direito, em estrita conformagdo com o Estado Democratico

7

de Direito. Enfim, a expressao “contrato administrativo” € utilizada para indicar um

12BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Texto

constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alteracbes adotadas pelas Emendas
Constitucionais n°s 1/92 a 53/2006 e pelas Emendas Constitucionais de Revisdo n° 1 a 6/94.
Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢g6es Técnicas, 2007, p. 43.

125JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética.
2003, p. 153.

128CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed. 4.
reimpressdo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1165.
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vinculo juridico entre a Administracdo Publica e um particular, visando a realizacédo
de determinada prestacao’.
Por fim, a conceituacgéo trazida de contrato administrativo por Celso Antonio

128

Bandeira de Mello™“" elucida a respeito que:

E um tipo de avenca travada entre a Administracdo e terceiros na
qual, por forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condigcbes preestabelecidas as
sujeitam-se a cambidveis imposicdes de interesse publico,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado.

3.2.1 Tendéncia a contratualizagao

Com o percurso acelerado dos contratos administrativos, surgiram novas

figuras, como o termo de parceria, vinculado & contratualizac&o*?®

, com a finalidade
de abranger os mais diversos ajustes que demonstram a colaboracdo entre as
entidades publicas ou entre entidades publicas e setor privado, ou, ainda, entre
todas essas partes, envolvendo, assim, uma pluralidade de atores™.

O termo contratualizacdo deve ser compreendido como instrumento de
aperfeicoamento de contratacdo, com vistas a prestacdo de servico de qualidade.
Esse instrumento contratual para atingir o desempenho almejado, utiliza-se como fim
criterios de avaliagdo objetivamente definidos, em que s&o estabelecidos
compromissos mutuos e eficazes, definindo os meios e metas de responsabilidades,

de forma comum entre as partes. O termo, na verdade, € muito mais abrangente do

273USTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos (de acordo

com a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, e com a Lei federal n°® 9.648, de 27 de
maio de 1988). 5.ed. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 468.

“8MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 592-593.

29 0 termo contratualizacdo € muito mais abrangente do que o termo contrato. Pois engloba toda
uma atividade ou um modo de relacbes entre as pessoas. Significa, portanto, a substituicdo das
relacbes comandadas pela subordinacdo pelas relacbes fundadas na discussdo e na troca.
PONTIER, Jean-Marie. Les Contrats de Plan entre Etat et Régions. Paris. Presses Universitaires de
France (PUF), 1998, p. 7. apud GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A experiéncia brasileira nas
concessdes de servigo publico. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord). Parcerias Publico-Privadas. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 187.

¥OMEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucdo. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 2003, p. 212-213.
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gue o termo contrato, pois engloba toda uma atividade ou um modo de relacdes
entre as pessoas. Significa, portanto, a substituicdo das relacdes comandadas pela
subordinagéo, agora consubstanciadas pelas relagbes fundadas na discussao e na
troca.

No que diz respeito a prestacdo de servigos publicos, a contratualizacéo tem
progressivamente avancado, dentro de um ambito iniciado pela privatizagcdo das
estatais na década de noventa, quando atividades exercidas pelo setor publico
foram transferidas ao mercado, com formas flexibilizadoras, mas susceptiveis de
diluirem, e, por isso, de confundirem, questbes de legitimacdo e de
responsabilizacdo politicas*®.

Nesse sentido, o legislador constitucional imputou aos servigos publicos de
concessdo, a forma contratual, como veiculo de relagdo entre terceiros para
prestacdo de servicos para segmentos especificos ou para a prépria Administracao
Publica, isto sim, para usuarios diferenciados.

Dentro desse arcabouco dos modelos ja existentes de contratacdo, ha um
aperfeicoamento do instituto com previsdes de qualidade e desempenho dos
servicos, de modo a descrever a vontade das partes em termos de responsabilidade
e obrigacdo, identificando o cumprimento de atividades para cada parte
individualmente. E uma vertente representada na ideia de negociacdo do
instrumento contratual, no proprio seio do direito publico, numa tendéncia que leva a
regulacdo, em que se prefere avaliar a execugdo dos contratos por metas de
resultados, previamente estipuladas e discutidas, ao invés da tradicional forma
firmada em demonstrar tdo-somente a aplicacao dos recursos.

Essa nova forma de relacionamento das entidades publicas vem com o
propésito para melhoria da eficiéncia dos servi¢os publicos, centrada na concepcgao
de parceria entre o publico e o privado, em que se viabilizam as relacdes do Estado.
Para se entender essa evolucéo, faz-se mister discorrer sobre a contextualizacao

dos instrumentos contratuais na dimensdo administrativa publica brasileira.

3.3 INSTRUMENTO CONTRATUAL SOB A EGIDE DA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

131 ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 91.
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O contrato administrativo veio a ser disciplinado pela Lei n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993, posteriormente sofreu diversas alteragbes pelas Leis n°s 8.883, de
08 de junho de 1994, 9.032, de 28 de abril de 1995, 9. 648, de 27 de maio de 1998,
com repercussOes significativas, principalmente nos casos de prorrogacao dos
contratos de servigos continuados, a 9.854, de 27 de outubro de 1999, 10.438, de 26
de abril de 2002, a 10.973, de 2 de dezembro e a de n°® 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, e em 2005, a Lei n° 11.107, de 6 de abril e a 11.196, de 21 de novembro.

Contudo, o contrato administrativo regulamentado, como se encontra na Lei
n° 8.666/93, contém amarras proprias de supremacia do Poder Publico, nao
conferindo nenhuma liberdade ao Administrador, somente aquela dentro da estrita
permissibilidade legal. Desse modo, a Administracdo Publica diante das
necessidades, e, a0 mesmo tempo em que deve supri-las, oferecendo a sociedade
servigos publicos, além de executar obras e fornecimentos de servigos, bem como
adquirir bens, viu que, sozinha, ndo conseguia tais desideratos, portanto, fazia
sentido o contrato, num molde delimitado.

A época, quando da edicdo da Lei de licitacbes e contratos administrativos,
havia uma rigidez de forma, em detrimento do préprio conceito de contrato trazido

pela legislacao:

Artigo 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienacbes, concessdes, permissdes e locacbes da Administracéo
Pudblica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente
precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo
e qualquer ajuste entre 6Orgdos ou entidades da Administracdo
Pulblica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigagbes reciprocas, seja
qual for a denominaco utilizada.'* (Grifo nosso).

1¥2BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o artigo

37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagcbes e contratos da Administracéo
Pdblica e d& outras providéncias.13. ed., rev., atual. e ampl. Curitiba: Zénite, 2007, p. 11-12.
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Nessa discusséo sobre concepcgao do contrato administrativo ganha relevo o
acordo de vontades, pois ndo obstante as chamadas clausulas exorbitantes que
encharcam de privilégios, a tdnica do ajuste se baseia em: alteracdo unilateral, sem
aquiescéncia do contratado.

E nesse contexto que as obras e servicos de engenharia, pautadas pelas
regras da Lei de licitagOes, trouxe uma gama de vedacdes, detalhamentos, visto
gue, naquele momento histérico, fazia sentido em decorréncia do alto grau de
indicios de obras com projetos com excessivos custos financeiros. Isto se verificou
no momento em que a Administragcéo, considerando que precisava dar uma resposta
a sociedade, principalmente no fator moralidade, implantou a forma estrutural do
contrato altamente rigida.

Vislumbrava-se preocupacdo excessiva por parte da Administracdo, ao
escolher o seu contratante particular, em torno da proposta mais vantajosa para a
prépria Administracdo, traduzida por aquela que apresentasse 0 menor preco.
Paralelamente, o poder publico enxergava, nos futuros contratantes, uma
desconfianca de parceria nas execugdes dos contratos, transformando o particular
em adversario.

Esse ambiente de conflito gerou-se, em parte, por culpa do contraente
particular que, animado de um espirito de lucro, pretendia a todo custo recuperar, o
mais depressa possivel, os investimentos realizados inicialmente™*2. Por outro lado,
a Administracdo presa a um contrato de dificil maleabilidade, decorrente da rigidez
de suas clausulas, sentia dificuldades juridicas em adapta-las, principalmente a
realidade da execucéo das obras, isso em consequéncia de mentalidade de uma
Administragéo em que direitos somente pertenciam ao Estado.

Aos poucos, as relacbes entre a Administracdo Publica e os
licitantes/contratantes, com a ajuda da doutrina patria, tém caminhado em diminuir
os atritos de confianga mutua. Por uma parte, da melhoria da atuagéo e tratamento
gque o Estado tem conferido aos contratantes, por outra, quando reconhece a
importancia em cumprir as obrigagfes (na verdade, o poder publico também as tém),

principalmente, financeiras.

¥ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.

56.
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Com a evolucdo do pensamento em relacdo ao papel do contrato
administrativo regido pela Lei n° 8.666/93, as clausulas exorbitantes tém o seu
papel, mas de forma harmoniosa, em que tanto administrados como Administracéo
Publica tém seus direitos e obrigacdes. Isso porque a imutabilidade contratual néo
deve ser confundida nem utilizada de forma arbitraria. As imposi¢cdes contratuais
devem ser em estrita razoabilidade e respeito a boa-fé dos contratantes.

134

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello™", as clausulas contratuais

concebidas como exorbitantes ocorrem em relacdo as normas de direito privado:

As prerrogativas da Administracdo no chamado contrato
administrativo sdo reputadas existentes por forca da ordenacéo legal
ou das clausulas exorbitantes da avenca. Evidentemente, sua
“exorbiténcia” ocorre em relacdo ao Direito Privado e consiste em
abrigar disposicdes nele inadmissiveis ou incomuns.

Em sendo assim, as clausulas exorbitantes entendidas como incomuns na
seara do contrato tipicamente privado, no qual prevalece a igualdade das partes,
enquanto no contrato administrativo ha uma predominéncia do interesse coletivo em
detrimento ao interesse particular.

Na verdade, o contrato administrativo sob a égide da Lei n° 8.666/93 e suas
alteracdes continuam desempenhando um papel central de instrumento para
operacionalidade da Administracdo Publica, demonstrando-se, por fim, a concepcao
tradicional do contrato, em que, de antemdo, ja delibera suas regras e imposicoes.

Na sequéncia, o artigo 61 da Lei de licitacbes disciplina a estrutura juridica

do contrato administrativo para fins de compras, servigos e obras:

Artigo 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e 0s
de seus representantes, a finalidade, o ato que autorizou a sua
lavratura, o numero do processo da licitacdo, da dispensa ou da
inexigibilidade, a sujeicdo dos contratantes as normas desta Lei e as

clausulas contratuais™®.

3MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S0 Paulo: Malheiros. 21. ed.

2006, p.588.

1°BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o artigo
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagcbes e contratos da Administracéo
Pudblica e da outras providéncias. 13. ed. rev. atual. e ampl. Curitiba: Zénite, 2007, p. 75.
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Contudo, nao quer dizer que o contrato administrativo nesses moldes seja
de cunho autoritario, mas de certa forma impositivo, ndo negocial, por fim. No que

diz respeito a constituicdo do contrato, afirma-se que:

Entendemos sempre licito e possivel que, na discussdo do contrato
com o vencedor da licitacdo, a Administracdo obtenha ainda maiores
vantagens, incluindo clausulas de diminuicdo de prazo de execucdao,
de reducéo de precos e outras liberalidades do contratado para com

o Poder Publico, concedidas espontaneamente depois da

adjudicacdo e sem constar do edital ou da proposta*®.

Entendimento corroborado por Marcal Justen Filho'¥’, para quem o cerne

mais caracteristico dos contratos administrativos reside na possibilidade de uma das
partes (a Administracdo Publica) alterar unilateralmente o conteddo da avenca e
permitir a discusséo das clausulas contratuais com o particular.

Notadamente, ndo se afigura que seja possivel tal “negocia¢ao”, visto que a
Lei de licitagcdes nao contempla essa previsdo, e seria um cometimento de

ilegalidade, conforme o artigo 44 dispde:

Artigo 44. No julgamento das propostas, a Comissdo levara em
consideracgdo os critérios objetivos definidos no edital ou convite, 0s

guais ndo devem contrariar as normas e principios estabelecidos por

esta Lei*®.

Pelo contrério, segue-se um rito ortodoxo sem a menor possibilidade de
atuacdo do particular no conteado das clausulas contratuais, haja vista o licitante
que celebra o contrato de fornecimento ou servigos, ou obras com a Administracdo
Pulblica limitar-se, por vezes, a aceitar uma minuta de contrato, anexo do edital da

licitacdo, podendo sim, apenas impugna-lo, caso ndo esteja de acordo com as

¥MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 1997,

. 179.
PS7JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagfes e Contratos Administrativos (de acordo
com a Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998, e com a Lei federal n°® 9.648, de 27 de
maio de 1998). 5. ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Dialética, 1998, p. 467.
1¥BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o artigo
37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagcbes e contratos da Administracéo
Pudblica e da outras providéncias. 13. ed. rev. atual. e ampl. Curitiba: Zénite, 2007, p. 61.
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normas legais. Conclui-se que o contrato administrativo disciplinado pela Lei de
licitagbes e contratos administrativos ainda ndo comporta flexibilidade em termos
contratuais, e, como também, a negociabilidade, mas n&o retira sua importancia na

seara administrativa.

3.4 INSTRUMENTO CONTRATUAL SOB A EGIDE DA LEI DE CONCESSAO E
PERMISSAO DE SERVICOS PUBLICOS

A contratagdo se apresenta com a finalidade de suprir as necessidades
operacionais da Administracdo, como de custeio e de obras, em que a
contraprestacdo pecuniaria se opera pela simples entrega do bem ou servico,
diretamente ao Estado, com recursos orcamentérios aprovados pelo Parlamento.

A contratacdo nos moldes de concessdo se opera para prestacdo de
servigcos publicos com o propoésito de atender a sociedade, isto é, o usuario; este €
guem ir4 proporcionar a remuneracdo do servigo, por meio de tarifas, podendo ser
possivel outras fontes de recursos para completar a remuneracdo. Outrossim,
somente se configura a concessdo de servico publico quando o objetivo for a
exploracdo de atividade a ser prestada universalmente ao publico em geral, assim
se pronuncia Celso Antdnio Bandeira de Mello***.

Vale acrescentar que a concessao de servi¢o publico € delegada por meio
de um contrato administrativo, portanto, de regime de direito publico, sendo regida
pela Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime de
concesséo, aplicando-se subsidiariamente a Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993,
de licitacdes e contratos da Administracao Publica.

Na concessdo, o fator principal é a prestacdo de um servico publico, por
parte de um particular, com o compromisso ndo somente no servico em si, mas na
relagdo com a sociedade, principalmente na modicidade das tarifas cobradas aos
usuarios. Diferentemente do contrato administrativo sob as regras da Lei n°
8.666/93, em que o ponto nuclear a ser considerado reside no fato do particular

assumir 0 compromisso e executar o servico ou obra para o Estado, sem adentrar

B9MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. S0 Paulo: Malheiros,

2006, p. 679.
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pY

no mérito das atividades pertinentes a Administracdo, tendo como fim a
remuneracao total e imediata do negocio.
A concessado deve ser vista de forma contemporanea, como um especifico

modo de gestdo dos servi¢os publicos, em que:

Ha de ser compreendida como uma integracdo cooperativa entre o
setor publico e o setor privado, ambos unidos de molde a prestar o
melhor e o mais eficiente servico possivel aos usuérios. Deve ser
encarada como um especifico modo de gestdo dos servigos publicos

outorgados a cura do Estado — implementado porque mais eficiente e

mais adequado a determinados setores econdmicos'*.

Ademais, numa visdo global, deve-se entender que o poder concedente
mantém a titularidade do servigo publico, apenas a prestacdo material do servigco €
transferida.

Aspecto marcante dos servigos publicos € que a sociedade os exige cada
vez mais, porém agregados de eficiéncia e de forma adequada, portanto, a
intervencdo do Estado se torna imprescindivel em buscar, de forma democratica
(cooperativa), aquele que ird exercé-los, e a concessao se configura como exemplo
dessa interferéncia. Tal assentamento veio corroborado pela Constituicdo Federal de
1988, em seu artigo 175, que disciplinou a matéria por meio da contratualizacéo.
Posicionamento explicitado no artigo 1° da Lei n° 8.987/95, em que a delegacao

ocorrera através dos contratos:

Artigo 1° As concessdes de servicos publicos e de obras publicas e
as permissbes de servicos publicos reger-se-do pelos termos do
artigo 175 da Constituicdo Federal, por esta Lei, pelas normas legais

pertinentes e pelas clausulas dos indispensaveis contratos™**.

O modelo contratual também sera aplicado a concessao, seja precedida ou
ndo de execuc¢do de obra publica, conforme o artigo 4° da Lei de concesséo:

“OMOREIRA, Egon Bockmann. Contrato de concessdo de servico publico: sua compreenséo

contemporanea. Informativo de Licitacdes e Contratos, Curitiba, a. XIl, n. 138, ago. 2005, p. 677.

141 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008.
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Artigo 4° A concessdo de servico publico, precedida ou ndo da
execucdo de obra publica, serd formalizada mediante contrato, que
deverd observar os termos desta Lei, das normas pertinentes e do

edital de licitacdo™*.

Portanto, o instrumento contratual deve ser estruturado de forma eficaz, que

venha retratar fielmente o contido na lei, nos atos administrativos configuradores da

pY

licitacdo e na proposta vencedora, inclusive, e se for o caso, no tocante a
metodologia de execuc&o*®. Toshio Mukai'** sintetiza que, “o contrato é o melhor
instrumento até hoje encontrado para retratar o nucleo da relacdo juridica concreta
de concesséao”.

Disserta, ainda, que

7

Em nosso sistema, o contrato de concessdo € apenas um dos
instrumentos que refletem a relacdo juridica existente entre o
concedente e o concessionario, 0 que se verifica ao analisarmos os
seguintes passos: a lei autoriza a concessédo e delimita a amplitude
do contrato a ser firmado, o procedimento licitatorio define algumas
condicbes contratuais prévias, 0 regulamento estabelece as
condicbes de execucao do servico.

O contrato consubstancia a transferéncia da execucdo do servico,
por delegacdo, ao vencedor da concorréncia, que se torna o
concessionario, estabelece definitivamente o equilibrio econémico-

financeiro e limita, de certa forma, o poder regulamentar'®.

Outro aspecto a ser enfatizado € de que a concessdo de servigos,
disciplinada pela legislagdo em comento, torna-se transparente pela publicidade por
meio do procedimento licitatério, em que a busca da proposta mais vantajosa se

transforma tdo-somente em verificar o menor valor da cobranga da tarifa.

192 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e

permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008.

“8JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p.314.

““MUKAI, Toshio. Concessao e Permisséo de Servigo Publico. Boletim de Direito Administrativo, Sdo
Paulo, a. XVIIIl. n. 11, nov. 2002, p. 856.

“SMUKAI, Toshio. Concessao e Permisséo de Servigo Publico. Boletim de Direito Administrativo, S&o
Paulo, a. XVIIl. n. 11, nov. 2002, p. 856.
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Cumpre ressaltar que o procedimento licitatério para outorga de concesséao
tem suas peculiaridades, pois dispde de servicos publicos que irdo ser delegados a
terceiros (privado) para exercé-los. Cuidam de politicas publicas em acdao, isto é, a
instrumentalidade da concessdo compativel com o modelo econdémico e social
(também nao devendo somente visualizar o fator econémico), adotado pelo Estado
em determinada atividade. Além do mais, a concessao se configura numa atividade
empresarial de empreendimento econémico em longo prazo, em que as variagdes
dai decorrentes devem ser planificadas através da mutabilidade e adequacdo™*®
contratual.

A realidade dos acontecimentos, as transformacdes de mercado e da préopria
Administracdo Publica devem influir nas variaveis quando do planejamento estatal e
da estimativa da elaboracdo dos custos e prazos das obras. Apesar da prospectiva
do investimento, com base em dados confiaveis, tecnicamente, porém é
inconcebivel ficar inerte frente a evolucdo dos fatos e ao atendimento ao
cumprimento da continuidade e da mutabilidade que irdo, consequentemente, balizar
a formatacéo do contrato.

Vé-se, pois que, o momento da decisdo politica, ao se implantar uma
concessdo, acontece antes da instauracdo do procedimento licitatério, onde serdo
demonstradas as justificativas técnicas para viabilizacdo desses servigos publicos
por uma empresa privada, levando-se em conta as politicas publicas voltadas para
0s anseios da sociedade.

Em relacdo a contratos administrativos tipicos de concessdo, Maria Sylvia

Zanella Di Pietro*’

os define como o contrato administrativo pelo qual a
Administragdo confere ao particular a execu¢cado remunerada de servico publico ou
de obra publica, ou lhe cede o uso de bem publico, para que o explore por sua conta
e risco, pelo prazo e nas condi¢gdes regulamentares e contratuais.

Portanto, quando o Poder Publico elabora o contrato de concesséo, deveras
complexo, tem-se que pormenorizar a forma do seu funcionamento e qual o0 modo

em que se desenvolvera a prestacdo desses servicos para melhor atender aos

18JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p.119-200.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 275.
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usuarios, como também as garantias e obrigacdes das partes (concessionario e
concedente).

Convém ressaltar que para o concessionario ha um objetivo de auferir lucro,
enquanto para a Administracdo o objeto do contrato € um servico publico, cuja
atividade venha atender & coletividade'*®. A perspectiva de retorno do investimento
aliado aos riscos de mercados condicionam ao particular a querer realizar negocios
com o governo, no regime de concessfes, uma vez que para a iniciativa privada é
imperioso amortizar tais investimentos*®.

Entdo, para equalizar as finalidades dos contratantes, as clausulas
pactuadas devem refletir condicbes econdmicas, atinentes a manutencdo do
equilibrio econémico-financeiro, em que estabeleca a condicdo do negdcio juridico
pelo concessionario e a contraprestacao pecuniéria da Administracdo. Na verdade, €
uma imposicao constitucional*°.

Os vinculos contratuais, envolvendo a Administragdo Publica, sao
direcionados pelo regime publicista, que vem conceder prerrogativas para amolda-
los ao interesse publico. Por meio do contrato, o Poder Publico assegura poderes
em altera-lo unilateralmente, dentro da limitacdo legal, como também extingui-lo. Por
conseguinte, a vinculacdo da Administracdo Publica ao contrato que celebra deve

ser mitigada em nome do interesse publico**.

“8p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A. 2006,
. 115.

B‘QSILVA, Mario Cesar da. Parcerias Publico-Privadas: as realidades de um sonho. Jus Navigandi,

Teresina, a. 9, n. 534, 2004. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6087>.

Acesso em: 19 jan. 2009.

9BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24

nov.2008. Cf.

Artigo 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...] Omissis;

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes

serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigBes a

todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as

condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de

qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées. (grifo

NOSSO0).

®IPORTO NETO, Benedicto Pereira; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende. Contratos celebrados

pela Administragdo Publica — ampliacao do papel do acordo de vontades entre as partes. Informativo

de Licitacbes e Contrato, Curitiba, Doutrina - 125/180/FEV/2009. Disponivel em:

<http://www.zenite.com.br>. Acesso em: 02 mar.2009.
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O contrato de concessao ganha um novo contorno, baseado no interesse
publico, refletindo as mudancas de uma sociedade globalizada. A posicao
estabelecida com base num interesse publico genérico, com a finalidade de ser
utilizado pela Administracdo Publica como forma de sobrepor aos interesses
individuais (no sentido dos particulares participantes de negoécios com o Estado),
nao mais se justifica, tendo em vista o Estado e a sociedade serem conhecedores
de seus papéis como atores juridicos, econdmicos e sociais em que estao inseridos,
as prerrogativas da Administragao tém que ter seu fundamento nesses patamares.

Progressivamente, constata-se que o contrato administrativo de concesséo
se molda como instrumento e numa concep¢ao mais proxima de parceiro; com isso,
0 interesse publico passa a ser concebido como ferramenta de prerrogativas
estruturais, tendo em vista a permanente acuidade ao principio da continuidade do
servico publico.

Importante frisar que as clausulas essenciais da concessdo estdo

consubstanciadas no artigo 23 da Lei n°® 8.987/95,

Artigo 23. S&o clausulas essenciais do contrato de concesséo as
relativas:

| - ao objeto, a area e ao prazo da concessao;

Il - ao modo, forma e condi¢des de prestacdo do servico;

lll - aos critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da
gualidade do servico;

IV - ao preco do servico e aos critérios e procedimentos para o
reajuste e a revisao das tarifas;

V - aos direitos, garantias e obrigacdes do poder concedente e da
concessionaria, inclusive os relacionados as  previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e
consequente modernizagcdo, aperfeicoamento e ampliagdo dos
equipamentos e das instalacoes;

VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencao e utilizacdo do
Servico;

VIl - a forma de fiscalizacdo das instalagbes, dos equipamentos, dos
métodos e praticas de execucdo do servico, bem como a indicacéo
dos 6rgdos competentes para exercé-la;

VIl - s penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a
concessionaria e sua forma de aplicacao;

IX - aos casos de extingdo da concessao;

X - aos bens reversiveis;

Xl - aos critérios para o célculo e a forma de pagamento das
indenizacBes devidas a concessionéria, quando for o caso;

XIl - as condi¢bes para prorrogacado do contrato;
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Xlll - & obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de
contas da concessionaria ao poder concedente;

XIV - & exigéncia da publicagdo de demonstracdes financeiras
periddicas da concessionéria; e

XV - ao foro e a0 modo amigavel de solucdo das divergéncias

contratuais®®?.

O objeto da concesséao de servigo publico deve demonstrar a amplitude e, ao
mesmo tempo, estabelecer limites desse servico, de um modo geral envolvendo os
investimentos de longa maturagdo: ndo h& uma contrapartida imediata ao
significativo aporte de capital inicial por parte da concessionaria*>, por isso decorre
a imperatividade de prazo mais longo.

O prazo da concessado deve ser por tempo determinado, haja vista a

154
7

referéncia de vedacéo, contida na Lei n°® 8.666/93, no § 3° do artigo 5 de contrato

por prazo indeterminado. Ressalte-se que o prazo devera ser estipulado pela propria

Administracdo, quando da elaboracdo do edital™®

(artigol8, inciso 1). Embora o
prazo da concesséo nao conste da Lei das concessdes explicitamente, referindo-se,
apenas, a obrigatoriedade como clausula essencial da avenca, o prazo determinado
se estabelece quando da propositura do edital da licitacdo, na modalidade
concorréncia. A importancia da estipulagdo do lapso temporal reflete,

consequentemente, para determinacdo do valor da equacdo econdmico-financeira,

12BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e

permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008.

3MOREIRA, Egon Bockmann. Contrato de concessdo de servico publico: sua compreenséo
contemporanea. Informativo de Licitacdes e Contratos, Curitiba, a. XIl, n. 13 8. ago. 2005, p. 678.

1 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras
providéncias. 13. ed. rev., atual. e ampl. Curitiba: Zénite, 2007, p.63. Cf.

Artigo 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita & vigéncia dos respectivos
créditos orgcamentarios, exceto quanto aos relativos:

[...] Omissis;

§ 3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.

>BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008. Cf.

Artigo 18. O edital de licitacdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os
critérios e as normas gerais da legislacdo propria sobre licitagbes e contratos e conterd,
especialmente:

| - 0 objeto, metas e prazo da concesséo;
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uma vez que em funcdo dele se estimam a amortizagdo do capital investido pelo
concessionario e as possibilidades de lucro que tera'*®.

Os critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do
servico definidos no contrato permite a fiscalizagdo institucional por parte da
sociedade. Por outro lado, permite a concedente estipular a san¢do mais adequada
ao dano ou a insatisfacdo verificada, e, ainda, mede a boa ou ma qualidade do
Servigo.

No caso de previsdo contratual sobre procedimentos de futuras expansoes
do servico, aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalacoes, Luiz

Alberto Blanchet®’ afirma:

O administrador, ao elaborar o edital e seus anexos, com a minuta do
futuro contrato, deve fazé-lo com o mais rigoroso critério, procurando,
inclusive, antever as necessidades futuras do universo de usuarios,
tais como as necessidades futuras de expansdo proporcional ao
aumento da populacdo usuaria, ou de substituicio e modernizacéo
do equipamento necessario a prestacdo do servico em razdo do
desgaste natural em funcdo do tempo e também da normal e
progressiva modernizagdo da espécie a que pertence o equipamento
utilizado.

Marcal Justen Filho®®

enfatiza que, além disso, prevéem-se desde logo
alteracdes eventuais, que poderdo (ou néo) vir a ser impostas pela Administragéo. O
particular assume, entdo, o dever de arcar com os efeitos dessas futuras
modificacdes. Sao, na verdade, previsdes estruturais para a execucdo do servico
prestado, em que a tecnologia faz-se presente para melhoria do servico adequado.
A rigor, faz-se uma inferéncia futura com lastro em dados técnicos™”®.

O poder de fiscalizacdo da Administracdo Publica é uma determinacdo

contratual, visto que se trata de servigo publico. Deve ser exercida com relacdo a

8MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. S0 Paulo: Malheiros,

2003, p. 695.

*’BL ANCHET, Luiz Alberto. Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos. Curitiba: Jurua, 1997,
115,

*8JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p.320.

Y MOREIRA, Egon Bockmann. Contrato de concessdo de servico publico: sua compreenséo

contemporéanea. Informativo de Licitacdes e Contratos, Curitiba, a. XIl, n. 138. ago. 2005, p. 679.
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execucdo do servico, bem como os equipamentos e instalacdes necessarios a
execucao do objeto concedido.

Posiciona-se Marcal Justen Filho®°

gue a atividade concreta de fiscalizagéo
caracteriza, usualmente, uma turbuléncia no desempenho do servi¢co. Esquece-se
gue a Carta Constitucional instituiu o sistema de controle interno nos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, previsto no artigo 74, tendo como uma das

finalidades:

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos

orgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacao

de recursos publicos por entidades de direito privado™®’.

Ao mesmo tempo, a Constituicdo Federal confere ao Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, a competéncia de exercer o controle
externo, ou seja, a fiscalizacdo. Esta, na verdade, se torna uma garantia ao poder
concedente do cumprimento contratual, como também uma prestacdo de contas a
sociedade daquele servico que deveria ser exercido pelo Estado, mas terceiros
estdo no comando da execugao.

Entdo, a fiscalizagdo deve institucionalizar-se, portanto, submeter a ritos
predeterminados, e que o acesso do poder concedente as instalacdes do

182 " Inconcebivel tal

concessionario deverdo ser também definidas antecipadamente
assertiva, visto que o servigo continua sendo de natureza publica, apenas exercido
por terceiro por meio de instrumento contratual. Além do mais, a fiscalizacdo
devidamente constitucionalizada jamais devera se submeter ao controle do
concessionario, porque as metas de qualidade e os objetivos serdo conferidas pela

fiscalizagao.

1% JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. S0 Paulo: Dialética,

2003, p.323.

1®BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Texto
constitucional promulgado em 5 de outubro de 1988, com as alteracbes adotadas pelas Emendas
Constitucionais n°s 1/92 a 53/2006 e pelas Emendas Constitucionais de Revisdo n° 1 a 6/94.
Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢g6es Técnicas, 2007, p. 66.

®2JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p.324.
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3.5 CONTRATO ADMINISTRATIVO DA LEI DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

O instrumento contratual de concessdo adotado pelas parcerias publico-
privadas se coaduna com o momento histérico pelo qual a Administracdo Publica
brasileira passa e novos contornos tém-se posicionado em matéria de servigos
publicos, como também da evolucdo dos contratos administrativos, incorporando a
consensualidade e a negociagdo das partes, aliada a reparticdo dos riscos.
Paralelamente, a legislagdo também avancou para adaptar-se aos novos tempos da
concessao por parcerias, abrangida como uma alternativa de integracdo entre o
particular e o setor publico.

Os instrumentos contratuais de PPPs terdo a funcéo central de fundir as
diretrizes estruturais consubstanciadas nos projetos e as exigéncias das normas
legais, como também as expectativas negociais dos parceiros publico e privado.

Figuram nos contratos de parcerias publico-privadas, clausulas especificas
na Lei n°® 8.987/1995 de concessfes comuns, especificamente as clausulas
essenciais disciplinadas no artigo 23, que foram objeto de analise anterior. Fica
demonstrada a diferenciacdo da concessao comum e do contrato de PPPs, em que
a contraprestacdo deste se processa pelo parceiro publico de forma parcial ou
integral ao remunerar o concessionario, enquanto aquela sera realizada pelo
concessionario contratado sempre por meio de cobranga aos usuarios do servico.

No tocante as clausulas exorbitantes, ndo estariam, a principio, presentes
nos contratos de PPP como, transparentemente, nos disciplinados pelas Leis n°s
8.666/93 e 8.987/95™%,

As clausulas contratuais exigidas pela Lei n® 11.079/2004 séao:

30LIVEIRA, Gustavo Henrique Justino. Parceria publico-privada e direito ao desenvolvimento: uma

abordagem necesséria. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE), Salvador,
Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 3, ago./set./out. 2005. Disponivel em:<
http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 02 jan.2009.
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Artigo 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada
atenderdo ao disposto no artigo 23 da Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizacao
dos investimentos realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a
35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacéo;

Il — as penalidades aplicaveis & Administracdo Publica e ao parceiro
privado em caso de inadimplemento contratual, fixadas sempre de
forma proporcional a gravidade da falta cometida, e as obrigagbes
assumidas;

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econ6mica
extraordinaria;

IV — as formas de remuneracdo e de atualizacdo dos valores
contratuais;

V — 0s mecanismos para a preservacdo da atualidade da prestacéo
dos servicos;

VI — os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecuniaria do parceiro
publico, os modos e o prazo de regularizacdo e, quando houver, a
forma de acionamento da garantia;

VIl — os critérios objetivos de avaliacdo do desempenho do parceiro
privado;

VIII — a prestacéo, pelo parceiro privado, de garantias de execucao
suficientes e compativeis com o0s 0Onus e riscos envolvidos,
observados os limites dos §8 3° e 5° do artigo 56 da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, e, no que se refere as concessdes
patrocinadas, o disposto no inciso XV do artigo 18 da Lei n° 8.987, de
13 de fevereiro de 1995;

IX — o compartiihamento com a Administracdo Publica de ganhos
econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da redugéo do
risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado;

X — a realizacdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro
publico reter os pagamentos ao parceiro privado, no valor necessario

para reparar as irregularidades eventualmente detectadas'®.

3.5.1 As garantias contratuais

As garantias prestadas serdo disponibilizadas, a critério do contratante, no

instrumento convocatoério da licitagdo, mediante vinculagé@o de receitas, instituicdo ou

utilizacéo de fundos, contratacdo de seguro-garantia com companhias seguradoras

1*BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11 nov.2008
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gue nao sejam controladas pelo Poder Publico e garantia prestada por organismos
internacionais ou instituicdes financeiras, fundo garantidor ou empresa estatal criada
para esse fim.

Em decorréncia do baixo grau de investimento do Brasil com essa
caracteristica, o legislador, ao disciplinar as PPPs, preocupou-se em desenvolver
meios de garantir aos financiadores dos projetos efetivo retorno dos investimentos
realizados'®. Para tanto, contemplaram-se como formas de garantia ao financiador:
() a possibilidade de emissdo dos empenhos relativos as obrigacdes assumidas
pela Administracdo Publica diretamente em nome do financiador; e (Il) a legitimidade
dos financiadores do projeto de receber dos fundos e das empresas estatais
garantidores de PPPs, recebimento de indenizagfes, nas hipoteses contratualmente
previstas, por extingdo antecipada do contrato.

Por meio destes mecanismos, o legislador buscou criar condicdes mais
atrativas aos investimentos externos que tenham por finalidade projetos de parceria
publico-privada, evitando que os financiadores deixem de receber os valores
investidos'®.

Quanto as garantias pelo parceiro privado, este devera prestar garantia nao
excedente a 5% (cinco por cento) do valor do contrato, podendo ser elevado para
até 10% (dez por cento), ja que se trata de obras, servi¢os e fornecimento de grande
vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros.

A garantia tem por pressuposto assegurar o cumprimento da obrigacéo
pecunidria; caso ndo seja satisfeita a referida obrigacdo, ocorrera a execucao da
garantia prevista. Acrescente-se também como forma de possibilidade a assegurar o
risco do empreendimento. Se bem que a atragao principal da iniciativa privada para
implantar empreendimentos em PPP que n&o apresentam viabilidade econdémica
esta relacionada as garantias de pagamentos que a Administracdo Publica podera

conceder®’,

1®*pINHEIRO NETO ADVOGADOS (Coord.). Cartilha parcerias publico-privadas — PPPs. Conselho
Empresarial Brasil-China. [200-]. Disponivel em: http://www.cebc.org.br. Acesso em: 04 jan.2008.

1 pINHEIRO NETO ADVOGADOS (Coord.). Cartilha parcerias publico-privadas — PPPs. Conselho
Empresarial Brasil-China. [200-]. Disponivel em: <http://www.cebc.org.br.. Acesso em: 04 jan. 2008
*’SOARES, Ricardo Pereira; CAMPOS NETO, Carlos Alavares da Silva. Consideracdes sobre o
projeto de Lei de parceria publico-privada (PPP) em face da experiéncia recente no Brasil. Texto para
Discussao n° 1010. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo e Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. IPEA. Brasilia, margo de 2004. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/pub/td/2004/td_1010.pdf>. Acesso em: 04 jan.2009.
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3.5.2 O modo amigavel de solucéo das divergéncias contratuais: arbitragem

Diante de desejos contraditérios: por um lado, a Administracdo Publica em
busca de um gestor privado para delegacdo de servicos publicos e, por outro, 0
particular na captacdo de lucro. As divergéncias, principalmente, contratuais séo
previsiveis.

No sistema brasileiro ha duas possibilidades de solugdo de conflitos: a
jurisdicional e a amigavel. A jurisdicional se configura como aquela tutelada pelo
Estado, por meio de seus 6rgdos jurisdicionais, prevista constitucionalmente,
portanto, independente de previsdo contratual podera ser provocada. A arbitragem
como forma amigavel de conflitos vem a se configurar como clausula contratual na
concessdo comum e na parceria publico-privada.

Assim, no curso dos tempos, os conflitos gerados das licitacdes e contratos
travados entre o particular e a Administracdo Publica foram ganhando nuangas que
de algum modo justificam a necessidade premente de buscar solugcbes céleres e
eficazes, por meio da instituicao da arbitragem.

A opcao do contratante publico pela arbitragem néo importa em transigir com
o interesse publico nem renuncia de instrumentos de defesa de interesses publicos.
Pelo contrério, estd escolhendo uma forma mais diligente ou um meio mais hébil
para a defesa do interesse publico'®. Assim, o interesse publico estara preservado
quando da atuacdo do Poder Publico constatar o real interesse da coletividade e ndo
divergéncias insignificantes, egoisticas, que, ao sabor do aludido principio,
subvertem o seu significado legitimo para aprofundar-se em meros formalismos
contratuais, e cometendo excesso de poder’®, ndo enfatizando a celeridade

processual e na finalidade do objeto contratual.

18 DALLARI, Adilson Abreu. Arbitragem na concesséo de servi¢co publico. Informativo de Licitacdes e

Contratos, Curitiba, ago. 1995. Disponivel em: <http://www.zenite.com.br>. Acesso em: 11 mar.2009.
189 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Contrato Administrativo e a Lei de Arbitragem. Informativo de
LicitagBes e Contratos, Curitiba, out. 2000. Disponivel em: <http://www.zenite.com.br>. Acesso em: 11
mar.2009.
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A previsao legal de arbitragem esta posta no texto da Lei n°® 11.079/2004,
como via de solucdo de controvérsias envolvendo a Administracdo Publica e o

parceiro privado:

Artigo 11. O instrumento convocatério contera minuta do contrato,
indicard expressamente a submissdo da licitagcdo as normas desta
Lei e observard, no que couber, os 88 3° e 4° do art. 15, os arts. 18,
19 e 21 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda
prever:

[...] Omissis;

lll: o emprego dos mecanismos privados de resolucédo de disputas,
inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua
portuguesa, nos termos da Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de 1996,
para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato. '™

Com base nas experiéncias passadas, o Poder Publico conhece, de
antemao, a morosidade judiciaria, infelizmente, quando envolve pleitos oriundos de
procedimentos licitatérios, em que processos demoram além do desejado,
provocando um prejuizo ndo somente para a Administracéo Publica, como repercute
na sociedade que espera pela obra ou servi¢co, sem levar em conta, ainda, o prejuizo
empresarial pela espera do resultado final do Judiciario. Dessa forma, a adocéo do
juizo arbitral veio como via de garantir a ndo paralisacdo das obras ou servicos em
andamento ou que estdo em fase de procedimento licitatorio

O perfil da arbitragem é o de facilitador, buscando a solucéo extrajudicial dos
conflitos para a resolucdo de impasses, tendo como premissa a transacéo, que
consiste em concessdes reciprocas com a finalidade de entendimento e superacao
dos pontos de divergéncia'’.

Para possibilitar a arbitragem nos contratos de parcerias publico-privadas, o
edital deve, obrigatoriamente, exigi-la como meio amigavel de conflitos para os
litigios fora da seara do Poder Judiciario, decorrentes do contrato. Portanto, a

170 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel no site
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11 nov.2008.
" MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Recursos e Instrumentos atuais no campo da gestdo contratual.
Informativo de Licitagdes e Contratos, Curitiba, jan. 2009. Disponivel em: <http://www.zenite.com.br>.
Acesso em: 16 mar.2009.
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escolha da arbitragem deriva do exercicio da competéncia discricionaria do
Administrador e, uma vez realizada, deve observar a norma da Lei n°
11.079/2004,'> em cumprimento ao principio licitatério da vinculag&o ao instrumento
convocatorio.

A solucado arbitral advém mediante uma convencdo de arbitragem, que é
género, e o compromisso arbitral e a clausula compromisséria, espécies, em
obediéncia & Lei de Arbitragem n° 9.307, de 23 de setembro de 1996.'"3

O compromisso arbitral, portanto, equiparando-se ao contrato de direito
privado, tem a finalidade de causar entre as partes implicacdo a niveis processuais,
abstraindo-se a jurisdicdo do Judiciario. Ja a clausula compromisséria € o acordo
prévio das partes, as quais se obrigam a decidir, por meio da arbitragem, futuros
litigios. Segundo a Lei de arbitragem brasileira, a estipulacdo do lugar em que sera
realizada a demanda €, obrigatoriamente, no Brasil.

A possibilidade legal de utilizacdo da arbitragem pela Administracéo Publica
brasileira constitui um avango em matéria de direito administrativo, levando a uma
repaginacao no estilo do Estado em lidar com os seus administrados, numa forma
consensualista.

Assim € gque a expansao do consensualismo na Administragdo Publica vem
acarretando o desenvolvimento de uma nova forma de contratar, criada em bases
negociais mais amplas, se comparadas aos modelos tradicionais, sinalizando para
uma maior paridade entre a Administracdo e o particular e reforcando a
interdependéncia entre as prestacées de ambas as partes.*”

A Administracdo Publica comega a dar sinais de uma nova fase, a

negociagao. O caminho da negociacdo — e ndo 0 percurso da imposi¢céo —, para a

12 SOUZA JR., Lauro Gama e. Sinal Verde para a arbitragem nas parcerias publico-privadas (A

construcdo de um novo paradigma para os contratos entre o estado e o investidor privado). 2005.
Disponivel em: <http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em: 14 jun. 2008.

178 BRASIL. Lei n° 9.307, 23 de setembro de 1996. Dispde sobre Arbitragem. Disponivel em:
<http://mww.unb.br/fd/gt/links/leis.htm>. Acesso em: 15 jun.2008. Cf.

Artigo 3°. As partes interessadas podem submeter a solugdo de seus litigios ao juizo arbitral
mediante convengdo de arbitragem, assim entendida a clausula compromisséria € 0 compromisso
arbitral.

Artigo 4°. A clausula compromissoria é a convencao através da qual as partes em que um contrato
comprometem-se a arbitragem os litigios que possam vir a surgir, relativamente a tal contrato.

[...] Omissis;

Artigo 9°. O compromisso arbitral € a convencéo através da qual as partes submetem um litigio a
arbitragem de uma ou mais pessoas, podendo ser judicial ou extrajudicial.

"EERREIRA NETO, Cassio Telles. Contratos administrativos e arbitragem. Rio de Janeiro: Elsevier,
2008, p.31.
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composicdo de eventuais dissensos entre as partes, pressupde o reconhecimento
(ainda que relativizado pelo regime juridico-administrativo) da autonomia das partes
envolvidas.!™

Assiste-se, atualmente, a uma acentuada divergéncia quanto a diversos
aspectos desse novo contrato da Administracéo Publica brasileira. Com efeito, esta-
se diante de uma nova figura a ser empregada pelo setor publico no campo
negocial, a qual visa a instituir e formalizar uma relagdo juridica entre a
Administracdo Publica e os particulares em bases normativas diversas daquelas
representadas pelas disposi¢cOes inseridas nas Leis Federais n°s 8.666/1993 e
8.987/1995.'"°

Como se observa, as clausulas contratuais de PPPs, diferentemente das de
concessdao comum, nao poderdo ser confeccionadas nos moldes de minuta
padronizada, em decorréncia das minucias a serem discutidas e negociadas, porque
podem surgir controvérsias, visto que envolvem parceiros de negécio.

Diante da absoluta impossibilidade de erradicacdo de conflitos, o direito
positivo tem cuidado de estabelecer mecanismos cada vez mais aperfeicoados para
a composicdo de conflitos, procurando atingir a paz e a seguranca juridica, por
meios que apresentem, simultaneamente, os requisitos da celeridade e da efetiva
realizagéo da justica.

A teorizacdo contratual deve almejar e alcancar a significagdo do momento
em que passa o Poder Publico, para que possibilite ser instrumentalizado como
adequado em termos juridicos. Afora, ainda, que tais ajustes tém suas
especificidades, além das descritas em suas clausulas, como prazo, amortizacao
dos investimentos, penalidades, reparticdo dos riscos, remuneracgéo, inadimpléncia,
avaliacdo de desempenho, garantias, ganhos econdmicos, vistoria dos bens
reversiveis, e outras, fundadas para um mesmo fim: equilibrar os interesses dos
parceiros. Vale salientar que a questao central da viabilidade da parceria reside na

necessaria harmonizagdo das disposi¢cdes contratuais, a qual certamente terd

OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino. A arbitragem e as parcerias publico-privadas. In:

SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.569.
®OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino. A arbitragem e as parcerias publico-privadas. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 571.
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impacto decisivo na avaliagdo dos riscos a serem incorridos pelos parceiros e

financiadores do projeto®””.

3.6 APLICACAO DAS CLAUSULAS EXORBITANTES EM UM CONTEXTO
CONTEMPORANEO DE CONTRATO DE CONCESSAO

Para realizar sua missao de resguardar o interesse publico, a Administracdo
tem a possibilidade de utilizar a acdo do poder de modificar unilateralmente o
contrato administrativo com as prerrogativas conferidas ao poder publico; sdo as
chamadas clausulas exorbitantes. Nao se referem aquelas de outrora, mas dentro
de uma concep¢do do Estado Democratico de Direito em que as avencgas sao
estruturadas de forma que a Administracdo Publica reconheca e respeite 0s
interesses do particular, ainda que saiba do seu papel em preservar o interesse da
coletividade.

Quando se fala em clausulas exorbitantes tem-se o equivoco de supor que o
contrato administrativo autoriza o Estado a subjugar o particular'’®. Pelo contrario,

segundo a visdo de Celso Antonio Bandeira de Mello*"

, a contrapartida dos poderes
da Administracdo € uma protecdo excepcionalmente grande em proveito do
particular, em que se traz o equilibrio com o resguardo do objetivo do lucro buscado
pelo contratante privado.

A discussao da clausula exorbitante somente se faz presente, por causa da
comparagao, quase sempre, realizada com as normas contratuais do direito civil.
Compreensivel, tendo em vista que o direito civilista tinha um destaque central em
todo o ordenamento juridico, quando em relacdo aos outros ramos do direito. Com o

direito contratual publico ndo poderia ser diferente.

""BONELLI, Claudia Elena; CINTRA, Antonio Felix de Araujo. A sistematica contratual das PPPs. Jus

Navigandi, Teresina, a. 9, n. 504, 23 nov. 2004. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5973>. Acesso em: 20 jan. 2009.

3JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 169.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 595.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5973>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

95

O contrato administrativo ndo deve ser visto, em relagcdo ao contrato civil,
como sistemas antagOnicos, contrapostos, mas sim, como aquele que carrega em
sua esséncia dogmética o fim maior: o interesse publico. Nao diz respeito a somente
dois entes, mas que uma das partes representa, por mandato constitucional, toda
uma sociedade.

A concessdao de servi¢o publico, seja comum, seja parceria publico-privada,
dispde em suas clausulas contratuais as prerrogativas conferidas a Administracédo
Publica como essenciais, tendo o foco em relagdo ao objeto conferido ao particular,
a delegacdo de um servico publico. Aliada a essa visdo, acrescenta-se que o carater
exorbitante advém de uma determinacdo legal, como critério formal, em que a
prépria natureza dos contratos publicos se estrutura decorrente dos principios a eles
vinculados intrinsecamente. Ademais, essas alteragbes contratuais nao podem
interferir no processo em que venha provocar o desequilibrio econémico-financeiro
do ajuste.

A andlise das clausulas exorbitantes deve ser entendida de acordo com o
contexto atual, em que a concessdo de servico publico se traduz como um
instrumento para o Estado em realizacdo do interesse da coletividade, para tanto, o
ordenamento juridico atribui ao Estado certos “poderes” juridicos ndo identificados
com o “direito subjetivo” consagrado do direito privado, mas como prerrogativa de
resguardo dos direitos coletivos®.

Dentro dessa permissibilidade juridica conferida ao Estado, pode-se alterar
unilateralmente o contrato administrativo dentro de limites compativeis, em que nao
venha afastar o interesse do particular envolvido no negécio, nem, contudo, exorbitar

o poder conferido ao ente publico, e nem provocar prejuizos ao particular.

¥9JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 166-167
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3.7 INCIDENCIA DE NORMAS PRIVATISTAS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Aos contratos administrativos aplicam-se, supletivamente, os principios da
teoria geral dos contratos e as disposi¢coes de direito privado. Assim dispbe a Lei n®
8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei nacional de licitacdes:

Artigo 54 Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-
se pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico,

aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos

contratos e as disposi¢des de direito privado®.

E interessante constatar que 0s preceitos civis ja se encontravam presentes
nos contratos administrativos, mesmo sendo de forma supletiva. Demonstra-se,
portanto, que a Administracdo quando necessita atingir sua finalidade, apodera-se
de institutos além daqueles puramente publicos, ou seja, o contrato nos moldes
contemporaneos. E n&@o esquecendo que estamos no contexto de uma
Administragéo rigidamente estruturada e verticalizada em matéria de contratos.

Ainda, o diploma legal de licitagbes e contratos explicita quais as
possibilidades, no instrumento de contrato, de cunho privado, no que dispde o § 3°
artigo 62:

Artigo 62. Omissis.

8 3° Aplica-se o disposto nos artigos 55 e 58 a 61 desta Lei e demais
normas gerais, no que couber:

| — aos contratos de seguro, de financiamento, de locacdo em que o
Poder Publico seja locatario, e aos demais cujo conteudo seja regido,
predominantemente, por norma de direito privado;

¥IBRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o artigo

37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagcbes e contratos da Administracéo
Pdblica e d& outras providéncias. 13. ed. Curitiba: Zénite, 2007, p. 69.
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Il — aos contratos em que a Administracdo for parte como usuéria de

servico publico'®.

A impressao (falsa) que esse paragrafo trazia era a de que, no mundo dos
contratos administrativos, aplicam-se, supletivamente, normas de direito privado e
de forma sutil; porém, a légica hermenéutica € que o contrato, nesses casos, € de
conteudo de direito privado. Empregam-se normas especificas referentes a
prerrogativa de modificar, rescindir unilateralmente os contratos, fiscalizar e aplicar
sancoes.

A evolucao contratual estatal acompanha as tendéncias contemporaneas de
renovacdo operacional da Administragdo e produz um afloramento de principios
flexiveis, capazes de veicular as imposi¢cdes do interesse publico, sem quebra do

sistema'®®

Poder Publico quando parte contratante.

Nesse diapasdo, o Caddigo Civil em observancia aos principios da
Constituicdo vigente, manifestando a sua atualizacdo dos acontecimentos,
proporciona uma nova roupagem aos contratos privados, demonstrando uma
aproximacdo com os contratos administrativos.

O Cddigo nada mais faz que refletir as tendéncias contraditérias de nosso
tempo com a crescente interpenetracdo do publico e do privado, como: (a) fuga do
direito administrativo para o direito privado, com a adocdo de novas tipologias
contratuais; e (b) a “contaminacdo” do direito privado com novos institutos, tipicos do

direito publico™®*.

1¥2BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o artigo

37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagcbes e contratos da Administracéo
Pdblica e d& outras providéncias. 13. ed. Curitiba: Zenite, 2007, p.76.

¥HANTAS, San Thiago. Evolucdo contemporanea do Direito Contratual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. v. 199. p. 144. apud TARTUCE, Flavio. A realidade contratual a luz do novo Cddigo Civil.
Jus  Navigandi, Teresina, a. 8, n. 190, 12 jan. 2004. Disponivel  em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=4389>. Acesso em: 14 abr. 2009.

% BORGES, Alice Gonzalez. Reflexos do Codigo Civil nos contratos administrativos. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Pdblico, n. 9, fev./mar./abr. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br.>. Acesso em:
10 ago.2008
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Para Maria Jodo Estorninho*®®, houve um certo “complexo” generalizado dos
administrativistas perante o direito comum, onde se procurava provar, a todo o
custo, a exorbitancia do regime juridico dos contratos administrativos.

Realmente, ainda se discute exaustivamente entre os doutrinadores patrios
a necessidade limitrofe do contetdo contratual e do poder estatal nos contratos em
que a Administracdo Publica seja parte, e se esclareca o direito “maior” como parte
contratante.

Faz sentido a colocacdo da autora lusa, quanto a “comprovacdo” da
exorbitancia, visto que nos moldes contemporaneos o direito civil também sofreu
determinantes transformacfes em relacdo ao direito publico.

Dentro da formagao contemporanea dos contratos administrativos sao

fundamentais os principios: (I) Da boa-fé; (II) Da prossecuc¢éo do interesse publico.

3.7.1 Principio da boa-fé

Uns dos pontos inovadores do Cédigo Civil*®®

que faz uma interligagdo com
0 publico refere-se a boa-fé nos contratos; diz o artigo 422: “Os contratantes séo
obrigados a guardar, assim na conclusédo do contrato como em sua execugao, 0S
principios da probidade e da boa-fé.”

Esse principio tem seu alicerce na seguranca juridica, que é um dos
sustenticulos do Estado Democratico de Direito, no que concerne a protecdo, a
confianca das pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado,
nos mais diferentes aspectos de sua atuacdo'®’. Pois, cabe tanto aos particulares

quanto a Administracdo Publica, o dever de cada um cumprir e garantir a realizacao

¥ ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.

116.

°BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 17 ago. 2008.

¥"COUTO E SILVA, Almiro. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianga) no direito
publico brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus préprios atos administrativos: o
prazo decadencial do artigo 54 da Lei do processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/99). Revista
Eletrbnica de Direito do Estado (RERE), Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2,
abr./maio/jun. 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 20 mar.2009.
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das expectativas legitimas das partes, tendo, assim, o credor a confianca de que seu
direito obrigacional sera plenamente realizado.

A boa-fé veio quebrar o paradigma do contrato administrativo, com a tonica
de parceria baseada na ética e confianca entre os contratantes, em que a
interpretacdo do ajuste deve ser levada em consideragdo. Entendido que a
literalidade da linguagem néo sobreponha a intencdo das partes.

Com isso, a doutrina brasileira tem reconhecido a evolucdo ou a mutagao do
Direito Administrativo no trato das questdes, principalmente contratuais, em que
cada vez mais precisa deixar de lado a visado de opositor aos particulares, e buscar
uma interligacao de parcerias para alcangar seus objetivos.

O principio da boa-fé proporciona a interrelacdo dos direitos dos
administrados e da Administracdo, de modo que sejam respeitados por cada parte, o

188

gue Miguel Reale™ chama de “encontro de vontades” e assim sintetiza:

A boa-fé é tanto forma de conduta como norma de comportamento,
numa correlacdo objetiva entre meios e fins, como exigéncia de
adequada e fiel execucédo do que tenha sido acordado pelas partes, o
que significa que a intencdo destes s6 pode ser enderecada ao
objetivo a ser alcancado, tal como este se acha definitivamente
configurado nos documentos que o legitimam. Poder-se-ia concluir
afirmando que a boa-fé representa o superamento normativo, € como
tal imperativo, daquilo que, no plano psicologico se pde como intentio
legal e sincero, essencial a juridicidade do pactuado.

3.7.2 Principio da prossecucéao do interesse publico

A ideia embutida trazida pelo principio da prossecuc¢éo do interesse publico,
no campo contratual administrativo, € de que ha& uma permissibilidade de
flexibilidade possivel.

O instrumento contratual de PPP assegura essa possibilidade de
flexibilizacdo, quando autoriza a negociagdo, o compartiihamento dos ganhos

econbmicos, a reparticdo dos riscos entre as partes, isto €, concede de uma certa

" REALE, Miguel. Um artigo-chave do Cédigo Civil. 2003. Disponivel em:
<http://www.miguelreale.com.br/artigos/artchave.htm>. Acesso em: 18 dez. 2008.
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forma o poder de adaptar-se e acompanhar as préprias alteracdes sofridas'®
visando ao tal interesse.

As transformacdes econOmicas e tecnoldgicas, como também da prépria
sociedade em relacdo aos servicos publicos, produziram impactos nos contratos
administrativos. Uma das variantes é a mutabilidade como prenuncio da capacidade
de flexibilidade, que traduz numa interpretacdo construtiva e negociada do que foi
pactuado, para preencher as eventuais lacunas e superar as dificuldades geradas
por normas legais, regulamentares ou contratuais que ndo previram os fatos da
maneira pela qual esta acontecendo, ou os efeitos deles decorrentes®.

Essa conotacdo dada ao contratado publico decorre da consequente
flexibilidade ocorrida no campo contratual administrativo e em virtude das proprias
clausulas exorbitantes®*,

A cooperagdo entre os contratantes impde-se para superar as eventuais

dificuldades de execucdo'®

, principalmente quando se trata de contratos a longo
prazo e de maior complexidade, o que se justifica, para o interesse publico, passe a
exigir adaptacdes por parte do contraente privado e, em caso de conflito, deva
prevalecer o interesse publico®.

Enfim, no que diz respeito a primeira fase do contrato administrativo,
licitagcOes, disciplinados pela Lei n° 8.666/93, para aquisicbes e servicos gerais, a
apreciacdo do conteudo faz com que se identifique, apenas para suprir as
necessidades operacionais da Administracdo Publica, como nego6cio imediato,
justifica-se, portanto, sua posicdo verticalizada e rigida, de regras prefixadas. Na
segunda fase, h4 uma evolugdo com a concessao comum, sob a égide de um
modelo mais flexivel e, culminando com um modelo de contrato de concessao por

parcerias publico-privadas, em que os atores envolvidos no negdcio podem ter

¥9ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.

118.
1OWALD, Arnold. As novas tendéncias do Direito Administrativo. Boletim de Direito Administrativo,
ngfl?lo Paulo, n.7, jul. 2003, p. 549.

WALD, Arnold. As novas tendéncias do Direito Administrativo. Boletim de Direito Administrativo,
ngfz?lo Paulo, n.7, jul. 2003, p. 548

WALD, Arnold. As novas tendéncias do Direito Administrativo. Boletim de Direito Administrativo,
S&o Paulo, n.7, jul. 2003, p. 550.
1¥ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.
119.
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garantias contratuais, de ambas as partes, além de buscarem quando dos conflitos
decorrentes, utilizar a solugdo amigével, por meio da arbitragem.

As reflexdes precedentes procuraram evidenciar a evolugdo do contrato
publico, no atual momento histérico proporcionado pela concessdo de parcerias
publico-privadas, como instrumental, apesar das influéncias civilistas que o tornaram
elemento privilegiado de institucionalizacdo dessa transformagao por que passa a

Administragéo Publica.
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4 REPARTICAO DE RISCO NO CONTRATO DE PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

O universo dos contratos administrativos permeados por uma estrutura
juridica formalistica-consensual, como demonstrado no segundo capitulo, contratos
advindos da Lei de licitacdes, de concessdo comum e de parceria publico-privada,
vém sendo renovados ao longo do tempo, principalmente na esteira da evolucdo da
vida econbmica, determinando transformacfes juridicas, em que o direito
administrativo tem o conddo de instrumentalizar a gestdo delegada de servigos
publicos que venha a atender aos anseios da sociedade, permitindo, por outro lado,
uma influéncia do direito privatista no que se reporta aos contratos publicos.

Importante  demonstrar a evolugdo dos contratos administrativos,
fundamentalmente nas previsdes de suas clausulas, para que se possa avancar
especificamente nas de parceria publico-privada, quando inova permitindo a
diretriz*** de reparticio objetiva de riscos entre os parceiros da concessao, inclusive
os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica
extraordinaria.

Os riscos podem ser previstos por meio de estudos e dados técnicos.
Partindo desse ponto, entdo, tem-se como estipular as clausulas do contrato de
PPPs, na medida em que os vislumbra confeccionados em uma minuta de contrato.
Como resultado, o licitante (lembrando de que se encontra numa fase ex ante da
adjudicacdo do processo licitatério) elaborard sua proposta com base em célculos
em que os riscos sdo estimados, ponderando a maneira de suporta-los, como
também as expectativas do negdcio.

A relacdo juridica decorrente do sistema contratual adotado para concesséo
de servicos publicos confere valores especificos da atividade, em que as partes
contratantes num encontro negocial acordam os interesses de cada um, sem

negligenciar a importancia do interesse publico'®. Nas relacées econdmicas, o risco

19 A diretriz, no sentido de guia, para alcancar um determinado objetivo: o desempenho eficiente da

parceria publico-privada; deve-se ser observada pela ocasido da implementacdo e desenvolvimento
deste tipo de concessdo, consubstanciada em relagbes contratuais, baseadas numa visdo
mercadoldgica, estranha ao modelo brasileiro.

1% Numa concepcéao do interesse do conjunto social, ou seja, dentro de uma dimenséo dos interesses
de cada individuo enquanto participe da Sociedade. [...] O interesse publico s6 se justifica na medida
em que se constitui em veiculo de realizagdo dos interesses das partes que o integram no presente e
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se faz presente; caracteriza-se por ser possivel a sua transferéncia: parte para o

poder concedente, parte para 0 concessionario, consoante mecanismos harménicos

do Direito, representados pelo instrumento contratual. O compartilhamento de riscos

se insere dentro dessa realidade.

A Lei n° 11.079/2004 traz especificamente dois dispositivos da reparticao

dos riscos. Faz-se necessaria a transcri¢ao:

Artigo 4° Na contratacdo de parceria publico-privada seréo
observadas as seguintes diretrizes:

[...] Omissis;

VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

Artigo 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada
atenderdo ao disposto no artigo 23 da Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

[...] Omissis;

Ill — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a

caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea econbmica

extraordinaria; '

Para se analisar e compreender a parceria-reparticdo na sua ideia

finalistica, deve-se levar em consideracdo os elementos que venham proporcionar a

interpretacdo do risco utilizado pela lei, de maneira extensiva, considerando os

efeitos dentro de uma estrutura negocial, fazendo referéncia aos riscos e a

reparticdo correspondentes.

das que o integrardo no futuro. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 60-61

1®BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11 nov.2008
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4.1 RISCOS E INCERTEZAS: ENTENDENDO AS CONCEPCOES

Fala-se em risco como algo novo, porém a concepg¢ao de risco se renova a
partir de uma visdo contratual publica. A Administracdo Publica mudou. A empresa
licitante-concessionaria mudou. As transacdes negociais, também. Inserem-se
concepcdes juridicas exportadas de outros mundos, como no caso da reparticdo de
riscos nos contratos de parceria publico-privada.

Na oportunidade de desembaracar a dissociacao de incertezas e de riscos,
torna-se relevante trazer a baila a concepcao da Teoria da Incerteza, discorrida por
Luis Gonzaga de Sousa'®’, para quem a economia ndo se movimenta dentro de uma
competicao perfeita em que haja pleno conhecimento de mercado.

A concepc¢do das incertezas esta ligada a condugdo do negdécio. Noutras
palavras, a visdo empresarial compreendida em todos os seus envolvimentos de
mercado. No caso da concessao de PPP, seria 0 empresario, ao negociar com o
Estado, a avaliar o negdcio com suas variantes em relagdo a seguranca contratual,
investimentos e riscos e, por fim, o usuario, e ainda, assim, buscar o lucro.

O autor em referéncia revela que:

A incerteza € quem explica 0 sucesso ou ndo do empresario, [...],
tem o poder de criar e inovar para sobressair com sua empresa, que
caminha dentro de uma estrutura da crise, e de boom; [...] Quanto
mais a economia vive num clima de incertezas e riscos, mais 0
empresario deve mostrar a sua capacidade de administrar os
recursos escassos que lhe sdo disponiveis, e que devem
proporcionar retornos suficientes para acumulacdo e sucesso em seu

empreendimento®®,

Na classica visdo da teoria econdmica, Frank Hyneman Knight,**°

explicando
o problema do lucro no contexto entre a competicdo perfeita e a concorréncia real,

enfatiza a premente necessidade em discernir a nogao de risco ou incerteza e as

Y'SOUSA, Luiz Gonzaga de. Ensaios de Economia. 2003, p.151. Disponivel em:
<http://www.eumed.net/cursecon/libreria/2004/Igs-ens/Igs-ens.htm>. Acesso em: 15 maio 2009.
SOUSA, Luiz Gonzaga de. Ensaios de Economia. 2003, p.155. Disponivel em:
<http://mww.eumed.net/cursecon/libreria/2004/Igs-ens/Igs-ens.htm>. Acesso em: 15 maio 2009.

199 KNIGHT, Frank Hyneman. Risk, Uncertainty and Profit. Cosimo, Inc., 2005, p.18-20
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ambiguidades nelas ocultas. Esclarece que a incerteza deve ser tomada num
sentido radicalmente distinto da nogéo familiar de risco, a partir do qual nunca foi
adequadamente separado. Com isso, o fator risco significa a possibilidade de
medicdo, enquanto o conceito de incerteza se restringe para os casos do tipo néo-
guantitativo.

Mércia Carla Pereira Ribeiro e Guilherme Borba Vianna?®, discorrendo
acerca dos contratos empresariais, elaboram uma distingdo singular sobre risco e
incerteza, na qual o risco, numa visdo econdmica, faz parte intrinsecamente da
relacdo juridica, conhecido e valorado pelo contratante; diferente da incerteza,
instigada pela instabilidade econbémica de um determinado pais, decorrente da
inconsisténcia de suas estruturas sociais. Para os referidos autores, a atividade
econbmica e, especialmente os contratos empresariais sao indissociaveis do risco e
ndo, da incerteza. Porém, para a Comisséo Europeia®’, o risco é concebido como
qgualquer fator, evento ou influéncia que ameaca 0 sucesso de um projeto em termos
de tempo, custo ou qualidade.

Portanto, as incertezas ndo tém o condao de serem auferidas, enquanto os
riscos poderao ser calculados e passiveis de diagndsticos futuros. Nesse contexto, o
risco deve ser compreendido como fator que provoca impactos no contrato, devendo
ser avaliado como algo previsivel. Previsibilidade conferida ao papel do
planejamento estatal, por outra face, a sociedade de incertezas é subordinada a
concepcao do risco. O ponto central da concep¢do do risco é a existéncia de algo
que ndo existe ainda, algo que ndo aconteceu, mas pode vir a acontecer?®.

O enriguecimento da tipologia estrutural dos contratos publicos com a
parceria publico-privada introduziu novas vias de ajustes entre as partes-parceiros
guando da sua celebracdo: a reparticao de riscos, incluindo os referentes a caso

fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdémica extraordinaria.

200RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; VIANNA, Guilherme Borba. Risco e assimetria informacional nas

relacbes empresariais. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, a. 6, n. 24,
out./dez., 2008, p. 177.

“’EUROPEAN COMMISSION. Guidelines for successful public-private partnerships. 2003. Disponivel
em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guides/PPPguide.htm>. Acesso em:
28 fev. 2009.

“2FERNANDES, Paulo Silva. Globalizacdo, sociedade de risco e o futuro do direito penal:
panoramica de alguns problemas comuns. Coimbra: Almedina, 2001. apud BRAGA, Pedro. A
sociedade de risco e o Direito Penal. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a. 42, n. 168,
out./dez. 2005. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/Pdf/pdf _168/R168-11.pdf>.
Acesso em: 20 mar. 2009.
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O risco foi descrito na legislacdo de concessdo comum, quando conceitua a

concesséo de servigo segundo o artigo 2°, inciso Il, da Lei n® 8.987/95:

Artigo 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:
| — Omissis;

Il - concessao de servigco publico: a delegacdo de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado.?®® (Grifo nosso).

Nesse contexto, 0 pensamento vigorante era puramente empresarial € 0
concessionario assumiria 0 negécio em seu préprio nome, assegurando a
remuneracao por meio de tarifas pagas pelo usuario; em contrapartida, o Estado
estaria exonerado de aplicar recursos publicos.

Marcos Augusto Perez?® sustenta que a Lei n° 8.987/95, ao prescrever por
“conta e risco”, alude ao campo da “responsabilidade do concessionario, em que, na
verdade, nado transfere normativamente todos o0s riscos da concessao ao
concessionario, mas tdo-somente aqueles que o negdcio (o contrato), em funcéo de
suas condicionantes econdmico-financeiras, estabelecer”.

As mudancgas ocorridas na contratualizacdo de servigos publicos advieram
da contingéncia de recursos publicos. Os paises pioneiros na ado¢do do modelo de
PPP, notadamente, na América Latina foram o Chile e o México. Iniciativas
decorrentes da restricdo da capacidade do aumento populacional, como da gestéo
responsavel fiscal para atender as regras disciplinares de niveis de endividamento
publico, trouxeram reacfes doutrindrias tendentes a permanecer a concepcao

classica de risco com enfoque econdémico.

*SBRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de dezembro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e

permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal, e da
outras providéncias. Disponivel em: <http:// www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>.
Acesso em: 12 nov. 2008.

*“PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessao de servigo publico. Belo Horizonte:
F6rum, 2006, p.131.
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E importante fazer uma alusdo a concessdo comum para se realizar uma
projecdo da analise renovada de riscos e 0s eventos incidentes, agora possiveis de
reparticdo na relacdo contratual pablica.

Nesse novo instante, sobretudo no ordenamento juridico brasileiro, a
reparticdo de riscos em contratos publicos, de forma a vir a ser explicitada em lei, €
uma inovacdo, enquanto nas relagbes contratuais privatistas sdo conhecidas e
tratadas pela doutrina como possivel e justa, pois ha uma cultura de risco somente
suportada pela Administragdo Publica, tanto nos casos de contratos sob a égide da
Lei n°® 8.666/93 como também, nos casos previstos na Lei n® 8.987/93.

A probleméatica da incidéncia do risco nos negécios privados ndo se esgota
somente a prejuizo financeiro. Falar atualmente de “riscos” na esfera de contratos
publicos, significa ampliar a questdo de modo a encara-los conexos ao fato de
contratar a operac&o contratual, no seu conjunto®”>.

Na esfera dos contratos publicos, os de parceria publico-privada néo
poderiam ser indiferentes as incidéncias negociais privatistas, diante de uma
economia globalizada, recursos publicos escassos; por outro lado, a empresa
privada necessita de negécios diferenciados na busca de expanséo de lucros, como
a exploracdo de servicos publicos que se mostra como alternativa.

O instrumento contratual é o veiculo entre os entes (no caso, publicos) e os
particulares (as empresas), por meio do qual coordenam os procedimentos em que
se traduz a atividade econdmica, acompanhado por uma visdo consensual, levando
a uma decisao das partes quando elas optarem bilateralmente por repartir os riscos,
convertendo-se numa visao juridica publica. Ponderam-se as incertezas de atuacéo
de mercado em contrapartida das vantagens do cumprimento das obrigacoes
pactuadas, a serem confrontadas com a ponderacdo naquilo que melhor atue nos
negaocios, seja publico ou privado (aqui se abstendo da visdo que somente o setor
privado seja eficiente em suas atuacdes), traduzindo-se num inestimavel elemento

flexibilizado?°®.

*FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. O contrato como regulador e como produto de

riscos. Prim@Facie Revista da Pds-Graduacdo em Ciéncias Juridicas, Universidade Federal da
Paraiba. a. 4, n.6, jan./jun. 2005. Disponivel em:<http://www.ccj.ufpb.br/primafacie/>. Acesso em: 04
mar. 2009.

2% ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 15.
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O Livro Verde, acerca das parcerias publico-privadas e do direito comunitario
em matéria de contratos publicos e concessdes, aponta que a distribuicdo dos riscos
efetuar-se-a caso a caso, em funcdo das capacidades respectivas das partes em
causa para avalia-los, controlar e gerir’’. Esta proporcdo deve ser efetuada de
forma equilibrada, harmonizando com a ideia de que na parceria se possa associar a
expertise que é propria de cada um dos seus integrantes®.

Com as PPPs, os parceiros comegcam a acordar entre eles a combinacédo de
repartir os riscos, que venham a traduzir beneficio mituo, por consequéncia, aos
usuarios dos servi¢os publicos, de forma paritaria, sem as amarras da visdo de que
o Estado continue no papel de pater (suportando todos os encargos), quando nas
possibilidades dos eventos de cunho politico, econdmico, social, inclusive no caso
fortuito, forca maior, fato do principe e alea econdémica extraordinaria.

Tem-se, por fim, que o modelo contratualista de parcerias publico-privadas
visa equilibrar as eventualidades das aleas ordinarias e extraordinarias, constituindo
em uma perspectiva paradigmatica aos instrumentos juridicos publicos,
diversamente da relagao contratual da concessao comum.

O legislador ordinario imputou ao contrato a forga normativa das partes
envolvidas quando afirma, no seu artigo 5% que as clausulas dos contratos de
parceria publico-privada sdo quem deverdo prever a reparticdo de riscos. Assim,
cada contrato terd sua especificidade, visto que é uma ordenacao estratégica que
visa a diminuir os custos de transacdo na prossecucdo estratégica de um fim
compartilhado®®.

A abrangéncia de repartir os riscos, lastreado em contrato publico, comporta
uma solidez do negécio, por meio das PPPs, pois a continuidade depende dos
fatores negociados, que poderdo incidir negativamente, gerando prejuizos, ou,
positivamente, equilibrio das partes, nas perdas e nos ganhos.

2’CcOMISSAO DAS COMUNIDADES EUROPEIAS. Livro verde sobre as parcerias publico-privadas e
o Direito Comunitario em matéria de contratos publicos e concessdes. Bruxelas, 2004. Disponivel
em:<http://europa.eu.int/scadplus/leg/pt/lvb/122012.htm>. Acesso em: 22 set.2008.
%8 VALLE, Vanice Lirio do. Parcerias publico-privadas e responsabilidade fiscal: uma conciliagcéo
E)Ogssive'l. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 58.

ARAUJO, Fernando. Teoria Econémica do Contrato. Coimbra: Almedina, 2007, p. 92.
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4.2 OS TIPOS DE RISCOS E SUAS IMPLICACOES

Héa uma cultura doutrinaria, firmada no Brasil, de que as concessfes de obra
ou servico publico sdo contratos administrativos em que o0s riscos Ssao
exclusivamente do concessionario?’®. Todavia, os riscos estruturados pela via de
contratos de obras e servicos, disciplinados pela Lei n® 8.666/93, sdo garantidos pela
Administragéo Publica.

O risco ou alea faz parte de qualquer negdcio, seja publico ou privado.
Dentro dessa probabilidade, ha as aleas ordinarias, consideradas as que fazem
parte do proprio risco dos negdcios; e ha a extraordinaria decorrente de fatos
imprevisiveis ou previsiveis, de consequéncias incalculaveis que afetam o equilibrio
dos ajustes contratuais.

Ressalte-se que com a conceituacdo de concessao de servigco publico,
trazida pelo artigo 2° da Lei n°® 8.987/95, de que a prestacao de servicos deve ser
executada por conta e risco do concessionério, houve uma generalizada pacificacao
de que a alea ordinaria, ou seja, o risco econdmico do negdcio, isto é, aquele em
gue as tarifas a serem cobradas durante a execugédo do contrato serdo suficientes

para cobrir o investimento realizado®**

, Suportado pelo concessionario.

Em relacdo a alea extraordinéria, esta se classifica em: alea administrativa,
dividindo-se em: alteracéo unilateral do contrato, o fato da Administragao, o fato do
principe; e os da alea econdémica, englobando os fatos imprevisiveis e excepcionais,
inevitaveis e externos ao contrato, alheios a vontade das partes, que ensejam a

aplicacdo da Teoria da Imprevis&o®*?

, assegurados pelo Estado.
A propria legislagdo de concessdo comum traz no seu bojo, explicitamente,
riscos suportados integralmente pelo Poder Publico. O artigo 9°, § 2° prevé o

mecanismo de revisdo tarifaria, quando ocorrer, por exemplo, inflagdo. O ponto

“®MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servicos ao publico e parcerias

publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de “servico publico”, “servigos de relevancia
publica” e “servicos de exploragdo econémica” para as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (coord). Parcerias Publico-Privadas. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 477.

“INESTER, Alexandre Wagner. O risco do empreendimento das parcerias publico-privadas. In;
TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Ménica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque
multidisciplinar. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p.183.

#2D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Atlas S.A. 2003, p. 263.
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culminante da obrigacdo do Estado, em assumir o risco extraordinério, extrai-se do
artigo 9°, § 4° da Lei n° 8.987/95, que dispbe que se houver alteragdo unilateral do
contrato que afete o seu equilibrio econémico-financeiro inicial, o poder concedente
devera restabelecé-lo, concomitantemente, a alteragéo.

Assim, a nocao de equilibrio econémico-financeiro do contrato de concesséo
tem sido extremamente generosa para 0 concessionario, pois diante de fatos
imprevistos, excepcionais, que afetem a economia do contrato, tem-se invocado a
responsabilidade integral do Estado para a cobertura destes riscos?*>.

A nova modalidade de delegacéo, que a distingue da concessédo comum,
impOe a possibilidade de reparticdo de riscos, contudo, definindo de anteméao, quais
caberdo ao parceiro publico e ao privado. Entretanto, dentro de um raciocinio
mercadologico, 0s riscos serdo mais bem alocados de forma negocial e
consensualmente, a partir de discussdo da minuta do contrato proposta pela
Administragéo Publica.

Vislumbrando-se, como alternativa de negdcio para o concessionario, 0s
termos contratuais dever&do ser bem avaliados, em que a realizacdo de lucros ou de
ganhos de capital se faz presente. No entanto, as incertezas estdo evidentes por se
tratar de um contrato de alta complexidade de um lapso temporal consideravel.

A concessdo de servico nesse molde de PPP configura-se por ser um
negacio de longo prazo, em que o planejamento estatal tem um papel central como
de politicas publicas para investimentos; melhor explicando, do planejamento a
execucdo e a fase interna do procedimento licitatorio, abrangendo estudos e
pareceres técnicos, inclusive ambientais, como também responsabilidade social,
devendo ser transportados em clausulas contratais. Proposi¢fes técnicas,
econbmicas, além da interferéncia politica, sdo colocadas em formatacéo de riscos,
gue deverao ser repartidos, porém ha um comprometimento juridico para cada caso,
na medida em que nédo existe a divisdo natural e explicitada dos riscos possiveis na
legislacéo.

Faz-se necessario conscientizar-se de que ndo existe negécio sem risco. A

delegacdo de servicos publicos como negocio podera ocorrer riscos imprevisiveis e

“MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servicos ao publico e parcerias

publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de “servico publico”, “servigos de relevancia
publica” e “servicos de exploragdo econémica” para as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (coord). Parcerias Publico-Privadas. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 477.
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previsiveis. Por outro lado, tem-se que ter a atencdo especial em ndo
institucionalizar o risco e, sobretudo, provocar uma inversdo na logica contratual
originaria: ndo mais o contrato como garantia do risco, mas o contrato como meio de
produc&o do risco™*,

O risco faz parte de todo projeto, seja econémico ou ndo, empreendedor,
tanto na seara publica quanto na privada. A diferenca esta na consequéncia, ou
melhor, quem suportard os custos de um provavel fracasso. No ambito publico,
guem, ao final, sera o verdadeiro pagador, sem duvida, sera o contribuinte, enquanto
no privado serd aquele que participa do negocio. Quando se fala de concesséo e de
quem pagara pelo insucesso do empreendimento, fazendo-se mencao as
concessOes ferroviarias, que amargaram um abandono tanto dos concessionarios
como do poder publico, quando da inércia de fiscalizacdo pelo cumprimento dos
contratos, verifica-se que foi o contribuinte.

Ha uma amplitude extensa de impacto nas contas publicas quanto a
distribuicdo de riscos porque ir4, fatalmente, gerar compromissos financeiros, por
iSso a necesséria edicdo de normativos especificos em relagéo a recepgdo contabil.
Nesse sentido, a prépria norma legislativa de parceria publico-privada traz no seu
bojo aspectos reguladores em relacéo ao equilibrio das contas publicas, reforcando
as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O aspecto a ser considerado em relagdo a distribuicdo dos riscos dependera
de uma conjuntura quanto a natureza do investimento especifico, levando-se em
consideracdo as caracteristicas técnicas e as incertezas que podem interferir no
processo de parcerias publico-privadas, os riscos verificados, geralmente, na area
publica e na area privada, como também fatores externos*®.

Os riscos podem ser divididos em categorias de riscos:

“MEEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. O contrato como regulador e como produto de

riscos. Prim@Facie. Revista da Pd6s-Graduagcdo em Ciéncias Juridicas, Universidade Federal da
Paraiba. a. 4, n.6, jan./jun. 2005. Disponivel em:<http://www.ccj.ufpb.br/primafacie/>. Acesso em: 04
mar. 2009.

“>para o Conselho Canadense, as Parcerias PUblico-Privadas configuram-se como projeto de
cooperacao, construido sobre a experiéncia de cada parceiro naquela determinada area de atuacéo,
portanto, proporcionando uma reparticdo adequada dos riscos. THE CANADIAN COUNCIL FOR
PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIPS. Definitions. [200-]. Disponivel em:
<http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_definition.asp>. Acesso em: 22 fev. 2009.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.ccj.ufpb.br/primafacie/>.
http://www.pppcouncil.ca/aboutPPP_definition.asp>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

112

() riscos normalmente suportados 100% por uma das partes, no
ambito publico ou privado;

(IN) riscos transferidos para o setor privado;

(1) riscos partilhados entre os setores publico e privado®'®.

A Unido Europeia aponta que uns dos pontos relevantes para
compartilhamento dos riscos entre o parceiro publico e o privado é a possibilidade
da transferéncia de riscos para o parceiro privado. Esses riscos eram habitualmente
suportados somente pelo setor publico.

N&o se pretende esgotar todos 0s possiveis riscos existentes tanto no plano
factual como no empirico, porém, somente aqueles tomados como exemplos, dentro
de uma seara bastante extensa, para analise de viabilizacdo eficiente do negdcio.
Ainda que a sua previsibilidade seja um ingrediente importante a assegurar uma
adequada estabilidade dos efeitos do contrato, é irrealizavel o esgotamento da

previsdo de todos os riscos no plano contratual®*’.

4.2.1 Risco politico

No cenério brasileiro, torna-se relevante a analise do risco politico, tendo em
vista a histéria das decisdes que envolvem a Administragdo Publica brasileira, desde
a reforma do estado até a concepgédo social-democratica do governo atual, que vem
permitindo inovagBes no campo dos servigos publicos, especificamente no modo de
gestao.

A elevagdo do risco politico, portanto, é objeto de medidas préprias de

compensac&o?*®, como:

“®MINISTERE DE L'ECONOMIE DES FINANCES ET DE L'INDUSTRIE. Les contrats de partenariat:
principes et méthodes. 2005. Disponivel em:
<http://mww.ppp.minefi.gouv.fr/guide_contrat_partenariat.pdf>.Acesso em: 28 fev.2009.
“"GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parcerias publico-privadas: caracterizacdo dos tipos legais e
aspectos nucleares de seu regime juridico. 2008. 615p. Tese de Doutorado (Doutorado em Ciéncias
Juridicas). Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2008, p.439-440.

“8PEREIRA, Cesar A. Guimardes. O processo licitatorio das parcerias publico-privadas (PPP) na Lei
11.079/2004. Parte 3: LicitacOes e Lei de Responsabilidade Fiscal. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN,
Ménica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005, p. 206.
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(D  avinculagéo de receitas, observado o disposto no inciso IV do
artigo 167 da Constituicdo (que ja foi anteriormente dissertado acerca
de sua constitucionalidade neste trabalho);

(I instituicdo ou utilizacéo de fundos especiais previstos em lei;
(1M contratacdo de seguro-garantia com as companhias
seguradoras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

(IV) garantia prestada por organismos internacionais ou instituicbes
financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

(V) garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal

criada para essa finalidade; e (VI) outros mecanismos admitidos em
lei.”**

Nesse compasso, o principio da continuidade de servico publico devera ter
uma aplicagéo singular, em conjunto com a previsao do planejamento conferido pelo
Plano Plurianual (PPA), com vistas a levar a termo uma agéo de governo, atrelado
as acgOes politicas de governo, a base de fundamentacdo, a acdo de cumprimentos
de responsabilidade fiscal, tdo difundidas na sociedade, e que, por meio do
Ministério Publico tém-se presenciado a manutencao estrutural das politicas publicas
e de atuacdo na prevencdo de déficits, de maneira a estabelecer a satisfacdo das
demandas sociais®®.

O risco politico se tem com maior énfase nos governos estaduais, visto que
0 universo legislativo € menor e de peso maior nas decisdes politicas regionais,
concentrando-se poderes a favor ou contra a politica do seu opositor de legenda e
ndo se atentando as politicas publicas investidas e de beneficio & sua implantacao
ou continuidade. Tome-se, como exemplo, uma concessado administrativa em que o
contrato de prestacdo seja a Administracdo Publica, usuéria direta dos servigos.
Neste caso, poder4 o opositor, simplesmente, inviabilizar a continuidade dos
servigos, seja por meio de ndo fazer uso da coisa permanentemente, seja por

atrasos constantes na prestacdo pecuniaria. Essa preocupacdo também se faz

219 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11 nov.2008.
*NASCIMENTO, Carlos Valder de. Comentarios dos artigos 1° a 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentérios da
Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 22.
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presente no campo internacional quando afirma a Comissdo Europeia®** que a forca
das avaliagcbes e da estabilidade das instituices politicas locais € comum no
dominio dos investimentos e refletidos nos bond ratings preparados pelas agéncias
internacionais.

A duracdo temporal da concessdo (0 contrato de parceria tera a duragéo
minima de cinco anos e maxima de trinta e cinco anos) também fica suscetivel ao
fator do risco politico, quando novos governos assumem sem experiéncia no caso,
tornando-os impopulares frente a opinido publica. Essa impopularidade pode se
transformar em reacBes de movimentos populares, podendo influir no negdécio por
meio de boicotes e protestos (quem ndo se lembra dos movimentos em reacao as
privatizacdes dos bancos estaduais?), pois se trata, na maioria dos casos de PPPs,
de projetos de infraestrutura, com alto reflexo na sociedade.

Uma das principais causas do risco politico diz respeito a acées do Estado
que interfiram no equilibrio econdmico-financeiro do contrato, como opina Marcos

Barbosa Pinto???

, que a solugdo depende do tipo de intervencdo. As alteracdes
unilaterais dos contratos realizados pela Administracdo Publica sempre foram
consideradas interferéncias, que vém acompanhadas com modificagdes singulares
em projetos, seja por motivos técnicos seja por motivos politicos. Neste ultimo caso,
deve-se atribuir exclusivamente o custo, alocando o risco ao Estado. Por isso, 0s
riscos devem ser analisados de acordo com as provaveis causas de ocorréncias.
Dai a necessidade de um contrato transparente e objetivo nas suas estipulacdes das

clausulas contratuais.

4.2.2 Risco legal e regulamentar

As alteragOes legislativas ou regulamentares podem ocasionar mudangas

significativas no ordenamento juridico e inserir regras com influéncias no sistema de

*’EUROPEAN COMMISSION. Guidelines for successful public-private partnerships. 2003. Disponivel
em: <http://europa.eu.int/comm/regional_policy/sources/docgener/guides/PPPguide.htm>. Acesso em:
28 fev.2009.

*22PINTO, Marcos Barbosa. Reparticdo dos riscos nas parcerias publico-privadas. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, v.13, n. 25, 2006, p.172.
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concessdo de parceria publico-privada ou com efeitos de incrementos tributarios,
cambiais, enfim, interferir nos custos da operacdo. O risco regulamentar também é
uma realidade na esfera internacional, quando as medidas adotadas pelo poder
publico, na sua soberania de atividade, especialmente quando alteram a
regulamentacdo técnica, ambiental, fiscal, aplichveis ao setor de concessdes que
possam comprometer a viabilidade do pacto contratual, como também, os muitos
padrdes (europeu, nacional e local) que poderdo ser susceptiveis de ter impacto
geral sobre o contrato.?®.

Os riscos legais explicitados pela legislacdo de parceria publico-privada
dizem respeito ao fato do principe, conforme descricdo no inciso Ill do artigo 5° da
Lei n° 11.079/04. O risco juridico associado a teoria do fato do principe,
consubstanciado na Lei das PPPs, como motivo de reparticdo dos custos entre a
Administragdo Publica e o concessionario de PPP, veio incitar o campo doutrinério

brasileiro anteriormente pacificado®*

, quando dos acontecimentos baseados em tais
eventos, em que o poder publico, sozinho, suportava o encargo decorrente.

A teoria, no caso, caracteriza-se por ser de proporcdes gerais,
necessariamente, ndo de forma direta no contrato, porém sera atingido de modo
reflexivo da equagdo econdmico-financeira®®, quando das decisbes da
Administracdo Publica baseadas em suas prerrogativas exorbitantes, de natureza
administrativa.

Expde Hely Lopes Meirelles®®:

O fato do principe pode exteriorizar-se em lei, regulamento ou
qualquer outro ato geral do Poder Publico que atinja a execugéo do
contrato, como pode provir da prépria Administragdo contratante ou
de outra esfera administrativa competente para a adocdo da medida
governamental.

“MINISTERE DE L'ECONOMIE DES FINANCES ET DE L'INDUSTRIE. Les contrats de partenariat:
principes et méthodes. 2005. Disponivel em:
<http://mww.ppp.minefi.gouv.fr/guide_contrat_partenariat.pdf>.Acesso em: 28 fev.2009.

24 Na Franca ja existia a previsao de reparticdo dos riscos nos contratos de concessao.
*GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parcerias publico-privadas: caracterizagdo dos tipos legais e
aspectos nucleares de seu regime juridico. 2008. 615p. Tese de Doutorado (Doutorado em Ciéncias
Juridicas). Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2008, p.445.

*MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros. 1997,
p. 208-209.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.ppp.minefi.gouv.fr/guide_contrat_partenariat.pdf>.Acesso
http://www.pdfpdf.com/0.htm

116

Em consonancia, em parte, com o pensamento do autor acima mencionado,
a atuacdo do poder publico, no uso de prerrogativas alheias a sua qualidade de
contratante, configura-se como fato do principe. Outrossim, ndo representa o uso de

227

competéncias extraidas da qualidade juridica de contratante Diversamente,

Marcal Justen Filho®®

contra-argumenta que nao se aplica a teoria do fato do
principe quando os atos emanados forem exercidos por autoridade ou esfera
administrativa diversa da entidade publica contratante. Neste caso, entdo, a situacao
se resolve por meio da teoria da imprevisao. Continua discorrendo o referido autor
que ha, no direito administrativo, corrente doutrinaria que, no caso da teoria da
imprevisdo, o contratado tera direito a indenizacdo completa e integral, a ser
apurada em face das circunstancias. Assim, a Administracdo Publica ter4d que
compensar na totalidade os prejuizos causados ao contratado.

A par da discusséao, diante da possibilidade do caso enquadrado na teoria do
fato do principe, as partes deverdo disciplind-lo em contrato, como cabera a cada

229

um. Maria Sylvia Zanella Di Pietro”*” aponta que na aplicagéo da teoria nas PPPs, a

responsabilidade do Estado encontra fundamento na regra contida no artigo 37, 8 6°,

1?*°que n&o pode ser afastada por lei ordinaria.

da Constituicdo Federa

Traz-se a lume o caso da modificacéo tributaria ocorrida com as alterages
das aliquotas ao regime da Contribuicdo ao Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), em 2003, provocando aumento da carga do tributo a ser cobrado, tipico

da caracterizacdo do fato do principe que provocou, por conseguinte, pedidos de

ZIMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21.ed. S&o Paulo: Malheiros,

2006, p. 628-634. Entendimento compartilhado por CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de

Direito Administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 168-169.

*8JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,

2003, p. 385.

D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A. 2006,
171

E)3(’BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24

nov.2009. Cf.

Artigo 37. Omissis.

[...] Omissis;

8§ 6% As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos

responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o

direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

1 Nao parece ser possivel onerar 0 parceiro privado com o encargo de repartir riscos oriundos do

fato do principe. Seria o poder publico que viria a assumir as consequéncias do seu ato.

Entendimento compartilhado por MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.

21.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 770.
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revisbes contratuais, acolhidos pela Administracdo Publica. A possibilidade da
revisao foi amplamente fundamentada no artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n°

8.666/93, independentemente da existéncia do § 5° do artigo 65, que dispde:

Artigo 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

| — Omissis;
Il - por acordo das partes:

[...] Omissis;

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente
entre 0s encargos do contratado e a retribuicio da administracéo
para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial
do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execuc¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de forca
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando &rea
econdmica extraordinaria e extracontratual.

[...] Omissis;

§ 5% Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou
extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢des legais, quando
ocorridas ap0s a data da apresentacdo da proposta, de comprovada
repercussdo nos precos contratados, implicardo a revisdo destes
para mais ou para menos, conforme o caso.?*? (grifo nosso)

Vé-se que ocorreu uma generalizagdo na concessao da revisao contratual,
sem atentar & norma disciplinada na legislacdo, quando esta for realizada por acordo
das partes e demonstradas as consequéncias decorrentes do impacto da alteragcéo
legislativa no contrato.

Analisa-se, assim, que em matéria de concessdo de servigcos publicos,
especificamente de parceria publico-privada, ndo se prospera mais a transferéncia
dos prejuizos somente ao poder publico; agora, 0s parceiros, realmente, exercitam a

negociacao e a consensualidade quando da estrutura juridica do ajuste.

*BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o art. 37,

inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagbes e contratos da Administracdo
Pdblica e d& outras providéncias. 13. ed,. Curitiba: Zénite, 2007, p.77-78.
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4.2.3 Risco de caso fortuito e de forgca maior

Os riscos de caso fortuito e de forca maior, previstos na Lei das PPPs como
passiveis de reparticdo entre os parceiros, tém sua fundamentacdo ocasionada, no
primeiro caso, como de evento da natureza, por exemplo, tempestades; no segundo,
de eventos humanos, como, a greve.

A tbnica para se configurar os casos de for¢ca maior ou fortuito relaciona-se a
imprevisibilidade e inevitabilidade, provocando, por sua vez, para 0 contratado,
dificuldades na execucado do contrato, porém ndo se exime de possivel previsdo das

partes aliadas a inevitavel consequéncia dos seus efeitos®?

. Os casos em comento,
por conseguinte, atingem, inexoravelmente, a capacidade de retorno da receita
esperada, quando da aplicagcéo do investimento.

A forga maior ou caso fortuito séo eventos nédo previsiveis, mas também néo
se configuram uma omissdo das partes. Atualmente, o mercado tem a sua
disposicdo, para esses casos, a cobertura securitaria, amplamente utilizada para os
contratos de alto valor monetario para investimentos, em decorréncia dos elevados
custos que precisam de protecao das turbuléncias naturais. Isto pode ser um suporte
financeiro adicional. A regra € que 0s recursos, na ocorréncia de riscos de forca
maior ou fortuito, devem ser estabelecidos nos contratos®**.

235

Alerta Celso Antonio Bandeira de Mello*>® acerca do que se pode ser

caracterizado como fortuito. Nesta tipologia ndo se poderia incluir o risco de

236

demanda Este, consubstanciado em projetos, fundamentado em estudos de

*3MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997,

. 207.

5)34SENNA, Luiz Afonso dos Santos; MICHEL, Fernando Dutra. Rodovias auto-sustentadas: um
desafio do século XXI. Sdo Paulo: cla, 2007, p, 189.

**MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21.ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006, p. 770

*®para a Secretaria do Tesouro Nacional, o risco de demanda se caracteriza como o reflexo na
receita do empreendimento da possibilidade de que a utilizacdo do bem, objeto do contrato, possa ser
diferente da freqiiéncia estimada no contrato, desconsideradas as variagdes de demanda resultantes
de inadequacdo ou qualidade inferior dos servicos prestados, qualquer outro fator de
responsabilidade do parceiro privado que altere sua qualidade ou quantidade ou ainda eventual
impacto decorrente de ag&o do parceiro publico. E aplicavel tanto a concessdes patrocinadas quanto
administrativas. Cf. BRASIL. Portaria n°® 614, de 21 de agosto de 2006. Estabelece normas gerais
relativas a consolidacao das contas publicas aplicaveis aos contratos de parceria publico-privada —
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viabilidade técnica e que venha possibilitar a avaliagdo de custos e os métodos de
execucao e as projecdes do negdcio de modo a torna-lo mais adequado as atuais
condicdes para o possivel empreendimento.

Portanto, ndo se configura como fortuito o caso do insucesso na estimativa
quanto ao afluxo de usuarios do servico, sob a arguicdo de que sobrevieram causas
fortuitas para determinar o negécio®’. Assim, o risco da variacdo da demanda pelo
servico publico concedido ndo se enquadra na imprevisibilidade.

Com isso, 0s prejuizos que decorram de demandas deverao ser suportados
pelo parceiro privado, podendo ser divididos com o poder publico, em uma
proporcdo em que se busque a capacidade de eficiéncia pelo particular (tdo
enaltecida ao privado; sendo uma das justificativas para optar pelo modelo de
concessdo de PPP) em transformar o negdcio rentavel e, ao mesmo tempo, o poder

pY

publico garantiria 0 servico a populacdo usuéria. Em posi¢cdo discordante, Celso

Antonio Bandeira de Mello?®

argumenta que o parceiro privado devera suportar
inteiramente sem divisdo alguma com o parceiro publico.

Tem-se que ponderar que se trata de servicos publicos, e o Estado tem sua
parcela de responsabilidade perante a sociedade, como também em cumprir 0
principio do servico adequado, ndo somente 0 concessionario. A0 mesmo tempo,
verifica-se uma situag&do que pode ocasionar, por parte do privado, o oportunismo de
vantagem no negocio.

Nesta questao da relacéo entre as partes envolvendo o risco de caso fortuito

e forca maior, Marcos Barbosa Pinto®*°

assinala um ponto relevante. A solucao
indicada para a alocacéo do risco seria para o setor privado sempre que houver
cobertura securitaria. Por outro lado, se ndo houver cobertura securitaria, 0 mais

indicado seria o Estado assumir o risco.

PPP, de que trata a Lei n° 11.079, de 2004. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/ppp/downloads/Portaria_614 210806.pdf>. Acesso em: 28 abr.
20009.

Por outra viséo, “o0 que ha em todos os projetos de investimentos séo niveis de riscos, maiores ou
menores, cuja prospeccao pode ser mais barata, mais cara ou muitissimo mais cara.” MOREIRA,
Egon Bockmann. Riscos, incertezas e concessfes de servico publico. Revista de Direito Pablico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, a. 5, n. 20, out./dez., 2007, p.38.

“’"MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 770

*3MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 771

#9PINTO, Marcos Barbosa. Reparticdo dos riscos nas parcerias publico-privadas. Revista do BNDES,
Rio de Janeiro, v.13, n. 25, 2006, p.173.
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Vé-se que hé& divergéncias, porém a legislagdo das parcerias avangou
quando transportou para o instrumento juridico do ajuste as incertezas e 0s riscos,
como também a maneira de manejar o contrato administrativo, visualizando as
possiveis alternativas de mercado para assegurar o risco do negécio. Sem duavida,
houve avancos, na medida em que somente existia a concepg¢édo de que o Estado
deveria suportar por todos o0s inconvenientes juridicos, financeiros, sociais e
negociais do mundo contratual, sem discutirem a parte de responsabilidade que
cabe a cada um na empreitada.

4.2 .4 Risco extraordinario

A teméatica acerca do compartilhamento de riscos inserida pela Lei das PPPs
configura-se numa diretriz na contratacdo do concessionario-parceiro. No entanto, a
configuragéo dos tipos de riscos relaciona-se com teorias em que 0 contratante se
depara com dificuldades materiais na execucdo do objeto, sendo elas exteriores a
vontade das partes e de cunho, imprevisiveis.

A aplicacdo da teoria da imprevisdo tem a possibilidade de se executar o
ajuste, porém o0s eventos provocardo alteracbes econdmicas, em principio
imprevisiveis, que, por sua vez, terdo repercussdes na equacdo econdmico-
financeira do contrato. Nao se pode olvidar que a relacdo contratual se fundamenta
em direitos e deveres para as partes envolvidas, inseridas nessa relacdo em que ha
encargos e retribuigdes.

Portanto, quando eventos extraordinarios se materializam, a recomposi¢ao
da equacdo econdmico-financeira se faz necessaria em virtude das alteracdes
originalmente pactuadas pelas partes, num sentido econdémico. Assim, se
comportavam as partes com base na teoria da manutencédo da equagéo econdémico-
financeira do contrato. Essa extraordinariedade econGmica se baseia na

conceituacéo trazida pelo artigo 65, inciso Il, “d”, da Lei n°® 8.666/93, que afirma
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como “fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execucédo do ajustado.”?*

Diante da previsao explicitada, no caso de eventos extraordinarios, as partes
deveréo ter a responsabilidade de fazer a reparticdo dos riscos entre eles de forma
objetiva.

Quando se cogita a questdo da alea extraordinaria, tem-se que entender
como aquela integrada por eventos de ocorréncia possivel, mas improvavel***. Com
isso, se observa que o parceiro privado devera, antes de ingressar no negécio,
realizar uma matriz de riscos provaveis, de consequéncias relevantes. Neste
momento, o planejamento do particular dever4d ser fundamental para o
empreendimento.

Por fim, é materialmente impossivel conceber que Estado e particular
tenham o poder de prever, de modo completo e satisfatério, eventos futuros que
ocorreriam dez ou quinze anos depois. Isto seria exigir dons sobre-humanos dos
envolvidos. Logo, tem de adotar interpretacdo razoavel*** a propésito da regra de
repartir 0s riscos para cada parte.

Ainda, enfim, ndo h&d como nédo reconhecer a dificuldade de alocag¢do dos
riscos entre as partes; por outra face, o principio da boa-fé devera permear toda a
negociacdo, com bom-senso, responsabilidade e confian¢ca mutua, visto que esta em

jogo, a longo prazo, um servic¢o voltado para o interesse coletivo.

4.3 EXEMPLOS CONCRETOS

E relevante demonstrar alguns exemplos concretos de reparticio de riscos,
reproduzidos a partir da experiéncia brasileira, a fim de elucidar o descrito neste

capitulo.

29BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com alteracdes posteriores. Regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracio
Pdblica e d& outras providéncias. 13. ed,. Curitiba: Zénite, 2007, p.78.

*1JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 400.

*2JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 402.
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4.3.1 Parceria publico-privada patrocinada: perimetro pontal

A Unido Federal, representada pelo Ministério da Integracdo Nacional —
tendo como interveniente anuente a Companhia de Desenvolvimento do Vale do
S&o Francisco e do Paranaiba e a Agéncia Nacional de Aguas —, atribuiu & iniciativa
privada a exploracdo de servigo de irrigacdo, mediante concessao patrocinada, do
Perimetro Pontal, no Municipio de Petrolina, Pernambuco. Incluem-se a
infraestrutura de irrigacdo de uso comum, areas irrigaveis e areas de sequeiro, bem
como areas ocupadas com instalagcdes operacionais e administrativas.

Os investimentos inicialmente previstos estdo em torno de R$ 94 milhdes,
excluindo os investimentos on farm, somente para conclusdo das obras de
infraestrutura de uso comum; por sua vez, 0 governo pagara, no maximo R$ 208
milhdes, no prazo de vinte e cinco anos, a titulo de contraprestac&o®®.

Em termos de alocacdo dos riscos, a minuta preliminar do contrato® da

concorréncia do objeto acima citado, demonstrou-se que houve avancos contratuais

*BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Projeto de Irrigacdo Pontal. [20087].

Disponivel em:
<http://mww.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/conteudo/Projetos/irrigacao.htm>. Acesso em: 02 maio
20009.

*“BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo. Projeto de Irrigacdo Pontal. [20087].

Disponivel em: <http://www.pontal.org/docs/minuta_contrato.pdf>. Acesso em: 15 maio 2009. Cf.
Minuta de Contrato:

[...] Omissis;

20.1.1 A Concessiondria € integral e exclusivamente responsavel por todos os riscos relacionados a
Concessdo Patrocinada, a excec¢éo dos riscos listados na subclausula 20.1.3.

20.1.2 A concessionaria é responsavel, inclusive, mas sem limitagdo, pelos seguintes riscos:

[...] Omissis;

(vii) tecnologia empregada nas obras e servigos da Concesséo Patrocinada;

(viii) perecimento, destruicdo, roubo, furto ou perda de Bens da Concesséo Patrocinada;

(ix) manifestacdes sociais e/ou publicas que afetem de qualquer forma a execucdo das obras ou a
prestacdo dos servigos relacionados ao contrato por (a) até 15 (quinze) dias, sucessivos ou nao, a
cada periodo de 12 (doze) meses contados a partir da Data de Assuncdo, caso as perdas e danos
causados por tais eventos ndo sejam objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil, na data de
sua ocorréncia, e (b) até 90 (noventa) dias a cada periodo de 12 (doze) meses contados a partir da
Data da Assuncédo, se as perdas e danos causados por tais eventos forem objeto de cobertura de
seguros oferecidos no Brasil na data de sua ocorréncia;

[...] Omissis;

(xii) variacdo das taxas de cambio;

(xiii) modificagbes na legislacédo, exceto nos casos em que o contrato assim o dispuser;

(xiv) caso fortuito e forca maior que possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil a
época de sua ocorréncia;

[...] Omissis;
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ao se verificar a responsabilidade de assuncdo de riscos pela concessionéaria, em
termos de tecnologia a ser empregada nas obras e servigos, na medida em que
seria inviavel esse encargo ao poder concedente pela dificuldade operacional e
financeira, a medida do percurso do ajuste.

O inciso xii do item 20.1.2 do contrato em analise evidencia a variacdo das
taxas de cambio como sendo de responsabilidade da concessionaria. O previsto é
fruto de experiéncia histérica em contratos administrativos brasileiros regidos pela
Lei n° 8.666/93, quando em matéria de obras e servicos ocorreram alteracdes do
valor do dolar em relacdo ao real, provocando uma verdadeira avalanche de pedidos
a Administracdo Publica de revisdo contratual, com base no desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, visando ao restabelecimento da relagcdo das
partes. Tais indaga¢cbes por parte dos contratados culminaram em demandas
judiciais. Com essa previsdo fica claro que o risco nas variagbes de mercado
pertence ao empresario.

Em relacdo ao caso fortuito e forga maior, encaminharam-se para as

captacdes de solucdes que o mercado oferece: a cobertura securitaria. Verifica-se

(xvii) possibilidade de inflagcdo de um determinado periodo ser superior ou inferior ao indice utilizado
para reajuste da Tarifa, da Contraprestacdo ou de outros valores previstos no Contrato para 0 mesmo
periodo.

20.1.3 A Concessionaria nao € responsavel pelos seguintes riscos relacionados a Concesséo
Patrocinada:

0] manifestagfes sociais e/ou publicas que afetem de qualquer forma a execucao das obras ou
a prestacdo dos servigos relacionados ao contrato, quando tais eventos excederem (a) 15 (quinze)
dias, mas apenas em relacdo ao(s) dia(s) que exceder(em) os 15 (quinze) dias de responsabilidade
da concessionaria,caso as perdas e danos causados por tais eventos ndo sejam objeto de cobertura
de seguros oferecidos no Brasil, na data de sua ocorréncia, e (b) 90 (noventa) dias, mas apenas em
relacdo ao(s) dia(s) que exceder(em) os 15 (quinze) dias de responsabilidade da concessionaria, se
as perdas e danos causados por tais eventos forem objeto de cobertura de seguros oferecidos no
Brasil na data de sua ocorréncia;

(ii) decisédo arbitral, judicial ou administrativa que impec¢a ou impossibilite a Concessionaria
de cobrar a Tarifa ou de reajusta-la, de acordo com o estabelecido no Contrato, exceto nos casos em
gue a Concessionaria houver dado causa a tal decisao;

(iii) descumprimento, pelo Poder Concedente, de suas obrigacbes contratuais ou
regulamentares que causem dano direto a Concessionaria;

(iv) caso fortuito ou forca maior que ndo possam ser objeto de cobertura de seguros
oferecidos no Brasil & época de sua ocorréncia;

(V) alteracdes, pelo Poder Concedente, nas obras e servicos descritos nas Diretrizes
Técnicas Minimas e nas Diretrizes e Termo de Referéncia do Plano de Ocupagéo;

(vi) criagdo, alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais apos a

apresentacao da Proposta, exceto os impostos sobre a renda;
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um novo posicionamento dos negoécios com a Administracdo Publica, em que o
concessionario-parceiro tera a responsabilidade de participar dos custos do negdcio.
Por outro lado, quando da ocorréncia do que chamamos de fato do principe,
o contrato em tela manteve uma posicéo tradicional, isto €, a concessionéaria podera
solicitar a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato quando
comprovadamente provocar desequilibrio da remuneragédo da proposta. Neste caso,
ndo houve um avanco. Vé-se que a Administracdo Publica ainda conserva um
protecionismo aos seus concessionarios de servicos publicos. Na medida em que,
para o mercado empresarial, em geral, os eventos sdo suportaveis e absorvidos.

Em relacdo ao equilibrio econémico-financeiro, permanece previsto, mas
somente em relacdo aos riscos nao assumidos pela Concessionaria, como se extrai
do item 20.1.5 que dispde: a “Concessionaria ndo fard4 jus a recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro caso o0s riscos por ela assumidos no Contrato
venham a se materializar”.

Infelizmente, o governo federal ndo inovou em relacdo a obrigacbes de
cunho social, visto que, especificamente, em relagdo a essa parceria publico-
privada, patrocinada pelo regime, ndo exigiu do concessionario obrigacdes nesse
sentido. Veja-se que se enquadra em uma concessao altamente envolvente com a
populagdo ribeirinha de baixo poder aquisitivo, embora va lidar também com os
empresarios propriamente ditos.

4.3.2 Parceria publico-privada administrativa: unidades de atendimento

integrado

O Estado de Minas Gerais, representado pela Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG), realizou concorréncia publica para selecionar
empresa privada para realizar as atividades de implantacdo, gestdo, operacao e
manutencdo de Unidades de Atendimento Integrado (UAI), localizadas nos
Municipios de Betim, Governador Valadares, Montes Claros, Uberlandia, Uberaba e
Varginha, por meio de concessdo administrativa. A UAI tem o propdsito de reunir
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num mesmo local os diversos organismos prestadores de servicos publicos e
privados, por um prazo de 20 anos.

O Estado de Minas Gerais possui legislacdo prépria de concessdo de
parceria publico-privada, na verdade, foi um dos primeiros Estados da Federacdo a
instituir a modelagem.

245

Note-se como se mostrou a disposi¢cao dos riscos na minuta do contrato

analisando os itens mais impactantes:

*MINAS GERAIS (ESTADO). Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Concorréncia para

Concessdo Administrativa. Disponivel em: <http://www.ppp.mg.gov.br/noticias/ultimas-noticias/uai-
unidades-de-atendimento-integrado>. Acesso em: 04 maio 2009.

Minuta de Contrato de Concessdo Administrativa para a implantacdo, operacdo, manutencdo e
gestdo de Unidades de Atendimento Integrado (UAI):

[...] Omissis;

Clausula 19 — DA REVISAO DO CONTRATO

19.1 As partes terfo direito 8 REVISAO DO CONTRATO, observadas as disposicdes constantes das
subcldusulas subsequentes, em decorréncia dos seguintes fatos:

a. modificacdo unilateral do CONTRATO, imposta pelo PODER CONCEDENTE;

b. alteracdo na ordem tributaria, ressalvado imposto incidente sobre a renda ou lucro;

c. variacdo extraordinaria dos custos dos SERVICOS UAI, imprevisivel ou previsivel, mas de
proporcdes imponderaveis a época da formulacdo da PROPOSTA COMERCIAL;

d. acdes ou omissdes ilicitas do PODER CONCEDENTE ou de quem |he represente;

e. reducdo de custos da CONCESSIONARIA, decorrente de incentivos ou facilidades de qualquer
género oferecidos pelo PODER CONCEDENTE, demais entes da Federacdo ou entidades
integrantes de sua administracao indireta, tais como, linhas de crédito especiais, beneficios oriundos
da celebracdo de convénios, de incentivos fiscais, de facilidades tecnoldgicas oferecidas, de
transferéncia de conhecimento, de disponibilizacdo ou subsidio de servicos necessarios ao
funcionamento das UAI sem 6nus para a CONCESSIONARIA, dentre outros;

[...] Omssis;

g. caso fortuito ou forga maior nos termos da clausula 20 do CONTRATO.

19.2 Somente cabera REVISAO DO CONTRATO nos casos em que a ocorréncia dos fatos indicados
na subclausula 19.1 resultar em variacdo do fluxo de caixa projetado do empreendimento, de modo a
reduzir ou majorar a TIR declarada pela CONCESSIONARIA em sua PROPOSTA COMERCIAL,
observada necessariamente a distribuicdo de riscos prevista nesta clausula.

[...] Omissis;

19.3.2 Na hipétese de variacdo imprevista ou previsivel, mas de propor¢des imponderaveis, do
retorno econdmico da CONCESSAO em virtude de fato superveniente ndo imputavel as PARTES,
estas poderdo, caso haja consenso, optar, alternativamente & REVISAO DO CONTRATO, pela sua
extincdo ou pela adocdo de solugbes alternativas que envolvam alteracdo das obrigacdes da
CONCESSIONARIA.

19.4 S#o riscos assumidos pela CONCESSIONARIA, que ndo ensejardo a REVISAO DO
CONTRATO:

a. a nao obtencdo do retorno econémico previsto na PROPOSTA COMERCIAL por forca de fatores
distintos do previsto na subclausula 19.1;

[...] Omissis;

e. a ocorréncia de dissidio, acordo ou convencgédo coletiva de trabalho;

f. a ocorréncia de greves de empregados da CONCESSIONARIA ou a interrupgdo ou falha do
fornecimento de materiais ou servigos pelos seus contratados;

g. a variagdo das taxas de cambio;

19.5 Os riscos relativas a variagdo de DEMANDA REAL serao partilhados entre as PARTES na forma
descrita nas subclausulas subsequentes.

Clausula 20 — DO CASO FORTUITO E FORCA MAIOR
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O contrato de concessdo administrativa adotado pelo governo de Minas
Gerais mostra-se bastante avancado em termos de buscar solugbes de repartir os
riscos entre as partes, culminando, essencialmente, para o campo da arbitragem.
Extrai-se tal concepc¢éo na medida em que o ajuste contratual prevé a possibilidade
de revisdo em quase todas as previsdes e projecdes, excepcionando somente 0s
previstos no item 19.4 do instrumento legal.

Por outra face, ha uma linha ténue nessa negociacdo, a medida que o
contrato tem um prazo extremamente longo e os atores politicos se alternam por
forca dos seus mandatos eletivos, podendo, com isso, refletir na continuidade desse
empreendimento.

Extrai-se dos exemplos expostos que o contrato de parceria publico-privada,
seja na concessao patrocinada seja na concessao administrativa, tem uma funcao
basilar de equalizar os direitos e obrigacdes dos parceiros. Mostra-se, por sua vez, a
gualidade peculiar de ser dindmico no processo negocial. Por outro lado, demonstra
a previsdo de cada parte, sem, contudo, esgotar a possibilidade de situacdes
imprevisiveis que poderdo ocorrer, visto que as externalidades contratuais sao
volateis, e influem no pactuado entre as partes.

Quando se trata de vinculo juridico ajustado entre partes, como contrato de
tempo longinquo, com previsao legislativa de reparticdo objetiva dos riscos entre os
parceiros, de cunho econémico, trazendo descritas todas as possibilidades de riscos
gue impactardo, apesar dos detalhes metodolégicos do projeto, em que se elaboram
as matrizes de ocorréncias e contingéncias, configuram-se em contratos
incompletos. Além disso, sdo imperfeitos e passiveis de alteracdo pelos eventos e
pelas intempéries da natureza. Como também podem ser alterados, na sua
execucdo, pelos agentes contratantes®*®.

A auséncia de disposicdo legal precisa sobre determinada contingéncia

ensejara a negociacdo contratual ex post, fulcrada na boa-fé entre os contraentes e

20.1 A ocorréncia de CASO FORTUITO ou de FORCA MAIOR, cujas conseqiiéncias ndo sejam
cobertas por seguro, tem o efeito de exonerar as partes de responsabilidade pelo ndo-cumprimento
das obrigacdes decorrentes do CONTRATO descumpridas em virtude de tais ocorréncias.

20.2 Na ocorréncia de CASO FORTUITO ou FORCA MAIOR, cujas conseqiéncias nao sejam
cobertas por seguro, a parte afetada por onerosidade excessiva podera requerer a extingao ou a
REVISAO DO CONTRATO.

2% PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, Economia e Mercados. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2005, p. 144.
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pY

com a responsabilidade em atender ao interesse publico, a medida que todo
contrato seja publico ou privado enseja a possibilidade de ocorréncia de risco. Isso
se justifica a aplicabilidade do instituto da arbitragem para que a incompletude
contratual seja solucionavel de forma a atender a reparticdo dos custos oriundos
dessa renegociagéo.

Assim, diante das inovacdes e propostas enumeradas pela PPP, no ambito
da relacdo contratual, atreladas as indicagbes constitucionais da Carta de 1988,
constata-se que essa reparticdo de riscos representa indicios marcantes da
construgao de um interrelacionamento diferenciado que visa o fortalecimento da
Administracdo Publica, por meio da consensualidade e negociacao entre o publico e
privado. Porém, esse processo sO se tornara eficaz mediante a cooperagao entre 0s

parceiros para o desenvolvimento de prestacdo de servicos publicos.
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5 RISCO DA LElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL FRENTE A LEl DE
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

A proposta deste capitulo se desenvolve com a premissa da importancia da
Lei de Responsabilidade Fiscal, quando da conjuntura da Administracdo Publica
frente & instituicdo das parcerias publico-privadas, em que se demonstra 0
amadurecimento estatal com planejamentos baseados em metodologias criteriosas,
enfatizando a fase interna do procedimento licitatério, como meta de prevencao de
riscos das contas publicas, culminando com a importancia ndo restrita a
responsabilidade fiscal, mas é imprescindivel uma gestdo responsavel ndo restrita
tdo somente a énfase econdmica, mas, também a responsabilidade social.

A reparticdo de riscos na relagcdo contratual se insere como o cerne da
responsabilidade empresarial, em que se conjugam interesses em prol de beneficios
por meio de servigos publicos a sociedade, porém o negécio ndo deve se amoldar
apenas do ponto de vista econémico. O Estado, além da negociacdo desses riscos
dos critérios contratuais econémicos e de atender as demandas da coletividade,
também se preocupa com o equilibrio das contas publicas, de forma responsavel, na
medida em que o plano de continuidade a governabilidade do pais se faz
imprescindivel a observancia das normas da politica do equilibrio fiscal.

A ideia de equilibrio fiscal veio a ser sedimentada com o advento da Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, com
regras codificadas para implantacdo de uma gestéo fiscal da Administracdo Publica
brasileira. A Lei de Responsabilidade Fiscal tem como principios basicos em sua
estrutura: (l) planejamento; (ll) equilibrio das contas publicas, com a limitacdo da
divida publica em nivel prudente e compativel com a receita e o patriménio publico;
(111) preservacgédo do patriménio publico; e (V) transparéncia em seus demonstrativos
orcamentéarios e contabeis.

Inserida, portanto, no campo da Administragdo Publica, a concepcao de
observar a responsabilidade do ordenador de despesa e a transparéncia dos atos

administrativos, aliada as normas de financas publicas, que vém delineando regra de
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planejamento, caracterizadas pela atividade financeira, orcamentaria e crediticia®*’.
A importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal concretiza-se por trazer um codigo
de conduta aos administradores publicos de todas as esferas, seja federal, estadual

e municipal.

A referida lei tem por escopo sedimentar o regime de gestéo fiscal
responsavel, mediante a implementacdo de mecanismos legais que
deverdo nortear os rumos da Administracdo Publica. Constitui, pois,
um codigo de conduta gerencial a ser observado, doravante, na
conducdo da coisa publica. Traca limites, estabelece controle e
oferece elementos balizadores acerca dos gastos publicos, bem

como sobre o fluxo de recursos financeiros necessarios a sua efetiva

realizagéo®®.

A gestédo fiscal responsavel consubstancia em principios fundamentais a
Administragdo Publica, como: limitar 0s gastos continuados, administragéo
responsavel de riscos fiscais, a ado¢cdo de acdo permanente de planejamento, a
transparéncia na elaboracgéo e divulgacao de documentos fiscais.

A reforma administrativa, com a consequente consolidacado do ajuste fiscal
do Estado brasileiro e, de outro, da exigéncia de servico publico moderno,
profissional e eficiente voltado para o atendimento das necessidades dos
cidaddos®® é o que se almeja alcancar pela implantacdo das PPPs. Faz-se
imprescindivel analisar a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal nessa
seara, visto que a duragao dos contratos desse porte, de longo prazo de concesséo
ultrapassa a vigéncia das leis orcamentarias.

Por sua vez, a atividade financeira do Estado esta atrelada as necessidades
publicas, cuja satisfacdo o poder publico devera atendé-las por meio de servico
publico, diretamente ou por delegacdo, do ponto de vista econémico e social, em
gue esteja consubstanciado o atendimento adequado do servi¢o, seguranca, tarifas

*"NASCIMENTO, Carlos Valder de. Comentarios de artigos 1° a 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentérios da
Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 11.

*8NASCIMENTO, Carlos Valder de. Comentarios de artigos 1° a 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentérios da
Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 11.

*DUTRA, Pedro Paulo Almeida. O debate acerca do papel do Estado e seu reflexo na gestdo
publica contemporanea. Revista do Tribunal de Contas de Minas Gerais, Belo Horizonte, n.1, a. XXV,
2007. Disponivel em: <http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2007/01/-sumario?next=4>. Acesso
em: 11 maio 2009.
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mobdicas e respeito ao planejamento de desenvolvimento demonstrado nas leis

or¢camentarias.

5.1 PAPEL FUNDAMENTAL DAS LEIS ORCAMENTARIAS NO REGIME DA
PARCERIA PUBLICO-PRIVADA E DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O ajuste fiscal, consubstanciado com o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, trouxe a contribui¢cdo de interrelacionar — orgamento e realidade —, por outro,
a incumbéncia de alternativas para investimentos em prol do desenvolvimento em
contrapartida do compromisso em manter o equilibrio fiscal.

Uma das alternativas para investimento em infraestrutra visando o
desenvolvimento do pais, pelo governo brasileiro, e, a0 mesmo tempo, manter o
equilibrio das contas publicas, foi a ado¢do das PPPs pelo sistema de concessao,
de forma contratual, ajustando-se negdcios publicos com a participagdo do privado,
em busca de recursos financeiros que venham proporcionar crescimento e melhoria
em atividades de servi¢os publicos.

A Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, preconiza a exigéncia para
contratacdo de parceria publico-privada, a diretriz de responsabilidade fiscal na
celebracdo e execucdo das parcerias. Para a realizacdo do feito, deverd se
coadunar com a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, em que se
estabelece acao estatal de metas e objetivos previamente definidos no planejamento
governamental, consignado como dever estatal.

Os instrumentos de planejamento consignados na Constituicdo Federal
abrangem o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Nesse sentido, reforcando a insercdo constitucional, a
Lei de Responsabilidade Fiscal enfatiza que a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa devera
ser adequado com a Lei Orcamentaria Anual, compativel com Plano Plurianual e a
Lei de Diretrizes Orgamentérias.

Os orgcamentos documentam expressivamente a vida financeira de um pais

ou de uma circunstancia politica em determinado periodo, sob aspectos de cunho
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juridico, politico, econémico e técnico, envolvendo-se a partir de parametros legais,
gue venham atender as necessidades publicas, dentro de uma conjuntura
econdmica com técnicas definidas, tomando por base metodologias racionais®’. O
orcamento ndo pode ser visto apenas como uma pec¢a contabil de previsdo de
receitas e fixacdo de despesas. Transformou-se, por conseguinte, em instrumento
da dindmica prospectiva do Estado, em termos de ideologia politica, politica
econdmica e social.

A Constituicdo Federal brasileira assegura que “os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais serdo elaborados em consonancia com o plano
plurianual®®”, visando a assegurar a continuidade dos projetos de investimentos em
gue efetivamente atendam as demandas sociais e impulsionem as econémicas.
Nesse sentido, o “plano plurianual instituird as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes
e para as relativas aos programas de duracéo continuada?*.

Notadamente, o PPA se consolida como instrumento fundamental e
essencial para o planejamento governamental, em que poderdo ser inseridos
objetivos que visem estimular parcerias com entidades privadas e publicas na busca
de fontes alternativas de recursos para o financiamento dos programas; relacionar,
em programas, as acdes que resultem em incremento de bens ou servicos que
atendam demandas da sociedade; desenvolver a administracdo, de forma a melhor
definir responsabilidades, difundir a conscientizacdo de custos, a melhoria continua
da qualidade e, sobretudo, o comprometimento com resultados. Dispbe, portanto,

como base estratégica, a analise da situacdo econémica e social atual — avaliacédo

#9BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducéo a Ciéncia das Financas. 15. ed. rev. e atual. por Dejalma de

Campos. Rio de Janeiro: Forense. 2001, p. 411-412.

**BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24 nov.
20009. Cf.

Artigo 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

[...] Omissis;

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo seréo
elaborados em consonéancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.
*?BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24 nov.
2009. Cf. Artigo 165. Omissis.

§ 1°. A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo continuada.
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das potencialidades, oportunidades, vantagens, tendéncias e obstaculos, tal qual o

embasamento para a definicdo do cenério aimejado®?3.

Atualmente, a estrutura constitucional orgamentaria permite um
acompanhamento sistematico dos instrumentos de planejamento, somente possivel
aliada ao desenvolvimento de tecnologia da informacéo, permitindo o monitoramento
consistente, fazendo com que a disciplina fiscal seja mantida, aliada

pY

fundamentalmente & transparéncia fiscal®*.

Ademais, “a Lei de Diretrizes
Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual®>”.

Atendendo ao disposto no 8 2°, do artigo 165 da Constituicdo Federal, a
competéncia da Lei de Diretrizes Orcamentarias foi ampliada com a Lei de
Responsabilidade Fiscal consistindo em dispor sobre o equilibrio entre receitas e
despesas, disciplinando as transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas. A Lei de Diretrizes Orcamentérias devera estabelecer os parametros
necessarios a alocacdo dos recursos no orgamento anual, de forma a garantir a
realizagdo das metas e objetivos contemplados no plano plurianual. Trata-se,

portanto, de instrumento que funciona como elo entre o plano plurianual e os

*¥pDISTRITO FEDERAL (ESTADO). Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF). Manual sobre a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Brasilia: Quinta Inspetoria de Controle Externo — 52 ICE. 2007, p.1-5.
24 Lei de Responsabilidade Fiscal exige que sejam explicitadas as premissas econémicas, ou de
outra natureza, subjacente as metas, e que sejam publicados relatérios quadrimestrais de gestéo
fiscal sobre a observagdo das metas da LRF. Exige também a publicacdo e ampla divulgacéo das leis
or¢camentérias, das contas publicas, dos relatérios da divida puablica e de relatérios bimestrais da
execucgdo orcamentaria”. Cf. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Relatério
sobre a avaliagdo do sistema de administragcdo e controle financeiro do Brasil. 2002. p.19-20.
Disponivel em:
<http://mww.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/publicacoes/relatorio_avaliacao_sac
fb.pdf>. Acesso em: 28 maio 2009.

%5 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24 nov.
2009. Cf. Artigo 165. Omissis.

§ 1° Omissis;

§ 2°. A lei de diretrizes orcamentéarias compreendera as metas e prioridades da administracédo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqliente, orientarad a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislagdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
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pY

orcamentos anuais, compatibilizando as diretrizes do plano a estimativa das
disponibilidades financeiras para determinado exercicio®®.

Integra, portanto, a Lei de Diretrizes Orcamentarias o Anexo de Metas
Fiscais®’ e 0 Anexo de Riscos Fiscais®*®.

O anexo de metas fiscais é peca-chave para a gestdo responsavel do
dinheiro publico®®. Também importa saber a contraposicdo entre metas e riscos
fiscais que envolvem certo grau de incerteza quanto a sua efetiva ocorréncia, porém
a inexisténcia de riscos se mostra quase impossivel, em vista das variaveis impostas

261

pela realidade®®. Segundo o Manual Técnico de Demonstrativos Fiscais®®!, “os

*°NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, livo. Lei Complementar n° 101/2000 — Entendendo a Lei

de Responsabilidade Fiscal. Secretaria do Tesouro Nacional. 2. ed. [200-]. Disponivel em:<

http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/EntendendoLRF.pdf>. Acesso em: 20 fev.2009.

*’BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas

voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 14 maio 2009. Cf.

Artigo 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do artigo 165 da Constitui¢do e:

[...] Omissis;

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que seréo

estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,

resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e

para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

| - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoaria e metodologia de célculo que justifiquem

os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e

evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica econdémica nacional;

Il - evolugdo do patrimdnio liquido, também nos Ultimos trés exercicios, destacando a origem e a

aplicacéo dos recursos obtidos com a alienacéo de ativos;

IV - avaliagdo da situacao financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos e do Fundo de Amparo

ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensacao da rendncia de receita e da margem de expansdo

das despesas obrigatorias de carater continuado.

*BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas

voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 14 maio 2009.Cf.

Artigo 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do artigo 165 da Constitui¢do e:

[...] Omissis;

§ 3% A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os

passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as
rovidéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

**TOLEDO Jr.,Flavio C.;ROSSI, Sérgio Ciqueira. Lei de Responsabilidade Fiscal: comentada artigo
or artigo. S&o Paulo: NDJ, 2001, p. 43.

®MENDES, Gilmar Ferreira. Lei de Responsabilidade Fiscal, correlagdo entre metas e riscos fiscais

e 0 impacto dos déficts publicos para as geracdes futuras. Revista de Didlogo Juridico, Salvador,

CAJ- Centro de Atualizagcdo Juridica, n. 14, jun./ago. 2002. Disponivel em:

<http://mww.direitopublico.com.br>. Acesso em: 02 maio 2009.

*!BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual técnico de

demonstrativos fiscais: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios: volume | anexo
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riscos fiscais sdo a possibilidade da ocorréncia de eventos que venham a impactar,
negativamente, as contas publicas”, e ao “Demonstrativo de Metas Anuais importa
apresentar eventuais variagdes abruptas e outras que meregam destaque, como
também serdo apresentadas as medidas que a Administracdo Publica pretende
tomar visando a atingir as metas estabelecidas”.

Nesse entendimento de manter o equilibrio das contas publicas, no caso
especifico de entes da Federagcdo que contratarem por intermédio da concesséo de
parcerias publico-privadas, devera elaborar, ainda, demonstrativo de metas anuais,
a fim de demonstrar o impacto do saldo das PPPs nas metas de resultado
primario®®

A Constituicdo Federal no artigo 165, § 5°, disciplina que a Lei Orcamentaria
Anual deverd ser estruturada em consonancia com o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Orgamentéarias, constituindo, por conseguinte, o mais importante
instrumento de gerenciamento orcamentério e financeiro da Administracéo Publica,
cuja principal finalidade é administrar o equilibrio entre receitas e despesas®®, além
de demonstrar que guarda compatibilidade com os objetivos e metas referendadas
no Anexo de Metas Fiscais.

Nesse diapasdo, a Lei das PPPs consubstanciou a exigéncia de que o
objeto da PPP devera estar previsto no Plano Plurianual em vigor no ambito onde o
contrato sera celebrado, aliada as obriga¢des decorrentes compativeis com a Lei de
Diretrizes Orcamentérias e as demais previstas na Lei Orcamentéria Anual.

A discussédo que se traz em relacdo a previsdo do objeto de PPP no Plano
Plurianual, refere, no entanto, que o PPA tem cunho temporal, as metas e objetivos
pretendidos com a instituicdo do regime de concessao de parcerias publico-privadas

se estendem além do prazo do plano plurianual, porém ndo ha uma exigéncia

de riscos fiscais e anexo de metas fiscais. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Coordenacao de
Contabilidade, 2008, p. 20-25. Disponivel em:
<http://mww.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/MTDF1_Volumel.pdf>. Acesso
em: 28 maio 2009.

*?BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual técnico de
demonstrativos fiscais: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios: volume | anexo
de riscos fiscais e anexo de metas fiscais. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Coordenacao de
Contabilidade, 2008, p. 26. Disponivel em:
<http://mww.tesouro.fazenda.gov.br/legislacao/download/contabilidade/MTDF1_Volumel.pdf>. Acesso
em: 28 maio 2009.

**NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, livo. Lei Complementar n° 101/2000 — Entendendo a Lei
de Responsabilidade Fiscal. Secretaria do Tesouro Nacional. 2. ed. [200-]. Disponivel em:<
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/EntendendoLRF.pdf>. Acesso em: 20 fev.2009
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legislativa de se cobrar as previsdes nele indicadas. Contudo, em obediéncia ao
principio da continuidade, os projetos deverdo ser concluidos no decorrer do prazo
contratual.

Observa-se, nesse sentido, a importancia do planejamento das acdes
governamentais®®*, consubstanciadas no bojo de uma programacéo de tendéncias e
mutabilidades econdmicas, sociais, administrativas e culturais para um periodo
subsequente ou mesmo subsequentes em longo prazo. Deve-se, portanto, ser
entendida como um processo de mensuracdo em que é avaliado o presente, para
gue se possa projetar o futuro com critérios definidos de a¢cdes governamentais.

O Estado, diante dos desdobramentos dessas transformacgdes, procura se

amoldar a nova realidade por meio de novas formas, novos modelos de acéo
administrativa, visando a um horizonte de desenvolvimento econémico e, a0 mesmo
tempo, ao bem-estar da sociedade; e, de outro, “a complexidade dos problemas
econdmicos e interesses politicos que sempre estdo presentes no outro péndulo da
balanca™®.
Passada a fase de planejamento, o Estado inicia outra etapa: a acdo, com
base na formulacdo anteriormente prescrita em leis aprovadas pelo Parlamento.
Essa acgao repercute diretamente no setor privado, pelas metas de investimentos, 0s
objetivos estabelecidos, em consonancia com o posicionamento declarado no artigo
174 da Constituicdo Federal, que se refere ao planejamento para o setor publico,
impositivo; setor privado, indicativo. Programar concessdo nos moldes de parceria
publico-privada tem-se que atentar as diretrizes conferidas no planejamento estatal,
responsabilidade fiscal e transparéncia, como também na legislagéo patria.

A Lei Complementar n° 101/00, no seu artigo 1°, § 1°, enfatiza que:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condigBes no que tange a renuncia de receita, geragéo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas

*FIGUEIREDO, Carlos Mauricio et al. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 2.ed. rev.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 53.

*ADRI, Renata Porto. Planejamento Estatal e Democracia. Revista Internacional Direito e Cidadania,
n. 2, out./jan. 2009. Disponivel em:< http://www.iedc.org.br/REID/?CONT=00000033>. Acesso em: 31
jan. 2009.

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.iedc.org.br/REID/?CONT=00000033>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

136

consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por

antecipacgdo de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos

a Pagar®®.

Segundo Edson Ronaldo Nascimento e llvo Debus®®’, acédo planejada é
aquela baseada em planos previamente tracados e, no caso do servico publico,
sujeitos a apreciacdo e aprovacdo da instancia legislativa, garantindo-lhe a
necessaria legitimidade, caracteristica do regime democrético de governo. A
transparéncia, por seu turno, tem como um dos objetivos propiciar o
aperfeicoamento constante das ag0es estatais, provocando impactos positivos sobre
a responsabilizacdo dos governantes, a medida que a disponibilidade das
informacgdes colocadas a disposicdo da sociedade propdem um controle social e,
consequentemente, desencadeando oportunidades para que as politicas publicas
sejam implantadas e ajustadas de maneira a ganhar eficiéncia e eficacia®®®.

Para contratagcdo de parceria publico-privada, as diretrizes tém sua
relevancia consubstanciada pela responsabilidade fiscal, tanto na celebragéo quanto
na execucao, assim dispde o artigo 4°, inciso IV da Lei das PPPs. A énfase do
significado do vocabulo responsabilidade, trazida pela Lei n° 11.079/04, tem sua
abrangéncia ampla, envolvendo o desempenho da funcdo publica como da
representatividade, fundada na delegacdo ou mandato, isto é, engloba a area
funcional e administrativa®®.

Nesse sentido, as PPPs podem, de fato, contribuir, assim se posicionam

270

Fernando Antonio Rezende da Silva e Armando Santos Moreira da Cunha“’", porém

advertem que é importante ndo desprezar 0s riscos que representam para 0s niveis

%% BRASIL. Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 14 maio 2009.
*’NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, livo. Lei Complementar n°® 101/2000 — Entendendo a Lei
de Responsabilidade Fiscal. Secretaria do Tesouro Nacional. 2. ed. [200-]. Disponivel em:<
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/EntendendoLRF.pdf>. Acesso em: 20 fev.2009.
*"TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administracdo publica. Rio de
Janeiro: FGV, 2008, p.42.

*NASCIMENTO, Carlos Valder de. Comentarios de artigos 1° a 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Org.). Comentérios da
Lei de Responsabilidade Fiscal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 12.

*9S|ILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Santos Moreira de. (Coord.). Disciplina
fiscal e qualidade do gasto publico. Fundamentos da reforma orgamentéaria. Rio de Janeiro: FGV,
2005, p. 58.
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de endividamento desses governos, bem como seus efeitos acerca do orgamento,
aumentando seu grau de enrijecimento.

Enfim, extraindo-se das regras impostas, trazidas pelos instrumentos de
planejamento previstos no ordenamento juridico brasileiro, o grau de riscos do
cumprimento das normas da Lei de Responsabilidade existe, contudo, em virtude do
controle juridico, operacional, contabil e, principalmente dos 6rgaos de controle de
contas, porém, a LRF trouxe nova formacdo ao administrador publico em

contrapartida da democracia que se vivencia no Pais.

5.2 PLANEJAMENTO A EXECUCAO DA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

O Estado inicia a materializacdo de investimentos, especificamente por meio

de contratacdo, que devera ser precedida de licitagdo®"*.

Essa proposicdo tem seu
fundamento em uma decisdo politica, anteriormente discutida e inserida na fase de
planejamento estatal como acdo de politicas publicas?’®. Por sua vez, a acéo
administrativa por meio do procedimento licitatorio inicia com a motivagdo do ato
devidamente justificado, as razdes a optar pela forma de parceria publico-privada,
com base em estudos técnicos, que venham a demonstrar a viabilidade do
empreendimento, tanto do ponto de vista econémico, social e operacional, como da
eficiéncia, visando ao interesse publico.

A relevancia da alternativa da modalidade de concessdo de parcerias
publico-privadas, seja patrocinada ou administrativa, deve ser compartilhada com os
ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo somente quanto as normas fiscal e
orcamentéria, mas também em relagdo ao objeto que melhor se adequar ao modelo
a adotar, visto que a escolha, discricionaria, recai ao gestor publico. Com isso, o

equilibrio de contas ndo é um valor a ser abstratamente considerado; ao contrario,

"1 No ambito da Comunidade Europeia o processo para escolha do parceiro privado se concebe por

meio do “didlogo concorrencial’, em que os candidatos serdo convidados para submeter propostas,
em funcdo de critérios de adjudicacao previamente estabelecidos.

22 «politicas publicas como processo de formagdo do interesse publico baseado numa escolha
racional e coletiva de prioridades, em que se exigem a apresentacdo dos pressupostos materiais que
informam a decisdo, em consequéncia da qual se desencadeia a agdo administrativa.” BUCCI, Maria
Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 264-265.
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tem de ser visto em seu carater instrumental, como elemento indispensavel a
concretizacdo das finalidades que sdo préprias do Estado?’?.

Além do mais, o estudo devera se pautar pela responsabilizacdo fiscal da
despesa oriunda dessa futura contratacdo, demonstrando o impacto or¢camentario-
financeiro que podera advir dos exercicios financeiros subsequentes, em que
vigorara a contratagdo, em consonancia com a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, que disciplina as financas publicas,

assim dispde:

Artigo 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acéo
governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
gue deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacdo orgcamentaria e financeira com a lei orcamentéaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias®™.

A importancia enfatizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal ao
planejamento estatal demonstra que n&o prevalece a ideia de orcamento-ficcdo, ao
contrario, impfe-se um compromisso ao administrador publico quando da fase da
sua elaboracdo com as demandas estatais oriundas da populacéo (ndo desprezando
a influéncia politica), pois, traz na sua concep¢ao, metas voltadas a proporcionar um
controle efetivo e real pelo administrador/sociedade das contas publicas.

Enfaticamente, o orgamento publico equilibrado € uma condig&o central para
gue um pais possa participar e manter-se no mercado globalizado, em face de sua
performance de credibilidade de mercado. O demonstrativo do impacto no
orcamento do ente publico e nas contas financeiras dos exercicios subsequentes
demonstra o cumprimento a responsabilidade publica, enraizado pela Lei de

Responsabilidade Fiscal.

"3 VALLE, Vanice Lirio do. Parcerias publico-privadas e responsabilidade fiscal: uma conciliagcéo

ossivel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 41.

" BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 14 maio 2009.
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Como suporte, a declaragdao do ordenador de despesa de que o0 seu
aumento tem adequacdo com a Lei Orcamentéria Anual, justifica-se, na medida em
que se deve vislumbrar o sistema orcamentério que incorpora uma prospectiva, por
meio de ligagbes com o Plano Plurianual e as metas fiscais plurianuais
estabelecidas na Lei Responsabilidade Fiscal®’.

Portanto, o cerne da Lei de Responsabilidade Fiscal se verifica tanto na fase
de planejamento como na execucdo, por meio de controle das despesas publicas e
o endividamento. Tém-se, assim, a consagracdo dos vetores do planejamento,
transferéncia e equilibrio das contas como orientadores da contratacdo de parcerias
publico-privadas, ou seja, como incidentes ja em relacdo a uma atividade que é
prévia & celebracéo da avenca?’®.

A gestao responsavel fiscal na fase de execucéo da parceria publico-privada
se baseia de acordo com o artigo 10, inciso IV, da Lei n° 11.079/2004, que afirma:
para contratacdo de parceria publico-privada, a abertura do processo licitatorio
devera ser condicionada a estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para
o cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das
obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica®”’.

A busca da exiguidade das PPPs, necessariamente ndo se concretiza sem a
observacdo ponderada acerca de seu impacto nas contas publicas, e,
consequentemente, seu acompanhamento, que terd como parametro a previsdo do
fluxo de recursos, com base no Anexo de Metas Fiscais em que estardo
consignadas as metas de previsbes para as receitas e as despesas, resultado

nominal e primério, além da divida publica para o exercicio a que se referirem e 0s

"5 BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo. Relatério sobre a avaliagdo do sistema

de administracdo e controle financeiros do Brasil. Brasilia, jun. 2002, p.8. Disponivel em:
<http://mww.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/publicacoes/relatorio_avaliacao_sac
fb.pdf>. Acesso em: 28 maio 2009. .
2VALLE, Vanice Lirio do. Parcerias publico-privadas e responsabilidade fiscal: uma conciliagédo
ggssivel. Rio d_e Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 43. . _ -
BRASIL. Lei n°® 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.
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dois exercicios seguintes, imputando-se ao administrador publico um plus para a
elaboracdo do seu principal instrumento de planejamento?’®,

Assim, se extrai o entendimento, trazido pelos dispositivos, artigo 10, inciso
IV, da Lei n°® 11.079/2004, de que h& a necessidade de acompanhamento durante a
execucdo, na medida em que as contratacbes em longo prazo possam constituir
riscos que poderao vir a impactar nas contas publicas, presentes e subsequentes.

Com isso, quando se indaga a responsabilidade fiscal, tem-se em mente a
concretizacdo de uma politica de governo. Politica essa baseada em critérios
objetivos, estipulando areas determinadas que sejam ou poderdo ser contempladas,
gue venham, antes de tudo, contemplar a sociedade em respeito aos seus direitos
de receber servi¢o publico adequado e eficiente. Significa dizer que tdo importante
a fase inicial do processo de concessdo de PPP, quando do planejamento,

especificamente, da fase interna do procedimento licitatério.

5.2.1 Fase interna do procedimento licitatorio

O procedimento licitatério comporta duas fases: a interna ou preparatéria, e

a externa, que contempla, a partir da publicacéo do edital:

Artigo 10. A contratacdo de parceria publico-privada sera precedida
de licitacdo na modalidade de concorréncia, estando a abertura do
processo licitatorio condicionada a:

| — autorizacdo da autoridade competente, fundamentada em estudo
técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante
identificacdo das razbes que justifiquem a opcdo pela forma de
parceria publico-privada;*"

*®NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, livo. Lei Complementar n°® 101/2000 — Entendendo a Lei
de Responsabilidade Fiscal. Secretaria do Tesouro Nacional. 2. ed. [200-]. Disponivel em:<
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/hp/downloads/EntendendoLRF.pdf>. Acesso em: 20 fev.2009.

“BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.
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A decisdo pela opcao em adotar a forma de concessdo pelo regime de
parcerias publico-privadas, ndo se faz de forma aleatéria, porém de maneira
vinculada a estudos técnicos que demonstrem a viabilidade do projeto. Em
entendimento divergente, Cesar A. Guimarées Pereira® leciona que a decisdo da
autoridade competente € autbnoma e de sua exclusiva responsabilidade, podendo,
individualmente, o gestor divergir fundamentadamente do estudo técnico. Afirma,
ainda, que a decisdo sobre o cabimento e a realizacdo da PPP compete a
autoridade que promover a referida autorizagdo. Em posi¢cao discordante, apesar da
decisao se basear na conveniéncia e na oportunidade n&o implica, necessariamente,
a desoneracao do gestor de desprezar estudos tecnicamente fundamentados, em
detrimento de um achismo, do ponto de vista individual, sem o cuidado com o
patriménio publico.

O dispositivo em comento apresenta-se como indispensavel e imprescindivel
para a continuidade do procedimento, em respeito consonante com o artigo 14 da
legislacdo de PPP, que delega ao 6rgdo gestor de parcerias publico-privadas a

competéncia para:

| — definir os servicos prioritarios para execug¢ao no regime de
parceria publico-privada;

Il — disciplinar os procedimentos para celebracdo desses contratos;
Il — autorizar a abertura da licitacdo e aprovar seu edital,

IV — apreciar os relatérios de execucéo dos contratos®*.

No ambito federal foi instituido o Comité Gestor pelo Decreto n° 5.385, de 4

282
5

de marco de 20057, que traz para si a responsabilidade de definir os servigos

*PEREIRA, Cesar A. Guimardes. O processo licitatorio das parcerias publico-privadas (PPP) na Lei

11.079/2004. Parte 3: LicitacOes e Lei de Responsabilidade Fiscal. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN,
Ménica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-Privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005, p.219.

IBRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.

*82BRASIL. Decreto n° 5.385, de 4 de marco de 2005. Institui 0 Comité Gestor de Parceria Publico-
Privada - CGP e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5385.htm>. Acesso em: 26 maio
2009.Cf.
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prioritdrios para execucdo no regime de parceria publico-privada, autorizar a
abertura da licitacéo e aprovar o edital.

Ainda no que se refere a conveniéncia e oportunidade no ambito de decisédo
administrativa, o Comité Gestor tem a competéncia de definir os critérios para que
possa subsidiar a analise de contratacdo sob o regime de parceria publico-privada.
Atribui-se responsabilidade quando da definicdo de servicos pelo regime de
parcerias publico-privadas.

A legislacdo regulamentar da Lei n° 11.070/2004 criou a Comissdo Técnica
das parcerias publico-privadas para fornecer apoio técnico ao Comité Gestor,
instituindo, por sua vez, o Grupo Executivo sob a supervisdo da Comissao Técnica

das parcerias publico-privadas com a finalidade de:

Art. 11. Compete ao Grupo Executivo, sob supervisdo da CTP:

| - propor ao CGP a definicdo dos servigos prioritarios para a
execucao no regime de parceria publico-privada e dos critérios para
a analise da conveniéncia e oportunidade de contratacdo sob esse
regime;

.Artigo 32 Compete ao CGP:

| - definir os servigos prioritarios para execucao no regime de parceria publico-privada e os critérios
para subsidiar a andlise sobre a conveniéncia e oportunidade de contratacao sob esse regime;

Il - disciplinar os procedimentos para celebra¢do dos contratos de parceria publico-privada e aprovar
suas alteracoes;

Il - autorizar a abertura de procedimentos licitatérios e aprovar os instrumentos convocatorios e de
contratos e suas alteracoes;

IV - apreciar e aprovar os relatérios semestrais de execugao de contratos de parceria publico-privada,
enviados pelos Ministérios e Agéncias Reguladoras, em suas areas de competéncia;

V - elaborar e enviar ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido relatério anual de
desempenho de contratos de parceria publico-privada e disponibilizar, por meio de sitio na rede
mundial de computadores (Internet), as informacdes nele constantes, ressalvadas aquelas
classificadas como sigilosas;

VI - aprovar o Plano de Parcerias Publico-Privada - PLP, acompanhar e avaliar a sua execucao;

VIl - autorizar a apresentacdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes elaborados por
pessoas fisicas ou juridicas ndo pertencentes a Administracéo Publica direta ou indireta, que possam
ser eventualmente utilizados em licitagdo de parceria publico-privada, desde que a autorizagédo se
relacione com projetos j4 definidos como prioritarios pelo CGP, com o intuito de permitir o
ressarcimento previsto no artigo 21 da Lei n° 8.987, de 1995;

VIII - estabelecer os procedimentos e requisitos dos projetos de parceria publico-privada e dos
respectivos editais de licitacdo, submetidos a sua analise pelos Ministérios e Agéncias Reguladoras;
IX - estabelecer modelos de editais de licitagdo e de contratos de parceria publico-privada, bem
COMO 0S requisitos técnicos minimos para sua aprovacao;

X - estabelecer os procedimentos bésicos para acompanhamento e avaliagdo peridédicos dos
contratos de parceria publico-privada;

XI - elaborar seu regimento interno; e

XIl - expedir resolucdes necessarias ao exercicio de sua competéncia.
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Il -recomendar ao CGP a autorizagdo para a abertura de
procedimentos licitatorios e a aprovacdo das minutas de editais e de
contratos;

Il - propor ao CGP os procedimentos para celebracdo dos contratos
de parceria publico-privada e analisar suas eventuais
modificacdes;*®®

Seguindo o entendimento, Maria Sylvia Zanella Di Pietro®

completa que
quando a lei exige manifestagcdo quanto ao mérito, deve-se entender que ai se
incluem varios aspectos, como da razoabilidade e proporcionalidade, que exigem
adequacéo entre meios e fins, exame da relacdo de custo-beneficio, utilidade para o
interesse publico, economicidade, entre outros.

No panorama da conveniéncia e oportunidade, em 2003, estudos técnicos
foram realizados para se estudar a viabilidade de projetos com formatos de
parcerias publico-privadas. Dentre os critérios de avaliagdo, destacaram-se: (l)
integracdo a corredor de exportagcdo e impacto no desenvolvimento nacional; (II)
capacidade de geracdo de receita tarifaria; (Ill) interesse de investidores privados;
(IV) nivel de desenvolvimento do projeto. Dentre desse perfil incluiu-se a Ferrovia
Norte-Sul (entre Araguaina e Palmas, no Estado do Tocantins). Em 2005, em face
de estudos mais aprofundados para implementar a PPP, chegou-se a concluséo de
gue a Ferrovia Norte-Sul Araguaina ndo demanda aporte de recursos publicos.
Assim sendo, a concessao aplicada sera nos moldes da Lei n°® 8.987/95, ou seja,
comum.

Extrai-se, portanto, do exemplo, que a fase decisoria de instituir um projeto
de PPP néo se revela ao bem de uma conveniéncia individual, porém pautada de
balizamentos contundentes, ndo se traduzindo em mera formalizagcdo processual.
Conclui-se com a colocacdo de Celso Ant6nio Bandeira de Mello®?, de que o campo
suposto na lei e que efetivamente venha a remanescer no caso concreto, para que o

administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, decida-se entre

*83BRASIL. Decreto n° 5.385, de 4 de marco de 2005. Institui 0 Comité Gestor de Parceria Publico-

Privada - CGP e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5385.htm>. Acesso em: 26 maio
20009.

D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A. 2006,
. 186.

5)S‘E’MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2006, p. 949.
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duas ou mais solu¢des admissiveis perante a situacdo vertente, tendo em vista o
exato atendimento da finalidade legal, ante a impossibilidade de ser objetivamente
identificada qual delas seria a Unica adequada.

A preposicéo inserida no inciso Il do artigo 10 da Lei n°® 11.079/2004 repete a
importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, configurada pelo artigo 16, inciso |
quando se exige, a saber, a elaboracdo de estimativa do impacto orcamentério-
financeiro nos exercicios em que deva vigorar o contrato de parceria publico-privada,
enquanto que na LRF, somente se exige no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subsequentes.

Relevante demonstrar a transcricdo legislativa sobre as exigéncias

compatibilizadas:

Artigo 10. A contratacdo de parceria publico-privada sera precedida
de licitacdo na modalidade de concorréncia, estando a abertura do
processo licitatorio condicionada a:

- Oomissis;

Il — elaboracéo de estimativa do impacto orgcamentario-financeiro nos
exercicios em que deva vigorar o contrato de parceria publico-
privada;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que as obrigacOes
contraidas pela Administracdo Publica no decorrer do contrato sao
compativeis com a lei de diretrizes orcamentarias e estdo previstas
na lei orcamentaria anual;

IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o
cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio
financeiro, das obrigacdes contraidas pela Administragcdo Publica;

V — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no @mbito

onde o contrato sera celebrado;*®

Nessa mesma linha de responsabilidade fiscal, a Lei das PPPs também
condiciona a abertura do procedimento licitatério, a declaracdo do ordenador de
despesa de que as obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica no decorrer do
contrato serdo compativeis com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e previstas na Lei

Orcamentéaria Anual (inciso Ill do artigo 10). Como, também, que o objeto da PPP

*BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008.
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deva estar previsto no Plano Plurianual em vigor no ambito onde o contrato sera
celebrado (inciso V do artigo 10).

A exigéncia dessas compatibilidades tem por fim a harmonizagéo das leis
orcamentérias e, a0 mesmo tempo, a responsabilidade com 0s compromissos
assumidos, pelo modelo contratual. As diretrizes do Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual tém como conjunto guardar
obediéncia as normas de finangas publicas da Carta Constitucional. Afinal, nenhum
investimento cuja execuc¢do ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, sob pena de responsabilidade, assim
consigna no Texto de 1988, especificamente no § 1° do artigo 167%".

A exigéncia dessa formalidade nao se restringe a um simples ato corriqueiro
da gestdo administrativa, mas a uma assuncéo de responsabilidade de proporcoes
repercutidas no efetivo equilibrio das contas publicas. Entretanto, questiona-se como
estimar o impacto desses recursos no orgamento nos exercicios em que vigore o
contrato de PPP, geralmente de vinte e cinco anos.

Cré-se que a exigéncia da estimativa durante a execucao do contrato estara,
sem duavida, permeada de projeces ténues, podendo ser influenciadas com visdes
superotimistas de crescimento de receitas (ressalte-se que a projecdo da despesa
ndo podera ser desassociada da receita prevista) ou por situacdes estruturais do
momento que poderao influir na metodologia dos calculos, como por exemplo, caso
da reducdo do IPI, que vem influenciando nos progndésticos dos orgcamentos
estaduais.

Ora, a reflexdo realizada no paragrafo anterior em relagdo aos eventos
influenciadores quando das projecdes do impacto, pertinentes diante da influéncia
politica nos planos de desenvolvimento dos governos, afinal, uma perspectiva de
estimativa, por seu carater prospectivo, tem em seu conceito um grau de
indeterminagcéo tido por aceitavel’®.

A Lei das PPPs ressalta que sempre que a assinatura do contrato ocorrer
em exercicio diverso daquele em que for publicado o edital, devera ser precedida da

*8’BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 24 nov.
20009.

*BVALLE, Vanice Lirio do. Parcerias publico-privadas e responsabilidade fiscal: uma conciliagédo
possivel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.96

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.
http://www.pdfpdf.com/0.htm

146

atualizacdo dos estudos e demonstracdes da estimativa dos impactos nos
orcamentos exigidos (8 2°, do artigol0). Conclui-se que as estimativas deveréo
sempre sofrer alteragdes durante o processo de execucédo, sofrendo influéncias dos
eventos que ocorram no mercado. Importante assinalar que néo se esta colocando
em duvida as premissas metodologicas da projecdo dos impactos realizados no
processo, apenas enfatizando que durante a execuc¢éo do contrato, ajustes poderdo
ser essenciais para a continuidade permanente do negdcio.

Vale ainda observar que, quando um prognostico € superestimado (em
relacdo a um otimismo exacerbado de receitas) podera levar a um fracasso do
empreendimento, em relagcdo ao parceiro privado, visto que, este, fard suas
projecdes acima da realidade, culminando numa possibilidade de risco maior.

Evidentemente, o risco dessa modalidade de concessdao em face das
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal pode ocorrer, porém o cumprimento
da legislacdo nédo se restringe apenas ao administrador, mas também aos 6rgaos de
controle interno e externo e a sociedade, pela via da fiscalizagéao.

289

Nesse compasso, Vanice Regina Lirio do Valle“™ aduz que ha

[...] relevancia nas consideracdes das decisdes coletivas, quando da
opcdo em determinado empreendimento, em que poderdo ocorrer
riscos de distanciamento do interesse publico a partir de uma
propensédo natural de parte daqueles que realizam as projecbes de
politicas publicas, de atender precipuamente a seus interesses
pessoais, ou quando menos de maximizar a utilidade daquela ag&o
governamental para o atendimento a essa mesma perspectiva
subjetiva, propria.

Continua, ainda, a ressaltar que

[...] se assim o0 é; se as escolhas publicas — especialmente as ja de
cunho mais concreto, como as de elei¢do do instrumento contratual
mais adequado a realizacdo de um determinado programa
governamental — estdo sujeitos aos riscos de captura por interesses
localizados; a criagdo de mecanismo de prevencao ou, no extremo,
de explicacdo dessa mesma captura, torna-se absolutamente

2BVALLE, Vanice Regina Lirio do. Responsabilidade fiscal e parcerias publico-privadas: o significado

das diretrizes contidas no artigo 4° da Lei n® 11.079/2004. Revista Zénite de Direito Administrativo e
LRF — IDAF, Curitiba, a. IV. n. 45. abr. 2004/2005, p. 857-858.
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fundamental ao controle (especialmente, o social) da ainda harmonia
entre o agir do Estado e o interesse publico.

N&do esquecendo que, para contratar pelo regime de parceria publico-
privada, a Unido, especificamente, tera que observar o limite de 1% (um por cento)
da receita corrente liquida do exercicio e as despesas anuais dos contratos vigentes,
no que se refere a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto
das parcerias ja contratadas nédo tiver excedido, no ano anterior, e, para 0s dez anos
subsequentes, de ndo exceder a 1% (um por cento) da receita corrente liquida
projetada para os respectivos exercicios®®.

No Brasil, foram adotadas regras apoiadas no controle dos gastos publicos,
com a velha maxima “gastar somente o quantum que se arrecada”. A LRF
sedimentou, sem duvida, uma cultura de responsabilidade aos administradores
publicos, em todos os niveis da Administragdo Publica, Unido, Estados e Municipios.

O Estado, sem duvida, tem seu papel no planejamento econémico, voltado
para o implemento de politicas publicas, com responsabilidade de manter o
equilibrio das contas publicas. Diante dessa Administracdo Publica inicia-se na fase
contratual, com respeito a gestdo de responsabilidade fiscal, com o setor privado em
compartilhar seus riscos e ganhos, gerando novas relacdes de negocios. Essa
construgdo de investimentos tem que ser regada de compromisso com a coisa
publica, mas prioritariamente, com a sociedade, usuéria final dos servigos publicos.

A formacgao do contrato administrativo com as PPPs passa por um de seus
momentos histdricos, em que a responsabilidade de manter o equilibrio das contas
publicas deve se compatibilizar com a responsabilidade social, agora possivel pela
interligacdo do publico com o privado. Ao mesmo tempo, percebe-se o

*YBRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada no ambito da Administracdo Publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/Lei/L11079.htm>. Acesso em: 11
nov.2008. Cf.

Artigo 28 A Unido ndo poderd conceder garantia e realizar transferéncia voluntaria aos Estados,
Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto
das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da
receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez)
anos subsequentes excederem a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios.
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fortalecimento do or¢camento publico como politica de alocacdo de investimento,
proporcionada pelo planejamento das leis orcamentérias.

E nesse ambiente que surge a cooperagdo de entes tdo antagonicos, mas
com o compromisso de boa-fé, consensualidade e reparticdo de riscos do
empreendimento, em que mercado e Estado se moldam para receber um novo
tempo, em que se exigem novos padrdes de gestdo publica. A Administracdo
Publica deixa aquela concepcao colonial, em que ndo se deve e nem se pode aliar
ao setor privado na contratualizacdo. Concepcao ultrapassada, empurrada por
modelos de experiéncias estrangeiras em servigos publicos, escassez de recursos
publicos combinando com um provavel endividamento publico gerado pelo contrato
de longo prazo e alto valor financeiro. Some-se a isso, o fato de que a sociedade
experimenta, com resignacao, servi¢os publicos inadequados e ineficientes.

Tais padrdes precisariam constituir-se na acao planejada e transparente do
setor publico. Com isso, as parcerias entre o publico e o privado com vistas a
execucgao, operacionalizagéo, instalacdo de concessdes por meio do modelo de
PPPs, com base em diagndésticos reais, metodologias de execucgdo, regras de
acompanhamento, definicdo de assuncdo de responsabilidade de cada parte e
transparéncia viriam a calcular o impacto desse volume de recursos nas contas
publicas.

A abordagem para implementar uma PPP tem seu foco voltado para um
desenvolvimento com equilibrio fiscal. Essa mudanca estrutural do orgcamento
publico, com o equilibrio e metas fiscais obrigatérias trazidas pela LRF, mostrou que
a mudanca de postura do gestor publico é necessaria e oportuna, mas
prioritariamente com a aplicacdo desses recursos, identificando um fortalecimento
democrético.

Nesse sentido, o poder publico precisa de um planejamento bem
fundamentado, reconhecendo a sua responsabilidade quando opta pela modelagem
de PPP, em que o servico publico estara nas maos dos particulares, sem,
entretanto, substituir o Estado em suas atribuicdes.
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5.3 GESTAO RESPONSAVEL: RESPONSABILIDADE SOCIAL

Por outra parte, em relagdo ao direito civil, também, ocorreu uma
constitucionalizagdo focada no novo contratualismo, em que a sociedade se revela
nos seus interesses sociopoliticos por intermédio da negociacao legislativa®™*, a que
sdo expostos quando da sua interligagdo com a Administragdo Publica,
particularmente nos contratos em que estes estdo cada vez mais com funcdes de
gestdo de servicos tidos tipicamente publicos, e somente ao poder estatal cabia
presta-los.

292

Maria Sylvia Zanella Di Pietro”™* adverte que a fuga do direito administrativo

nao pode e nado sera total; em primeiro lugar, porque o préprio contrato de parceria
publico-privada é de natureza publica, estando sujeito aos controles da
Administracdo Publica; em segundo, porque, da mesma forma que ocorre na
concessdo de servico publico tradicional, o regime juridico a que se submete o
parceiro privado € hibrido, porque, se é verdade que a empresa atua sob o regime
das empresas privadas, ndo € menos verdade que sdo de direito publico as normas
acerca dos bens utilizados na prestacdo dos servicos, a responsabilidade do
parceiro privado, como também os principios aplicaveis a prestagcdo do servico e 0s
poderes exercidos pelo parceiro publico.

Considera-se complexa a relagdo publico-privado, na medida em que
deverdo ter compromissos combinando eficiéncia econdmica, aliada as demandas
sociais, como premissas de desenvolvimento. O desenvolvimento trazido com a
implantacdo da PPP somente pode ser compreendida como 0 processo em que 0S
riscos e ganhos a repartir, no porte desse investimento, nao se restrinjam puramente
a abordagem técnica, econbémica, ambiental, mas prioritariamente ao social, na
medida em que a sociedade € a legitima beneficiaria do negdcio.

Vislumbra-se uma PPP de cunho social, haja vista que as necessidades da

sociedade ndo se restringem apenas, prioritariamente, a infraestrutura (estradas),

mas, também as areas de saude e educacéo, principalmente. Tem-se em mente: a

#INALIN, Paulo. Do contrato: conceito pés-moderno (Em busca de sua formulagdo na perspectiva

civil-constitucional). 2.ed. Curitiba: Jurug, 2006, p. 43.
22p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizagéo, parceria publico-privada e outras formas. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 159-160.
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empresa nao devera apresentar apenas um negocio que visa a lucros, mas um
sistema vivo, inserido num contexto que envolve diversos grupos de interesses,
sendo capaz de mobilizar recursos para transformar e desenvolver o ambiente em
que convive e atua®®.

Nesse afa de inserir o Estado na Era moderna de gestdo dos servigos
publicos, deve-se estabelecer um novo paradigma por meio dos contratos de PPP:
captacdo de investimentos privados, responsabilidade fiscal com o intuito de
promoverem — parceiro publico e parceiro privado — a responsabilidade social. A
nova arquitetura do contrato de concessdo de PPP deve compartilhar os riscos e
ganhos, compatibilizar pluralidade e caracteristicas empresariais, inspirar a
consensualidade, e, principalmente, implantar uma mentalidade de confianca entre
0S parceiros.

Na esteira de uma visdo responsavel em atender aos anseios sociais, sem
se limitar apenas ao fator econdmico, a Lei n® 12.234, de 13 de janeiro de 2005%*,
dispde sobre normas para licitagdo e contratacdo de parcerias publico-privadas,
institui o Programa de Parcerias Publico-Privadas do Estado do Rio Grande do Sul —
PPP/RS estabelece para julgamento de propostas como critério de desempate,
demonstracdo da responsabilidade social dos licitantes, com base no Balanco
Social®® das empresas. Fica, portanto, evidente a possivel convivéncia de equilibrio
das contas publicas com responsabilidade fiscal, desenvolvimento econémico, aliada
a responsabilidade social.

*PK ARABOLAD, Natalia. Os caminhos e desafios para a governanca global e a responsabilidade

socioambiental como ferramenta a sustentabilidade. In: et al. Responsabilidade Social das
Empresas: a contribuicao das universidades. Sao Paulo: Peirépolis, v.6, p.57, 2006.

2%R10 GRANDE DO SUL (ESTADO). Lei n° 12.234, de 13 de janeiro de 2005. Dispde sobre normas
para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas, institui o Programa de Parcerias Publico-
Privadas do Estado do Rio Grande do Sul — PPP/RS e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://mwww.investimentos.ppp.rs.gov.br/uploads/1211898798Lei_12234 05.pdf>. Acesso em: 15
maio 2009.

*®RI0 GRANDE DO SUL (ESTADO). Lei n° 11.440, de 18 de janeiro de 2000. Cria o Certificado
Responsabilidade Social - RS - para empresas estabelecidas no &mbito do Estado do Rio Grande do
Sul e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.mp.rs.gov.br/resp_social/legislacao/id2078.htm>. Acesso em: 15 maio 2009.Cf.

Artigo 2° - Para os fins desta lei considera-se Balanco Social o documento pelo qual as empresas e
demais entidades apresentam dados que permitam identificar o perfil da sua atuacdo social durante o
exercicio, a qualidade de suas relagdes com os empregados, o cumprimento das clausulas sociais, a
participacdo dos empregados nos resultados econémicos e as possibilidades de desenvolvimento
pessoal, bem como a forma de interacdo das empresas e demais entidades com a comunidade e sua
relacdo com o meio ambiente.
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Enfim, a contratacdo de PPPs é realidade brasileira, por meio do sistema de
concessdo de servicos publicos, de forma contratual. Podendo ser de
empreendimentos autossustentaveis, economicamente, e aqueles necesséarios a
complementacdo ou sustentacdo pela Administragdo, como a patrocinada e
administrativa, respectivamente.

Para a concretizacdo desse sistema, o contrato administrativo evoluiu
acompanhando as tendéncias transformadoras da Administracdo Publica, por
contingéncia de caréncia de recursos como também de melhor atuacdo de mercado
de servicos publicos, em face das demandas da sociedade.

Dentro dessa seara, a gestdo fiscal responsavel tem o seu papel
fundamental, na medida em que busca desenvolvimento, porém dentro de
parametros de equilibrio, impondo, ao administrador publico, limitacdes no que se
refere ao comprometimento or¢camentario e endividamento. Por sua vez, com a
implantacdo das PPPs, ha uma aproximacgéo do publico com o privado para solugao
e concretizacdo de politicas publicas eficientes, imputando-lhes responsabilidades,
repartindo riscos e ganhos, compartilhando ndo apenas fatores econémicos, mas,
inexoravelmente, na seara social, nessa governanca negociada.

O instrumento contratual se afirma como canal da realidade dos fatos,
portanto, as PPPs estdo relacionadas entre as novas técnicas gerenciais tipicas do
setor privado que podem ser utilizadas na provisdo de servigcos publicos, com

economia publica incorporando arranjos de mercado?®®.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A reforma do Estado representou a transformacao nas relagbes estruturais
da Administragdo Publica brasileira, em que a realidade das demandas clamadas
pela sociedade ndo se mostravam materializadas em termos de prestacdo de
servicos publicos. Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1988, por meio das

emendas constitucionais, impulsionaram para o0 novo momento do Estado,

*S|LVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Santos Moreira de. Disciplina fiscal e

qualidade do gasto publico. Fundamentos da reforma orgcamentaria. Rio de Janeiro: FGV, 2005, p. 67.
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influenciavel pela globalizagdo e pela pratica da privatizagdo, com o intuito de
diminuir a participacéo estatal nas atividades publicas.

Detectava-se a necessidade de ajustamento orcamentério e fiscal das
contas publicas para se alcancar desenvolvimento com investimentos,
principalmente em infraestrutura e, a0 mesmo tempo, proporcionar servicos de
qualidade a populagédo. Porém, o Estado via-se limitado & escassez de recursos
financeiros para atender as demandas da sociedade.

Harmoniza-se, portanto, a forma relacional entre a sociedade e o Estado,
entre a Administragdo Publica e o administrado, inicia-se, contudo, a construcdo de
um relacionamento entre o publico e o privado. Dentro dessa conjuntura, a
concessdo de prestacdo de servigos publicos torna-se o instrumento equalizador de
operacionalizacao pela forma contratual.

As parcerias publico-privadas como instrumento proporcionador de servigos
publicos em areas que necessitam de alto investimento de recursos financeiros,
representam a alternativa viavel ao Estado brasileiro. Para tal fim, adota-se o0 modelo
de concessao pelo sistema contratual, que seréo realizadas pela via de licitagéo
publica. As modalidades contempladas na caracterizacdo de exercerem atividades
de servicos publicos poderdo ser na forma patrocinada e administrativa. A
concessdo patrocinada direciona-se a investimentos autossustentaveis, em que a
cobranca tarifaria seré realizada pela cobranca aos usuarios dos servi¢cos, podendo
ser complementada pelo parceiro publico, diferentemente da forma de cobranca até
entdo adotada pela concessdo comum.

A concessao administrativa, por sua vez, inova o sistema juridico brasileiro
quando contempla a possibilidade da Administracdo Publica ser usuaria de forma
direta como também indireta, em que a contraprestacdo néo figura a participacdo do
usuario. Tem-se, assim, que o parceiro publico assume a responsabilidade de
assegurar o pagamento dos servigos, independente de quem os utiliza. Justificando-
se por se tratar de servicos que envolvam execucdo de obra ou fornecimento e
instalacao de bens.

O contrato administrativo tem seu papel na conjuntura da Administracao
Publica em que representa o instrumento operacionalizador das atividades de
servigos publicos, ja que assim consignou a Constituicdo Federal de 1988, quando
da instalacdo do modelo pela via de concesséo.
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Acompanhando a evolugao das transformacdes ocorridas no sistema estatal,
o direito administrativo redireciona-se a esse tempo, exigindo-se a incorporacdo de
novas concepc¢des na dindmica econ6mica, politica e social. O Direito ndo pode ser
estatico e passional, tendo em vista as demandas existentes na sociedade. Saindo
da subordinagdo estrita a lei, encaminhando-se para visualizar a centralidade
normativa contemporanea da Constituicdo, com o intuito de melhor equalizar as
necessidades auferidas pela sociedade para que o Estado venha alcancar a
concretizacdo do interesse publico.

Assim, o Direito Administrativo ndo pode deixar de realizar o seu papel de
criar, de renovar, de proporcionar e de estabelecer regras institucionais entre os
agentes econbmicos, que venham a compartilhar os riscos de empreendimentos
entre eles, consignados em contrato publico.

O paradigma na cultura juridica brasileira da atuacdo administrativa tem no
contrato administrativo o instrumento modal verticalizado, com clausulas
exorbitantes, traduzidas em impositivas pela Administracdo Puablica, com encargos
assumidos em sua grande maioria pela propria Administracdo, em nome da protecao
daqueles que contratam com o setor publico.

Porém, em ambiente desenvolvimentista e globalizado, em que se
prepondera a escassez de recursos o0 Estado, ndo se pode esquivar de buscar
alternativas para investimentos em atividades de atuagdo publica; assim, baseado
em experiéncias estrangeiras, a aproximagdo com o setor privado se mostra
conveniente. Por outro lado, a Administracdo Publica brasileira tem um historico
negativo em cumprir os acordos juridicos. Alteram-se regras de relacdo na
contratacdo com o fito de promover essa aproximacao e, a0 mesmo tempo, dirimir
esse impasse. Nesta seara, 0s contratos administrativos prevéem a
consensualidade e a negociacdo em que devem se harmonizar com os principios da
boa-fé e a prossecucdo do interesse publico, 0os quais sdo instrumentos essenciais
na flexibilidade contratual.

Nessa linha de pensamento expansionista, o modelo estratificado do
contrato administrativo ndo se coaduna com o0 modelo de contrato de parceria
publico-privada, tendo em vista sua finalidade de servicos com viés negocial.
Diferentemente do adotado pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, para
aquisicao de bens e servicos e de concessdo comum, disciplinado pela Lei n° 8.987,

PDF Creator - PDF4Free v2.0 http://www.pdf4free.com


http://www.pdfpdf.com/0.htm

154

de 13 de dezembro de 1995, em que preponderam a rigidez e imposi¢cdes em via
Unica, notadamente, justificaveis para as finalidades as quais foram designadas.

O Estado, no afa de atrair recursos privados para investimentos em servigos
publicos através de parcerias publico-privadas, conduziu-se a tendéncia a
contratualizacdo em que se possa abranger os diversos ajustes. Nesse diapaséo, a
insercdo de garantias contratuais por parte da Administracdo Publica ao parceiro
privado, é essencial & obtencdo da seguranca juridica do contrato, em face do
cumprimento aos compromissos assumidos pelo Estado, como também para fins de
confianga entre os agentes.

No entanto, o sistema de garantias visa assegurar ao parceiro privado
possibilidades previsiveis no que diz respeito ao ressarcimento de prejuizos
suportados em caso de inadimplemento do parceiro publico, ou seja, tem o propdsito
de proporcionar a seguranca advinda do risco do negdcio, principalmente porque o
risco sera repartido de forma objetiva entre os parceiros.

Dai inferir-se que conciliar interesse de parceiros, de direito publico e de
direito privado, na relacdo contratual da reparticdo dos riscos, introduz concepcoes
importantes na seara publica, quando se verifica a incidéncia de institutos de direito
civil, enfatizando que o conjunto do negdcio publico sdo conexos com outros
institutos, para fins de cooperagdo entre os parceiros, em que a distribuicdo dos
riscos efetuar-se-a caso a caso, em fungdo das capacidades respectivas das partes,
portanto, ha complementariedade e ndo antagonismo entre 0s agentes.

Para alocacdo dos riscos entre 0s parceiros, 0 planejamento estatal se
mostra o0 cerne da implementagdo da concessao, na medida em que se configura
como projeto de politicas publicas de longo prazo, abrangendo estudos de
viabilidades do negdcio, em que sao demonstrados alguns riscos especificos e seus
impactos sobre o empreendimento.

Os riscos que nos contratos administrativos sao assumidos pela
Administracdo Publica, com a estrutura juridica da parceria publico-privada passarao
a serem compartilhados objetivamente, inclusive os decorrentes de forca maior,
caso fortuito, fato do principe e extraordinario, sem descuidar daqueles que
transversalmente interferem na execucdo da avencga. Constatou-se, contudo, que

apesar do avango contratual administrativo, ainda ndo se evidencia uma superagao
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do patrimonialismo em relacdo as imprevisibilidades econémicas dai decorrentes, a
favor do concessionario.

Por outro lado, ha de se reconhecer a abertura de uma nova perspectiva de
superacédo da dicotomia publico-privado na reparticdo de riscos em que se verificam
projetos de investimentos de alta complexidade, de repercussao de sustentabilidade
econdmica e social.

Outra inferéncia sobreleva-se quando da compatibilidade da Lei de
Responsabilidade Fiscal em decorréncia do impacto financeiro pela ocasidao da
reparticdo dos riscos entre 0s parceiros nas finangas publicas. Imp8e-se consoante
diretriz na celebracdo e na execucdo da parceria publico-privada. Demonstram-se
vetores de sustentabilidade da gestdo fiscal responsavel a compatibilizagdo do
empreendimento com as leis orcamentarias como instrumentos de planejamento
governamental. Porém, ndo se efetiva a gestdo responsavel somente do ponto de
vista fiscal, em termos econdmicos, sem a devida relevancia a responsabilidade
social do impacto do empreendimento em relacéo a sociedade.

O desafio, de todo modo, permanece, e 0 contrato administrativo de parceria
publico-privada deve ser compreendido em suas dimensdes complexas, buscando-
se preservar, mesmo dentro dessa cooperacdo publico-privado, a viabilidade
econdmica para o particular, mas sem afastar o bem maior almejado pelo Estado, o
interesse publico.
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