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RESUMO: O presente trabalho tem por escopo apresentar o instituto das Parcerias
Publico-Privadas, regulamentada pela Lei n° 11.079/2004. Faz-se uma abordagem acerca
da gestdo publica brasileira e da inser¢do das parcerias entre o setor publico e o privado
nos projetos de desenvolvimento socioecondomico. Serdo destacados os investimentos
realizados na Copa do Mundo de 2014, especialmente na construcdo de estadios de
futebol.
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INTRODUCAO

As Parcerias Publico-Privadas visam, principalmente, contribuir com a
Administragdo Publica para aumentar os investimentos nacionais mediante parcerias e

recursos privados na infraestrutura estatal, evitando a reducao do crescimento econdmico.

As PPPs podem representar uma saida para o setor publico brasileiro na realizacao
dos investimentos necessarios ao desenvolvimento econdmico e social do pais. Para o
setor privado, uma alternativa de negocio com risco minimizado, considerando as
expressivas garantias apresentadas e a contraprestacdo da Administragdo Publica em

complemento as tarifas cobradas dos usuarios.

A definicao legal do instituto da parceria publico-privada consta no art. 2° da

Lei Federal n°. 11.079/2004: "é o contrato administrativo de concessiao na modalidade
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patrocinada ou administrativa". No mesmo dispositivo ainda constam os conceitos de

concessoes patrocinadas e administrativas.

No Brasil, as PPPs foram bastante utilizadas para as obras da Copa do Mundo
2014. Das 12 arenas da Copa do Mundo, 9 s3o publicas e as outras 3 pertencem a Atlético-
PR, Corinthians e Internacional. Dentre as publicas, 5 foram construidas/reformadas e
estdo sendo geridas em regime de PPP e 4 delas foram erguidas por meio das tradicionais

formas de contratacdo do setor publico

Faz-se imprescindivel a criacdo de mecanismos que favorecam a atuacao eficaz
do controle e 0 acompanhamento da execucao dos contratos celebrados para que as PPP

possam representar uma forma eficiente de gestdo do patrimdnio publico.

EVOLUCAO DO ESTADO E A MODERNA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

1.1 A formacao historica do Estado moderno

Inicialmente, faz-se necessdria uma abordagem acerca da evolugdo da
participacdo do Estado na gestdo publica, com o objetivo de observar as diferencas na
postura estatal em relagdo a interveng@o na economia e, consequentemente, o estudo do

instituto formalizado conhecido como parceria publico-privada.

Em relacdo aos modelos de Estado, Paulo Bonavides (2010, p. 30), coloca a
seguinte ordenagdo: primeiro, o Estado liberal; a seguir, o Estado socialista; depois, o
Estado social das Constituicdes pragmaticas, assim batizadas ou caracterizadas pelo teor
abstrato e bem-intencionado de suas declaracdes de direitos; e de ultimo, o Estado social
dos direitos fundamentais, este, sim, por inteiro capacitado da juridicidade e da concregao

dos preceitos e regras que garantem estes direitos.

Na concepcao de Estado moderno, historicamente, tem-se as fases do Estado
autoritario e patrimonial (séculos XVI a XVIII), liberal e democratico (século XIX e

inicio do século XX) e social-democratico (segunda parte do século XX).



Para melhor compreensdo do processo de modernizagdo do Estado brasileiro nos
ultimos 150 anos, sera utilizado como modelo basico o trabalho “Do estado patrimonial
ao gerencial”, publicado em 2001, pelo ex-ministro e economista Luiz Carlos Bresser
Pereira. Embora analisando especificamente as mudancas no plano administrativo,
Bresser Pereira o faz em uma perspectiva mais ampla, levando em consideracao

mudancas na Sociedade e no Estado como ente politico.

Pereira (2001), analisa as mudancas ocorridas no Brasil em trés planos: Sociedade,
Estado (politica) e Estado (administragcdo). O autor enfatiza a interdependéncia dos trés
planos e dedica uma especial aten¢ao ao processo de mudanga do Estado Patrimonial para

o Estado Gerencial.

1821-1930 1030 - . Ttreic?
Sociedade Ilercartil- Capitalista Pas-
=enhonal Tndustrial Inchactrial (7
Estado Cligatoico Atoritario Detrocraticn
{politica) (1985
Estalo Patrirnorial Burncratico Crerenicial
(administracio) (1995

Quadro n° 1. Formas historicas do Estado e Sociedade no Brasil. (Pereira, 2001, p. 3).

Bresser Pereira afirmava: “A terceira fase e seus respectivos nomes sao
imprecisos. A reforma gerencial do Estado esta apenas comegando; a formacao social
continua capitalista embora seja crescentemente pos-industrial, dada a enorme classe

média profissional ou tecnoburocratica ja existente.” (Pereira, 2001, p. 3).

1.2 O Estado oligarquico-patrimonial

Mudangas econdmicas importantes ocorreram com a vinda da Familia Real
Portuguesa ao Brasil em 1808. Dom Joao VI, cumprindo compromissos com a Inglaterra,
decretou, logo apds seu desembarque em Salvador, em 28 de janeiro, a abertura de nossos
portos ao comércio com as demais nagdes e, em 1 de abril do mesmo ano, através de
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alvara, a liberdade industrial do Brasil Foram medidas que repercutiram positivamente
entre nossos produtores e comerciantes.

Em 1821, pressionado pela situagdo politica portuguesa, Dom Jodo VI retornou
para Portugal deixando como substituto seu filho, Dom Pedro I, nomeado Principe
Regente do Brasil.

Em 07 de setembro de 1822, D. Pedro I decretou a independéncia do Brasil e, em
7 de abril 1831, abdicou do trono em favor de seu filho, D. Pedro II, menor de idade,
nascido e criado em terras brasileiras. O pais passou a ser uma Monarquia Parlamentar
Constitucional.

O pais foi regido provisoriamente por trés autoridades, Regéncia Trina Provisoria,
eleitos um representante dos liberais, dos conservadores e dos militares, até a convocagao
de elei¢des para uma Regéncia Trina Permanente. Em 1834, o Padre Diogo Feijo,
Ministro da Justiga, conseguiu a aprova¢ao de um Ato Adicional instituindo a Regéncia
Uma e, através de processo eleitoral, o proprio padre Feijo € eleito o tnico regente.

O Imperador D. Pedro II, em 1847, criou o Conselho de Ministros, 6rgao
encarregado da direcdo das politicas, interna e externa do pais, além da administragdo
civil e militar. A nomeagao dos ministros era da alcada do presidente do Conselho e ao
monarca competia, além da nomeacao do presidente do Conselho, o exercicio do poder
moderador.

Segundo Pereira (2001, p. 4), a “analise classica”, desse periodo historico
considera que o regime politico era dominado por uma oligarquia “de senhores de terra:
em uma primeira fase, os senhores de engenho do Nordeste ¢ os coronéis de gado do
sertdo; em uma segunda, os primeiros plantadores de café do Vale do Paraiba; e
finalmente os cafeicultores do Oeste paulista.” em sintonia com a burguesia mercantil.

Pereira (2001, p. 4) cita, ainda, o socidlogo e historiador Raymundo Faoro que,
mesmo considerando o papel da burguesia mercantil e da oligarquia rural, considera como
o poder politico nesse periodo um extrato social aristocratico-burocratico. “Para Faoro o
poder politico do Estado esta concentrado em um estamento aristocratico-burocratico de
juristas, letrados, e militares, que derivam seu poder e sua renda do proprio Estado.”

A Monarquia parlamentar constitucional, fundamentada na separagao dos
poderes, delegava ao monarca fung¢des do Executivo, que para cumpri-las necessitava do
estamento e de um corpo de auxiliares significativo. Nessa época, ¢ conhecido o papel de
empregador do Estado para todas as classes sociais, mesmo para a classe média pobre.

O modo como o Estado estabeleceu suas relagdes recebeu grande influéncia dos
proprietarios rurais. Estes estabeleceram fortes vinculos com a classe média pobre, por
meio de casamento ou de apadrinhamento, e por nao ter como lhes assegurar o provimento
de suas necessidades, forgaram o Estado a absor¢do de seus indicados em cargos publicos,
0 que viria a se constituir atribuicao propria deste ente. Com o tempo a composicao deste
estamento foi diversificando. A ideia do Estado empregador atravessa todas as fases da
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histéria do Brasil, muito menos nos dias atuais, ¢ hoje com outros lagos além do
casamento ou apadrinhamento.

Com o desenrolar desta teia de relacionamentos, ocorreu o surgimento de um
segmento na classe média que adquiriu com certa autonomia, além da garantia de seu
sustento, um imenso poder politico decorrente de sua relagdo com o Estado.

Essa elite patrimonialista estabeleceu aliangas com a burguesia mercantil,
senhores de terra e os grandes comerciantes, ¢ dessa alianga comecou a se diversificar e
a ganhar autonomia. A elite dirigente era constituida de burocratas patrimonialistas.
Burocratas porque sua renda derivava essencialmente do Estado, ndo mais da terra ou do
mercantilismo e patrimonialistas porque os critérios de sua escolha “ndo sédo racional-
legais” (Pereira, 2001, p. 6).

Assim, neste periodo o Brasil era dominado por uma elite politica instruida e
conservadora, que definia, de forma oligarquica, os rumos do Pais. Em decorréncia, ndo
havia democracia e as elei¢cdes ndo correspondiam a opinido da populagdo. O povo, em
sua maioria sem instru¢do, ndo tinha oportunidade de ascensdo. Um grande hiato
educacional contrapunha a maioria da populagdo e os membros da elite politica, que viam
no Estado patrimonial o unico empregador possivel para recrutd-los e absorvé-los, sendo
beneficiados, sobretudo, pela desconsideragdao de qualquer tipo de critério impessoal de
selecdo e de perspectiva de sua contribuigdo para o funcionamento da maquina estatal.

A gestdo patrimonialista origina-se do patriarcalismo e, com ele, do poder
doméstico organizado nas sociedades medievais. Caracteriza-se por uma gestao
estritamente firmada pela tradi¢do onde o gestor toma decisdes conforme seu prazer, sua
simpatia ou sua antipatia, e de acordo com pontos de vista puramente pessoais, sobretudo
suscetiveis de se deixarem influenciar por preferéncias também pessoais. A administragcdo
do Estado e suas institui¢des, sob o principio do patrimonialismo ¢ uma questdo
puramente pessoal do gestor publico, inexistindo, por este motivo, uma
claradiferenciagdo entre as esferas publica e privada (Weber, 1989).

Numa gestdo do tipo patrimonialista, o quadro administrativo ¢ constituido de
dependentes pessoais do gestor (familiares ou funcionarios pessoais) ou de parentes,
amigos, ou ainda por pessoas que lhe estejam ligadas por um vinculo de fidelidade (troca
de favores). As relagdes que dominam o quadro administrativo nao sdo as do dever ou a
disciplina objetivamente ligada ao cargo, mas a fidelidade pessoal do servidor ao gestor.
Neste modelo de gestao, a separagdo entre assuntos publicos e privados, entre patrimonio
publico e privado, desaparecem com a difusdo do sistema de apropriagoes.

Em importantes institui¢des, como o clero e as forgas militares, emergiram novas
correntes ideologicas defendidas por integrantes que nao partilhavam da mesma origem
aristocratica e que comegaram a forgar a adocao de novos padrdes de conduta. Ja ndo se
tratava do mesmo estamento de outrora, mas, segundo Bresser Pereira: “Ea administracao
publica burocratica que esta surgindo, ¢ o autoritarismo burocratico-capitalista que esta
emergindo através principalmente dos militares e das revolugdes que promovem em nome



de uma abstrata “razao”, cujas fontes capitalistas e burocraticas classicas sao claras.”
(Pereira, 2001, p. 7).

1.3 O Estado autoritario-burocratico

Apbs a proclamacao da Republica no Brasil, em 15 de novembro de 1889, através
de um golpe militar, instala no pais um regime com as seguintes caracteristicas:
republicana, federativa e presidencialista. Foi um periodo conturbado e de curta duracao,
com o governo de Deodoro da Fonseca, lider do movimento, e posteriormente Floriano
Peixoto, ambos Marechais.

As perspectivas advindas do novo regime no curto periodo dos Presidentes
militares ndo se concretizaram e, em 1894, a eleicdo do politico e advogado paulista
Prudente de Morais, primeiro civil eleito para esse cargo, restabeleceu a alianga do antigo
estamento burocratico-aristocratico com a oligarquia, de predominancia cafeeira. Como
em todo processo dialético, 0 novo sempre mantém uma parte do anterior. No entanto,
este retorno do estamento burocratico se sucedeu com a permanéncia significativa de
militares do Exército na estrutura do poder. (Pereira, 2001, p. 8).

Foram esses militares, agora aliados ao poder e presentes na administragao publica
com seus representes da classe média tecnoburocratica, insatisfeitos com a falta de
avancos no desenvolvimento econdmico social e reformas na estrutura do poder,
fundamentais ao idedrio positivista dominante no seio do oficialato que intervirdo em
outros trés momentos da historia brasileira: Comecgo da Era Vargas (Governo Provisoério:
1930-1934); 1945 (Término da Era Vargas) e 1964 (ditadura militar).

O periodo Vargas ¢ um periodo de significativos avangos sociais, como a
Consolidagdo das Leis Trabalhistas CLT, e avancos econdmicos que exigiram além de
uma moderna burocracia capacitada para assumir as grandes empresas, estatais ou
privadas, uma burguesia industrial que surge no ambito da burguesia mercantil. Outra
caracteristica do periodo diz respeito ao papel do Estado como provedor do “bem
comum”.

O processo de transi¢do histérica da Sociedade e do Estado, politico ou
administrativo, ndo ocorre linear e tranquilamente como as divisdes didaticas aparentam.
Ao contrario, sdo permeadas de avangos e recuos. O primeiro sinal de administracao
publico gerencial ocorre no Brasil em 1938, quando o governo, através do Decreto-Lei n°
579, cria sob a forma de autarquia o Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP). Em 1945, Getulio ¢ deposto e o 6rgao perde a maioria de suas atribuicdes.

O periodo do governo Janio Quadros, 31de janeiro de 1961 a 25 de agosto de 1961,
foi mais um curto e conturbado periodo da histoéria do Brasil. Janio, eleito com uma
votagdo significativa, ndo respondeu aos desafios que o momento exigia. Suas medidas



econdmicas e leis ndo tiveram o impacto esperado e, em plena Guerra Fria, assume uma
politica externa autonoma contrariando importantes setores conservadores internos,
comprometidos com o capital nacional e internacional, além dos militares — o Presidente
recebeu o cubano Ernesto Che Guevara no Palacio, condecorando-o com a maior honraria
brasileira, e na mesma ocasido enviou seu Vice-presidente, Jodo Goulart, a China com o
objetivo de estreitar lagos de cooperagao.

As pressdes e criticas da imprensa comprometida com grupos de direita aumentaram
e, no dia 25 de agosto, Janio renuncia ao governo. Em carta entregue ao seu Ministro da
Justica assim se justificou: “Fui vencido pela reagdo (...) Forgas terriveis levantam-se
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contra mim, e me intrigam ou infamam, até com a desculpa da colaboracao”.

A posse do vice Jango Goulart ndo foi pacifica, houve grande resisténcia
principalmente dos ministros militares. A reagdo aos que obstruiram o cumprimento da
Constituicao foi organizada pelo Governador do Rio Grande do Sul.

O Congresso Nacional, através de Emenda a Constituicdo n°® 4, aprovou o regime
Parlamentarista, reduzindo o poder do Presidente ¢ os militares recuaram. Em 7 de
setembro de 1961, Jango, finalmente, assume a Presidéncia do Brasil. Ap6s, mais um
governo conturbado, em 31 de margo de 1964, os militares pela quarta vez intervém
depondo o Presidente e encerrando o breve periodo democratico iniciado ap0s as eleigdes
de 1946. O governo militar permanecera at¢ 1985 quando teve inicio o gradativo retorno
ao sistema democratico.

Em 1967, com significativa participagao de civis, os militares iniciaram uma reforma
administrativa pioneira com o Decreto-Lei 200. A proposta de desconcentra¢do do poder
proposto ocorreu paralela a uma maior centralizagdo do poder politico federativo na
Unido. Os principais beneficiados desse processo de desconcentragao foram as fundagdes
de direito privado — embrido para as Organizacdes Sociais criadas a partir de 1995, as
autarquias, as empresas de economia mista e as empresas publicas. (Pereira, 2001, pp.
14).

A reforma permitiu a viabilizagdo do projeto industrial com a consolidagdo das
grandes empresas estatais: companhia Sidertrgica Nacional, Petrobras, Eletrobras
Telebras e Banco Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES) e novas agéncias
reguladoras como o Banco Central.

Em 1985, apds a fase de transicdo, o pais retorna ao regime democratico com o poder
sendo novamente descentralizado para os estados, incluindo os municipios. Dois fatos
sao fundamentais para o entendimento desse periodo: primeiro, as eleigdes de 1982,
conduzidas por partidos politicos populistas, cujos resultados representaram um

1 Brasil. Presidente (1961). Discursos selecionados do Presidente Janio Quadros. Brasilia:
Fundagdo Alexandre de Gusmao, 2009. Acessado em 01 de junho de 2013, no site:
http://www.funag.gov.br/biblioteca/dmdocuments/Discursos janio quadros.pdf




significativo avango das forcas de oposi¢ao e, segundo, a crise do modelo de Estado
intervencionista e desenvolvimentista.

Em meio a grandes mudangas no cendrio da economia internacional, o governo nao
deu a devida atengdo a crise da divida externa — consequéncia do alto nivel de
endividamento externo do pais para financiar o desenvolvimento na década de 70. A crise
da divida e a crise fiscal incapacitavam o Estado para a execucdo das politicas publicas.
Em 1990 o Brasil convivia com um processo de hiperinflagdo — indice acumulado do ano
1.764,86%.*

Apods o impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello e a posse de seu
vice-presidente Itamar Franco, em 29 de dezembro de 1992, o Ministério da Fazenda
elabora o Plano de Estabilizagdo Econdmica que, associado com outras medidas, retoma
o processo de reformas com uma perspectiva modernizadora.

1.4 A reforma no aparelho estatal do Brasil

Oportuno destacar que a crise econdomica dos anos 80, que compreende a crise do
Estado, ¢é caracterizada em trés vertentes: a crise fiscal, a crise do modo estatizante de
intervengao do Estado, e a crise do modelo burocratico de gestao publica, segundo Bresser
(2006, p. 239): “[...] a causa fundamental da crise econdmica foi a crise do Estado- uma
crise que ainda ndo esta plenamente superada, apesar de todas as reformas ja realizadas.
[...] crise que se caracteriza pela perda da capacidade do Estado de coordenar o sistema
econdmico de forma complementar ao mercado. Crise que se define como fiscal, como
uma crise do modo de interven¢do do Estado, como uma crise da forma burocratica pela
qual o Estado é administrado, e, em um primeiro momento, também como uma crise
politica.”

A crise fiscal ¢ caracterizada pela perda do crédito publico e pela poupanca
negativa, tornando o Estado incapaz de realizar suas politicas publicas. O conflito
relacionado a intervencdo do Estado, por sua vez, foi acelerado pelo processo de
Globalizagdo da economia mundial, ocasionando a crise do welfare state no primeiro
mundo, o esgotamento da industrializagao por substitui¢do de importagdes na maioria dos
paises em desenvolvimento, e o colapso do estatismo nos paises comunistas.

A crise do modelo burocratico de gestdo publica refere-se principalmente a
questdo da eficiéncia dos servigos publicos. A Administracdo Publica burocratica nao
corresponde as necessidades das demandas dos servigos publicos orientados para os

2 passarelli, H. Inflagdo: um problema que nédo pode ser esquecido. O Estaddo de S3o Paulo.
Economia & Negodcios. 07 de setembro de 2011. Acessado em 05 de abril de 2013, no site:
http://economia.estadao.com.br/noticias/economia-brasil,inflacao-um-problema-que-nao-pode-ser-
esquecido,83215,0.htm




cidaddos. No desenvolvimento das atividades exclusivas do Estado, sobretudo nos
servigos sociais de educacdo e saude, este modelo burocratico evidencia-se como
impotente e incapaz de oferecer um servico de qualidade para atender as demandas dos
cidadaos (clientes), assim, o Estado Social tem a necessidade de ser substituido por uma
Administragdo Publica gerencial (Bresser, 1997).

Nesse contexto, ¢ imposta ao Estado a reducdo do seu papel como executor ou
prestador direto dos servigos publicos, para assumir o papel de regulador, com a fungdo
de coordenar e regular a prestacao dos servicos orientados para os cidadaos.

Bresser Pereira (1997, p. 18) apresenta quatro processos basicos da reforma do
Estado dos anos 90: a) delimitacao das fungdes do Estado, reduzindo o seu tamanho,
principalmente de pessoal, por meio de programas de privatizagdo, terceirizagdo e
publicizagdo; b) redugdo da interferéncia estatal, ficando apenas ao efetivamente
necessario, convertendo o Estado em um promotor da capacidade de competicao do pais
a nivel internacional, e ndo mais de protetor da economia nacional contra a competi¢ao
internacional; ¢) aumento da governanga do Estado, tornando efetivas as decisdes do
governo, por meio do ajuste fiscal, devolvendo autonomia financeira ao Estado, da
reforma administrativa dirigida a uma administracdo publica gerencial (ao invés de
burocrética), e, por fim, d) aumento da governabilidade, isto ¢, a existéncia de instituigdes
politicas que garantam uma melhor intermediagdo de interesses e tornem mais legitimos
e democraticos os governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago
para o controle social ou democracia direta.

Em 1995, no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, ¢ criado o
Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE -, e langado um
planejamento que tinha por objetivo modificar o modelo de administragdo publica no
Brasil. Desse planejamento constava um plano diretor e uma emenda constitucional, a de
n° 19/1998.54.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) era embasado em
experiéncias de paises europeus, principalmente o Reino Unido, e a estratégia usada pelo
entdo ministro de Estado, Luiz Carlos Bresser-Pereira, era a de atacar a administracao
publica burocratica e ao mesmo tempo defender as carreiras de Estado e o fortalecimento
da capacidade gerencial do Estado.

A Reforma Gerencial de 1995 baseia-se em um modelo que implica mudangas
estruturais e de gestdo. A reforma ndo estava interessada em discutir o grau de intervengao
do Estado na economia, uma vez que hoje ja se chegou a um razoavel consenso sobre a
inviabilidade do Estado minimo e da necessidade da agdo reguladora, corretora, e
estimuladora do Estado.

A reforma na Administracdo Publica brasileira possuia cinco diretrizes: a)
Institucionalizagdo — por meio da reforma da propria Constituicdo; b) Racionalizagdao —
aumento da eficiéncia por corte de gastos sem perda da “producdo”, fazer mais com
menos; ¢) Flexibilizagdo — maior autonomia aos gestores publicos de recursos humanos;



d) Publicizagdo — transferéncia para organizagdes publicas nao estatais de servigos nao
exclusivos do Estado, principalmente na satide, educacao, cultura, ciéncia, tecnologia, e
meio ambiente; e) Desestatizacdo — privatizagdo, terceiriza¢do e desregulamentacao.

A emenda constitucional mencionada acima traca a ideia principal de tornar mais
flexivel o sistema existente de estabilidade total aos servidores publicos, bem como
eliminar o regime Unico para a contratagdo de pessoal do Estado. Assim, quanto ao
pessoal do Estado, a reforma objetivava uma gestdo publica mais eficiente, motivando
profissionais competentes e punindo aqueles “incompetentes”; uma politica
remuneratoria; recrutamento e selecdo de servidores para as “carreiras de Estado”; e a
eliminagdo de privilégios indevidos.

Ha em andamento a constru¢ao de um modelo de gestdo publica voltada para uma
maior participacdo da sociedade. Trata-se da gestdo publica compartilhada. A gestao
publica compartida se traduz em uma alternativa vidvel ao modelo de gestdo publica
gerencial, principalmente em virtude da crise de legitimidade enfrentada pelo Estado
contemporaneo.

A reforma do Estado sugerida consiste em um Estado que promova a justica
social, em conjunto com a prote¢do das garantias individuais, como o contrato ¢ a
propriedade, além do desenvolvimento nacional. O estabelecimento de parcerias da
Administragdo Publica com a iniciativa privada aparece como uma das primeiras
alternativas para a superacdo da crise. As estatisticas governamentais apontam para o
aumento da demanda dos servigos publicos, que faz crescer o chamado setor publico ndo-
estatal a fim de somar for¢as com a Administragdo Publica, que ja se demonstrou incapaz
de solucionar toda a demanda sozinha.

Assim, verificar-se que, a partir dos anos 80, o Estado entra em crise econdmica.
A crise econdmica, compreendida nas vertentes de crise fiscal, crise do modo estatizante
de intervencao do Estado e crise do modelo burocratico de gestdo publica, fundamenta a
Reforma do Estado. A Reforma do Estado tem a finalidade de repensar o papel
fundamental do Estado, inclusive no que diz respeito as suas fungdes. As ideias trazidas
pela Reforma do Estado indicam a reducao do papel estatal executor ou prestador direto
dos servigos publicos, para um Estado coordenador e regulador das atividades publicas.
A mudanca traz em seu bojo o apice do principio da eficiéncia dos servicos publicos, com
significativa redu¢do de custos.

Essa administracao publica gerencial, que ¢ influenciada em grande parte pelo
modelo de eficiéncia em que o setor privado se baseia, surge como resposta a necessidade
de um novo modelo de administragdo estatal, em virtude do crescimento dos anseios
sociais no mundo ocidental. Os paises onde essa revolu¢do mais se acentuou foram o
Reino Unido, a Nova Zelandia e a Australia.

1.5 O modelo gerencial do Estado
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No modelo gerencial o cidadao ¢ visto como um cliente dos servigos publicos, e
a satisfacdo do “cidaddo-cliente” ¢ um dos principais objetivos a serem alcangados. A
reestrutura do Estado preconizado pela Reforma indica uma mudanga no aparelho estatal
no que diz respeito a satisfagdo positiva da demanda nos servigos basicos a populagao.

Todavia, ndo ha um rompimento total com o paradigma burocratico, pois o
modelo gerencial se apoia em vérios principios daquele, como a admissdao por mérito
(concurso publico); um sistema de servidores publicos estruturado (plano de carreira); o
treinamento continuo e avaliagdo de desempenho dos funciondrios publicos.

A profissionalizagdo da administra¢do publica ainda ¢ um ponto em comum de
ambos os modelos (burocratico e gerencial). No modelo gerencial ha os principios da
descentralizagcdo de decisdes, da confianca no servidor, da flexibilizacdo de gestdo, de
estruturas horizontalizadas e incentivos a criatividade. Foram somadas a avaliagdo
sistemdtica, permanente capacitagdo e gratificagdo por desempenho, caracteristicas do
modelo burocratico, ao controle por resultados e a satisfacio do cidadao-cliente,
principios do paradigma gerencial.

O enfoque gerencial da administragdo publica emerge na Gra-Bretanha e nos
EUA, apds a assuncao de governos conservadores, em 1979 (Thatcher) e com Reagan em
1980 (Bresser-Pereira, 2001). Na Gra-Bretanha, uma série de programas foi implantada
(Unidades de Eficiéncia; Proximo Passo e Direitos do Cidadao), tornando o servigo
publico mais flexivel, descentralizado, eficiente e mais voltado para o cidaddo, perdendo
seus tragos burocraticos e ganhando caracteristicas gerenciais.

Nos EUA, ¢ estabelecida a meta de reformar a administragdo publica norte-
americana por critérios gerenciais, quando o presidente Clinton converteu a ideia
“reinventar o governo” (reinventing government) em programa de governo: a National
Performace Reiview (Revisdao do Desempenho Nacional). Na Franga, reformas
semelhantes comegaram em 1989, no governo de Michel Roccard (Bresser-Pereira,
2001).

A reforma gerencial do Estado tem de ser compreendida no ambito de duas
grandes forcas que moldaram a sociedade contemporanea do século XX, a globalizagao
e a democracia social. De um lado, a globalizacdo, o fato de o capitalismo haver-se
tornado dominante em nivel mundial, ¢ os mercados terem sido todos abertos para a
competi¢ao capitalista. De outro lado, a democracia social, o fato de que na segunda
metade do século XX, principalmente na Europa, o Estado passou a garantir também os
direitos sociais. Para isso criou grandes servicos sociais e cientificos de educacao, satde,
pesquisa, previdéncia e assisténcia social, que exigiram que a administragdo publica fosse
efetiva e eficiente (cumulando aspectos da Administragdo burocratica e gerencial).

No Brasil, apés o fim da ditadura militar, no governo do presidente Sarney, foi
criada a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), que tinha o objetivo de
formar novos dirigentes publicos. Isso se deu em meio a reforma denominada Nova
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Republica, na qual se buscava como fim a racionaliza¢dao da estrutura administrativa e
dos gastos com a maquina estatal.

Com o advento da Constituicdo da Republica de 1998, ficaram explicitos os
principios da administracdo publica (art. 37, caput), bem como a obrigatoriedade de
concurso publico para a investidura em cargo ou emprego publico (art. 37, inc. II).

Ainda, na Constituicdo Federal, houve a transformacao de mais de 400 mil
funcionarios celetistas (das fundagdes a autarquias) em estatutarios, garantindo a
aposentadoria por tempo de servigo e com valor 120 (cento e vinte) por cento maior que
o ultimo salério, agravando a crise fiscal.

A partir de 1990, no governo do presidente Collor, surge um movimento tendente
a romper com a heranca varguista, por meio da abertura comercial, desestatizagdo,
desregulamentacdo socioecondmica, quebra de monopdlios, reformas previdenciaria e
administrativa. Todavia, essas medidas ndo se concretizaram firmemente na estrutura
sociopolitica do pais, o que define, na visao de Lustosa da Costa (2010, p. 78), uma “era
Vargas contra Vargas”.

Em seguida, inicia-se a implantagdo efetiva da reforma do aparelho do Estado no
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

1.6 O Estado do bem-estar social

O Estado do bem-estar (Welfare state), ou Estado Assistencial, pode ser definido,
a primeira analise, como Estado que garante “tipos minimos de renda, alimentacao, satde,
habita¢do, educagdo, assegurados a todo cidaddo, ndo como caridade mas como direito
politico” (H. L. Wilensky, citado em Bobbio, 1986, p. 416).

Segundo Sanchez (1999, p. 241), o ntcleo historico do Estado de Bem-estar, no
ambito do qual surgiram as Parceria Publico-Privadas, tem sua origem no momento em
que as providéncias da familia, iniciativa privada e as institui¢des religiosas de caridade
do Estado moderno, sdo substituidas pela providéncia publica. Substitui¢des que foram
implantadas, gradativamente, com o objetivo de atender as situagdes de absoluta pobreza,
crescente, consequente ao desenvolvimento da Revolugao Industrial.

A concretizagdo do conceito de seguranga socioecondmica, do Estado
contemporaneo, reflete na substitui¢cdo do principio caritativo-paternalista pelo principio
assegurador-contributivo e esse momento ¢ referido por alguns autores como a “liberal
break”, ruptura liberal (Sanchez, 1999, p. 241).

Em sua forma moderna as PPPs surgiram na Inglaterra na década de 70, com o
nome PFI Private Finance Iniciative, em meio a um cenario de crise. Coincide com o
momento do Estado inglés em que se agrava o descompasso entre a disponibilidade de
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recursos para a manutencao das estruturas e servigos necessarios a manutencao do Estado
de Bem-estar (Welfare state).

Para uma melhor compreensao daquele momento temos que nos reportar a década
de 40, momento em que o Estado inglés consolida o principio de que:
“independentemente de sua renda, todos os cidaddos, como tais tém direito de ser
protegidos” (Bobbio, 1986, p. 417). Os motivos pelos quais o Estado inglés, e em pouco
tempo outros paises, que assumiram politicas assistenciais — nas areas de educac¢ao, saude,
habitacdo e principalmente previdéncia social (assisténcia ao desempregado, ao doente, a
velhice etc.) — depende da 6tica de quem formula a opinido.

Sanchez, (2001) considera trés fatores como participantes no processo de
concretizacdo do Estado de Bem-estar: a) tradi¢ao de criar associagdes de trabalhadores
a margem do Estado; b) o aparecimento da absoluta pobreza nos aglomerados humanos
urbanos e c) e a crise do principio de responsabilidade compartilhada entre empresa e
trabalhadores no que diz respeito aos acidentes de trabalho.

Durante os governos militares varias politicas comuns aos Estados de Bem-estar
foram implementadas: o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRARAL); a
inclusao de novas categorias profissionais no sistema previdenciario; trabalhadores
domésticos em 1972, trabalhadores por conta propria em 1973, trabalhadores temporarios
de empresas em 1974; a concessao de renda mensal vitalicia para os idosos acima de 70
anos e deficientes em 1974 etc. (Benevides, 2011, p. 63).

O inicio da Nova Republica, 1985, motivou uma maior participagao popular na
definicao dos rumos politicos do Estado através do processo eleitoral e na elaboracao da
Constituicao de 1988. A nova Constituicao introduz o termo “(...) “Seguridade Social”,
como um conjunto de agdes integradas envolvendo Saude, Assisténcia e Previdéncia
Social.”

No Brasil, portanto, houve um esboco de implantagdo do Estado de Bem-Estar
Social nas décadas de 1970 e 1980. Todavia, o modelo ndo seria aplicado como
investimento produtivo para sociedade, mas de forma assistencialista. Logo, o que se
verificou foi a manutengdo da acentuada desigualdade social, os elevados indices de
pobreza e o insucesso no indice de Desenvolvimento Humano.

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, 1994-2002, assumiu o
modelo Neoliberal como direcionador do Estado, fazendo a contraposi¢@o. Seu sucessor,
Luis Inacio “Lula” da Silva, recuperou as ideias do Estado Providéncia, investindo em
policiais sociais que resultaram na diminui¢cdo dos indices de pobreza. No entanto, os
investimentos em politicas sociais ainda sao pequenos e mal administrados no Brasil.

1.7 O Estado Democratico de Direito e gestao publica moderna
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Analisando a formacgdo do Estado e suas modificagdes, pode-se identificar o
Estado Liberal de Direito, o Estado Social de Direito e, entdo, o surgimento de um modelo
novo, o Estado Democratico de Direito. Esse novo modelo formou-se a partir dos
conceitos neoliberais e pos-intervencionistas, restando um Estado regulador, garantidor e
planejador do desenvolvimento econdmico e social.

José Afonso da Silva (2012, p. 126) indica a tarefa fundamental do Estado
Democratico de Direito: “A tarefa fundamental do Estado Democratico de Direito
consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e instaurar um regime
democratico que realize a justica social.” A Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1988 foi promulgada com evidéncias claras voltadas a democracia e ao social,
sendo considerada a Carta Cidada do Brasil e, o Estado Democratico de Direito esta
fortemente organizado no seu texto.

A expressao “Estado Democratico de Direito” esta consagrada no Preambulo da
Constituicao como principio basilar. O artigo 1°, caput, da Constitui¢ao Federal, utiliza a
referida expressdo, enunciando como seus ‘“fundamentos a soberania, cidadania,
dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o
pluralismo politico” — todos supde a participacdo democratica dos membros da
coletividade popular brasileira.

Sao principios concretizadores do Estado Democratico de Direito: a) principio da
supremacia da Constituicdo Federal, emanada da vontade popular; b) principio
democréatico exigindo fun¢des democraticas, sociais e de garantia do Estado democréatico
de direito; c¢) sistema de direitos fundamentais determinando os direitos individuais,
coletivos, sociais e culturais; d) principio da justi¢a social, como principio da ordem
econdmica e da ordem social; e) principio da igualdade, f) principios da divisdo de
poderes e da independéncia do juiz; g) principio da legalidade da administrag¢do; h)

principio da seguranca juridica, conduzindo a consecu¢do do principio de
determinabilidade das leis (José Afonso da Silva, 2012, p. 120).

Um principio basico de uma gestdo democratica ¢ a separagao plena do quadro
administrativo e os meios administrativos e de producao. Isto significa dizer, que os
funcionarios, empregados e trabalhadores a servico de uma organizagao publica ndo sao
proprietarios dos meios materiais de administracdo e producdo, mas remunerados em
espécie ou dinheiro, e estdo sujeitos a prestacao de contas (Weber, 1989). Numa gestao
baseada no principio democratico, a relagdo entre o funcionario publico e o gestor se da
por meio de um contrato com regras fixas, claras e universais.

Nesta relagao o trabalho profissional se d4 em virtude do dever objetivo do cargo. Seu
ideal ¢ proceder sem a menor influéncia de motivos pessoais e sem influéncias
sentimentais de espécie alguma, livre de arbitrio e capricho e, particularmente, sem
consideracao da pessoa, segundo regras racionais ou, quando elas falham, segundo pontos
de vista de convivéncia objetiva. A base do funcionamento técnico ¢ a disciplina do
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servico. Existe neste caso, uma separagao completa entre o patrimdnio publico (do cargo)
e o patrimonio privado e, entre o trabalho e o lar (Weber, 1989, p. 129).

A concepcdo de Estado Democratico de Direito tem por finalidade o
aprofundamento da democracia participativa, na obediéncia do principio da igualdade
real entre todos os cidaddos. Esse modelo objetiva a melhora das condi¢des sociais de
existéncia dos individuos, efetivando os valores da igualdade material, solidariedade e
justica social. O Estado Democratico de Direito nos remete a ideia de Estado Subsidiario
ou Estado Regulador, o que significa dizer que o Estado deve ter sua atuacao limitada.

O Estado deve fomentar a economia, fiscalizar e coordenar a iniciativa privada
em suas atividades econdmicas, o que nao significa o retorno do Estado Minimo, pois o
Estado exercera, além das atividades essenciais tipicas do Poder Publico, também as
atividades sociais e econdmicas que a iniciativa privada ndo desenvolver ou ndo atender
satisfatoriamente; enquanto que, no Estado Minimo, ha uma delegacdo total das
atividades econdmicas a iniciativa privada.

Este modelo caracteriza-se pela forte onda de privatizagdes, pelo crescimento das
técnicas de fomento e pelas varias ferramentas de parcerias celebradas entre a
Administragdo Publica e a iniciativa privada.

1.8 Administracio publica e gestao compartida

Hodiernamente, o conceito de administracdo publica ¢ entendido como um
conjunto de agdes e regras juridicas inerentes a realizacdo dos fins que o Estado objetiva.
Ainda, como ensina Rogério Gesta Leal (2006, p. 38): “De certa
forma, o conceito de Administragdo Publica, assim, tem-se sintetizado como um conjunto
harmoénico e sistémico de principios, regras e ac¢des juridicas que regem os 6rgaos, 0s
agentes e as atividades publicas, tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os
fins desejados pelo Estado.”

Consoante o entendimento de Rogério Gesta Leal (2006, p. 42), a compreensao
do perfil social do povo brasileiro, a partir da Constitui¢ao de 1988, é essencial para se
pensar em qualquer forma de Administragdo Publica Democratica de Direito que se
pretenda legitima e eficaz, na modalidade de compartilhamento de competéncias, deveres
e direitos. Pode-se afirmar, portanto, que a partir da Carta Politica de 1988 tem-se um
redesenho mais saliente para um modelo de gestdo compartida onde, fundamentadamente,
o papel que a sociedade assume nessa questdo ¢ muito importante, tanto na dire¢do de
uma participacdo ativa, quanto no sentido de sujeito de direitos.

De acordo com Jorge Amaral dos Santos (2012), os modelos de democracia
representativa ou participativa institucionais ndo mais satisfazem as necessidades de
participagdo social na administracdo da coisa publica. O sistema de representacdo
politico-institucional, tanto no Brasil como na maioria dos paises de democracia liberal,
vive uma crise de legitimidade. Essa crise se da em virtude de varias causas, entre as
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quais: administra¢ao publica burocratizada e autoritaria; inexisténcia de ferramentas de
controle, por parte do cidadao, sobre o politico eleito; sistema eleitoral desvirtuado da
vontade do eleitor; a pratica do eleito ndo coaduna com seu discurso de campanha; trocas
de partido, ao abrigo da lei; sistemas eleitorais como instrumento de desigualdade e
exploragdo social.

A soberania popular, com algumas excecdes, tem oportunidade de exercicio além
dos pleitos eleitorais periddicos, o que, sabe-se, serve apenas para aprofundamento da
exclusdo social vivida em nossa sociedade contemporanea. A gestdo publica €, por vezes,
voltada muito mais ao interesse privado que ao publico.

Nao ¢, todavia, essa a Administracdo Publica que consegue atender o algo grau de
complexidade das demandas sociais que se proliferam, vez que estd muito mais
preocupada em desenvolver estratégias de gestdo concentrada nos corredores do poder e
em projetos privados transformados em publicos, do que propriamente em atender os
reclamos oriundos da matriz associativa que deu causa a sua propria existéncia. (Rogério
Gesta Leal, 2012).

Como resposta alternativa ao modelo contemporaneo de gestdo publica se nos
apresenta a gestdo compartida, onde a participacao social tem um viés mais significativo,
corporificada através de subsistemas privados, traduzidos em associacdes, organizagdes
civis e toda espécie de representagdao popular, pautadas por interesses comunitarios que
desaguam no efetivo cumprimento dos anseios sociais.

O Estado vem procurando novas formas de relacionamento entre os setores
publico e privado, tendo em vista a escassez de recursos publicos para fazer frente a
investimentos em setores de responsabilidade do poder publico, mormente nas areas de
transportes (rodovias, ferrovias, portos e aeroportos) saneamento (dgua e esgotos),
sistema penitenciario, setor energético e obras de infraestrutura. Diversos paises tém
buscado modelos de gestdo, onde a participacdo do setor privado em investimentos de
grande interesse publico e social tende a se tornar mais ativa.

No Brasil, as parcerias publico-privadas foram normatizadas em nivel federal com
a Lei n® 11.079/2004, que instituiu as normas gerais para licitagdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito da Administragcdo Publica. No capitulo seguinte, sera
tratada a importancia desse instituto, na tentativa de se estabelecer condicdes e
possibilidades para uma efetiva utilizagdo de parceria publico-privada no Estado do
Ceard, objeto ultimo desse trabalho, especialmente na constru¢ao da Arena Casteldo, um
dos estadios que irdo sediar a Copa 2014 no pais.

1.9 Parceria publico-privada: o modelo contemporaneo de Gestiao Publica
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Conforme Miranda (2004), a sociedade brasileira, apos décadas de uma forte
presenca do Estado no dominio econdmico, deparou-se com o esgotamento da capacidade
de financiamento deste modelo. A partir do meio da década de 1980, como visto, o Estado
mostrava-se ineficiente para suprir, com exceléncia, todos os servicos demandados pela
sociedade.

Posteriormente, constatou-se que a iniciativa privada poderia assegurar
desenvolvimento e mudancas positivas a uma maior velocidade ou a um alto nivel de
exceléncia, superiores aos esforcos individuais do governo, viabilizando projetos que nao
seriam possiveis sem a entrada das empresas, especialmente no financiamento de
infraestrutura e, também, de pesquisa e prestagdo de servigos em geral.

Um ponto facilitador para a entrada do ator iniciativa privada ¢ a reforma gerencial
que vem ocorrendo na administracdo publica, ndo apenas no Brasil, mas também em
varios paises. O novo modelo gerencial que vem sendo adotado tem como inspiragdo as
transformagoes organizacionais ocorridas no setor privado, as quais tém alterado a forma
burocratico-piramidal de administracao, flexibilizando a gestdo, diminuindo os niveis
hierarquicos e, por conseguinte, aumentando a autonomia de decisdo dos gestores
publicos (Gouveia, Abdalla e Calvosa, 2013).

O éxito de um determinado projeto de desenvolvimento nacional regional ou local
nao depende apenas da capacidade do Estado em cumprir com o seu papel, pois apesar
de existirem iniciativas restritas aos limites de atuacdo do Estado, existem diversas a¢des
que dependem de outros atores, como empresas, organizacdes nao governamentais e
demais entidades. Assim, o desafio, além de realizar os esforgos internos, ¢ articular,
negociar e pactuar compromissos com estes atores externos de forma a assegurar os
resultados pretendidos.

Atualmente, a norma que regula em ambito federal as parcerias publico-privadas
¢ a Lei no. 11.079/2004, que foi sancionada apds um ano de intenso debate politico e
civil. A doutrina diverge no tocante a origem das PPPs no Brasil. No entanto, apurou-se
que o cenario ¢ o de reducdo da participagdo do Estado na economia. Esta reducdo esta
ligada a escassez de recursos publicos e a ampliagdo de ofertas de atividades publicas
para a atuagao da iniciativa privada.

Alguns doutrinadores afirmam, inclusive, que as relagdes entre o setor publico e
o setor privado sempre existiram, com o objetivo de concretizar empreendimentos de
relevante interesse social. As parcerias entre Administragao Publica e particulares estao
presentes em todas as fases historicas governamentais. O capital privado, em sintonia com
as necessidades do povo, sempre teve sua importancia nas gestdes publicas.

A crise do Estado constata insucesso da Administracdo Publica como gestora, e a
parceria publico-privada, objeto do presente estudo, ¢ uma das alternativas encontradas
para a redu¢@o do aparelho administrativo estatal. Outras formas de parcerias também
sdo identificadas no ordenamento patrio, podendo ser citadas a permissdo, a autorizagao
e a concessdo tradicional de servigos publicos. A parceria publico-privada ¢ uma
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modalidade de concessdao, com muitas peculiaridades a serem estudadas e, atualmente,
tem sido bastante aplicada nos projetos de infraestrutura necessarios a realizagao da Copa
2014, no Brasil.

2. Das concessdes comuns as parcerias publico-privadas

Diante da incapacidade do Estado de cumprir eficientemente com suas obrigagdes
na aplicagcdo de recursos publicos, realidade decorrente de politicas intervencionistas
excessivas, havia de ser aprimorado e difundido um sistema eficiente de descentralizagao
e delegacao de atividades tradicionalmente estatais a iniciativa privada, para desonerar o
Estado e possibilitar sua atuacdo eficiente nas tarefas indispensaveis.

Atualmente, a Administracdo deve descentralizar e delegar as atividades que
possam ser executadas por particulares, por isso todos os paises passaram a ter um sistema
de prestagdo de servigos publicos e investimentos em infraestrutura por meio de
concessoes com a iniciativa privada. Esse novo modelo de gestdo tem uma importancia
crescente e exige um posicionamento construtivo e sistematico do legislador, tanto no
plano federal quanto estadual e municipal.

A concessao comum, de acordo com a li¢ao de Celso Antonio Bandeira de Mello
(2012, p. 659), ¢ o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo
publico a alguém que aceita prestd-lo em nome préprio, por sua conta e risco, nas
condicdes fixadas e alterdveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia
contratual de um equilibrio econdmico financeiro, remunerando-se pela propria
exploracdo do servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servigo.

A leitura do conceito oferecido revela que, nesta espécie de delegacdo, a condicao
que norteia a prestacdo de servigos ou exploracdo de obra pelo agente particular reside
justamente na aceitacdo de o mesmo presta-lo ou explora-lo por sua conta e risco. Isso
quer dizer que, na concessdo comum, ¢ necessario que o concessionario busque sua
remuneracdo, para a amortizacdo do capital investido, custeio da operagdo e lucro
empresarial, na propria exploracdo do servico publico ou obra, através, basica e
primordialmente, da cobranga direta de tarifas do usuério

Convém ressaltar que a delegacdo por concessdo comum norteia-se pela
rentabilidade e sustentabilidade econdmica da exploracdo do servigo. Essas atividades,
por guardarem natureza comercial ou industrial, podem ser economicamente exploradas
pela 16gica mercadoldgica comum.

Excluem-se da possibilidade de delegagdo por concessdo comum 0s servigos
proprios e exclusivos do Estado, que ndo podem ser delegados por fazerem referéncia a
atividades que devem, necessariamente, ser prestadas pelo Ente politico, e os servicos de
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natureza predominantemente social, em que, embora se pudesse identificar o tomador do
servico, dado seu carater de generalidade e gratuidade ndo comportam exploracdo
econdmica.

2.1 Conceito de parceria publico-privada no Brasil

A Comissao Europeia, no documento CE (2004, p. 3) afirma que as parcerias
publico-privada nio estdo definidas a nivel comunitario: “E uma expressio que se refere,
em geral, a formas de cooperagdo entre as autoridades publicas e as empresas, tendo por
objectivo assegurar o financiamento, a construcao, a renovacao, a gestdo ou a manutengao
de uma infra-estrutura ou a prestacdo de um servico”.

Para a CE as principais caracteristicas das PPP sdo: a) o longo tempo de relacao e
cooperagdo entre os parceiros publico e privado; b) o modo de financiamento assegurado
pelo parceiro privado através de complexas montagens juridico-financeiras; c¢) o
importante papel do agente econdmico que participa em diferentes estagios do processo,
enquanto ao setor publico compete definir objetivos a alcancar, definir qualidade dos
servigos prestados, politica de preco e controle do cumprimento dos objetivos; d)
distribuicdo dos riscos entre parceiros, privado e publico, definida caso a caso (CE, 2004,

p- 3).

A Organizacdo para a Cooperacdo Econdomica e Desenvolvimento (OCDE)
segundo Fernandes (2012) define PPP como:

“(...) um contrato entre um governo € um ou mais parceiros privados (que podem incluir
os operadores ou financiadores), de acordo com o qual o parceiro privado presta um
servigo de maneira tal que os sejam respeitados os objectivos do governo e alinhados com
0 objectivo do parceiro privado (o lucro), sendo estes objectivos dependentes de uma
transferéncia consideravel de risco para os parceiros privados. Os elementos essenciais
desta definicdo sdo quatro: transferéncia de risco; prestacdo de um servigo; objectivos
gerais definidos pelo parceiro publico; e remunerag@o ao sector privado”.

Decreto-Lei do Ministério das Finangas de Portugal (Decreto-Lei n.° 111/2012 de
23 de maio) em seu Art. 2.° item 1, interpreta PPP como: “(...) o contrato ou a unido de
contratos, por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se
obrigam, de forma duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o
desenvolvimento de uma actividade tendente a satisfagdo de uma necessidade colectiva,
e em que o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo
incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado” .
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Ainda em Portugal, Santos et ali. (2004, p. 195) definem PPPs incluindo
caracteristicas fundamentais da modalidade: “uma relagdo por um prazo determinado
entre duas ou mais organizagdes — uma ou mais de natureza publica e uma ou mais de
natureza privada ou social — baseada em expectativas e valores mutuos, com o objectivo
de alcancgar objectivos negociais especificos, através da maximiza¢do da eficicia dos
recursos de ambas as partes. As PPPs sdo, portanto, caracterizadas pelo facto de
partilharem investimento, risco, responsabilidade e resultados (Santos et al., 2004: 195)”.
(Citado em Gomes et ali. 2007, p. 10).

Segundo Gomes et ali. (2007, p. 11) as defini¢cdes de varios autores apresentam
alguns pontos comuns: a) ¢ um contrato entre parceiros publicos e privados; b) a longo
prazo; c) objetivando provisdo de servigos publicos; d) abrangendo varias etapas, do
planejamento ao fornecimento dos servicos; ) visando “valor acrescentado mutuo™: para
o setor publico VFM e lucro para o setor privado; f) com divisdo de “custos, riscos e
proveitos” entre os parceiros € g) contra renumeragao ao parceiro privado, pelo Estado
e/ou usuarios, condicionado aos resultados.

Fernandes (2012), apds contextualizar teoricamente e analisar alguns conceitos de
PPP em diferentes paises — Portugal, Reino Unido, Estados Unidos, Brasil e Australia, e
organizacoes internacionais, OCDE, Banco Europeu de Investimento (BEI) e Fundo
Monetério Internacional (FMI) —, propde uma defini¢do abrangente para PPP: “Parcerias
Publico-Privadas sdo contratos ou uma unido de contratos entre uma entidade publica,
por um lado, e uma entidade privada, por outro, para a prestacdo de servigos, infra-
estruturas ou outros bens de utilidade publica, a ser realizada em conjunto e financiada
predominantemente pelo parceiro privado, seguindo objectivos definidos pelo parceiro
publico, por um periodo de longa duragdo, no qual existe uma partilha de riscos entre os
parceiros e devendo o parceiro privado ser remunerado pela sua participacao”.

Segundo Carlos Ari Sundfeld (2012), a parceria publico-privada, em sentido
amplo, deve ser compreendida como “multiplos vinculos negocidveis de trato continuado
estabelecidos entre a Administragdo Publica e particular para viabilizar o
desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades com algum coeficiente de
interesse geral.”

Igualmente Didgenes Gasparini expoe acerca do conceito de parcerias, nos
sentidos amplo e restrito: Em sentido amplo, a parceria publico-privada ¢ todo ajuste que
a Administracdo Publica, em qualquer de seus niveis, celebra com um particular para
viabilizar diversos programas voltados ao desenvolvimento socioecondmico do pais e ao
bem-estar da sociedade, como sdo as concessdes de servicos, as concessoes de servigos
precedidas de obras publicas, os convénios e os consorcios publicos.

Em sentido estrito, ou seja, com base na Lei federal das PPPs, pode-se afirmar que
¢ um contrato administrativo de concessao por prazo certo e compativel com o retorno do
investimento privado, celebrado pela Administracio Publica com certa entidade
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particular, remunerando-se o parceiro privado conforme a modalidade de parceria
adotada, destinado a regular a prestacdo de servigos publicos ou a execugao de servigos
publicos precedidos de obras publicas ou, ainda, a prestacdo de servigo em que a
Administragdo Publica € usuaria direta ou indireta, respeitado sempre o risco assumido.

A parceria publico-privada ¢ reconhecida como nova espécie de delegacdo de
atividades de satisfacdo de interesse publico, cujas diferencas principais, em relacdo as
concessdes comuns, residem no valor econdmico dos projetos que se pretendem
viabilizados, na durag¢do do ajuste e na disciplina juridica da remuneragdo ao particular,
dentre outras.

Com efeito, a identificagdo do conceito juridico de parceria publico-privada leva
em consideracdo o texto da propria Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que
fornece ao intérprete importantes subsidios. A Lei de Parcerias Publico-Privada conceitua
o instituto no caput de seu artigo 2°, referindo-se a contrato administrativo de concessao,
em duas modalidades: patrocinada ou administrativa.

A natureza juridica da relagdo entre a Administragao Publica e a iniciativa privada,
no ambito das parcerias publico-privadas, ¢ de natureza contratual, Em relagdo aos prazos
de validade contratual, a Lei dispde expressamente que o prazo de vigéncia do contrato
ndo pode ser inferior a 5 (cinco) anos € nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, € que
ainda este prazo deve ser compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados.

Os principios inerentes aos contratos de parcerias publico-privadas, como o
principio da equidade, da razoabilidade, da continuidade, da indisponibilidade do
interesse publico, entre outros, sugerem um equilibrio econdmico-financeiro entre as
partes contratantes. O artigo 5°, Il e IV da Lei Federal, prevé que os riscos inerentes ao
contrato sdo repartidos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior,
fato do principe e a dlea econdmica extraordindria.

Aplica-se a disciplina contratual de concessao o regime juridico de direito publico,
tendo em vista que a concessdo ¢ ato administrativo formal e solene por meio do qual o
poder concedente outorga ao particular o direito de explorar determinada atividade
economica (Celso Antonio Bandeira de Melo, 2012).

2.2 Modalidades de parcerias publico-privadas no Brasil

No Brasil, a Lei n° 11.079, de 30 de Dezembro de 2004°, em seu Art. 2° define
parceria publico-privada: “Parceria publico-privada ¢ o contrato administrativo de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa”. Em seus incisos detalha as
modalidades de contratagdo e estabelece algumas condi¢des para as contratagdes:

3 Lei n° 11.079, (204). Camara dos Deputados. Acesso em XX de margo de 2012:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/1ei/2004/1ei-11079-30-dezembro-2004-535279-ublicacaooriginal-

22998-pl.html
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“§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servigos 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 usudrios contraprestacdo pecunidria do
parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessdo administrativa ¢ o contrato de prestagdo de servicos de que a
Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento ¢ instalacdo de bens.

§ 3° Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim entendida
a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver contraprestacdo pecuniaria do
parceiro publico ao parceiro privado.

§ 4° E vedada a celebragio de contrato de parceria publico-privada:
I - cujo valor do contrato seja inferior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais);

II - cujo periodo de prestagao do servigo seja inferior a 5 (cinco) anos; ou

IIT - que tenha como objeto tinico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento
e instalacdao de equipamentos ou a execugao de obra publica”.

A modalidade patrocinada corresponde, de acordo com o art. 2°, §1° da Lei n°
11.079/04, a outorga a iniciativa privada da exploragdo de servigo ou obra publica, em
que, ao lado das tarifas cobradas diretamente do usuario, a contrapresta¢ao pecuniaria do
parceiro publico compde a remuneragao do parceiro privado.

A modalidade de concessdo administrativa de parceria publico-privada, por sua
vez, nos termos do art. 2°, §2° da Lei n°® 11.079/04, consiste “no contrato de prestagao de
servicos de que a Administracao Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que
envolva a execugdo de obra ou o fornecimento e instalacdo de bens”. Nesta espécie de
concessdo nao se fala em servigo publico em sentido estrito, nos termos contemplados
pela modalidade patrocinada, justamente por se pretender delegados servicos publicos em
sentido amplo, em que a Administracdo faz o papel de usudrio para efeito de custeio
integral da atividade.

Assim, enquanto que na modalidade patrocinada a remuneragdo do parceiro
privado ¢ composta, simultaneamente, de tarifas pagas diretamente pelos usudrios e de
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico, na modalidade administrativa quem
remunera integralmente o parceiro privado € o parceiro publico.

Ao lado da diferenca quanto as fontes de remuneracdo observadas em suas
espécies ja sucintamente identificadas nas modalidades patrocinadas e administrativas, e
do reconhecimento do regime juridico aplicavel, outro importante subsidio para a
composi¢ao do conceito juridico da parceria publico-privada esta no tratamento dado ao
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risco. Com efeito, o tratamento do risco nas parcerias publico-privadas pode ser apontado
como um de seus tragos mais importantes.

Ainda com amparo no proprio texto da Lei n° 11.079/04, acaba revelando-se de
extrema utilidade entender o art. 20, § 40, do mesmo diploma normativo, que prescreve:
“Art. 40 Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas as seguintes
diretrizes: [...] VI —reparti¢do objetiva de riscos entre as partes. Art. 50 As clausulas dos
contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei n® 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: [...] IIl — a reparti¢ao
de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, for¢ca maior, fato do
principe e alea economica extraordindria limitagdes a aplicagdo do contrato de parceria
publico-privada. De acordo com o dispositivo em comento, veda-se a utilizagdo da
parceria publico-privada para projetos cujo: a) valor seja inferior a vinte milhdes de reais;
b) periodo de prestacao do servigo seja inferior a cinco anos; ¢) objeto Unico seja o
fornecimento de mao-de-obra, instalagdo de equipamentos ou a simples execuc¢ao de obra
publica.

Atribui-se, consequentemente, ao parceiro privado, ao lado da necessidade de um
aporte consideravel de recursos, um razodvel lapso contratual capaz de possibilitar a
amortizacao do capital investido a médio e longo prazo. E, ressalte-se, impede o uso de
parcerias publico-privadas aos casos de simples fornecimento de mao-de-obra, instalacao
de equipamentos ou execu¢ao de obra, situagdes ja consagradas pela Lei n® 8.666/93.

Pedro de Menezes (2007), em resumo, afirma que:

a) as modalidades de parceria publico-privada sdo admitidas por Lei como espécies de
concessdo, em que, diferentemente das concessdes comuns ou tradicionais, 0 parceiro
privado obtém do parceiro publico contraprestacio que lhe remunera integralmente ou
em adicdo as tarifas cobradas do usuério;

b) nesta forma de delegacdo de servigos ou obras publicas, e de outras atividades
destinadas a satisfacdo de interesses publicos, sublinha-se o compartilhamento de parte
dos riscos entre os parceiros, operado através da reparticdo objetiva dos riscos entre as
partes;

¢) as parcerias sao aplicaveis a projetos de vultoso valor econdmico (de, no minimo, vinte
milhdes de reais), com estendido prazo de duracdo (de cinco a trinta e cinco anos), para
situagcdes que nao configurem simples fornecimento de mao-de-obra, instalacdo de
equipamentos ou execug¢do de obra, j& abrangidas pela disciplina da terceirizagao.

Desse modo, parceria publico-privada ¢ espécie de contrato administrativo de
delegacdo de atividades destinadas a satisfacdao de interesses publicos ou exploracao de
obra publica, com, pelo menos, a reparticdo - entre os parceiros - dos riscos inerentes a
atividade, de prazo de duragdo prolongado e de vultoso valor econdmico, em que se
sublinha a existéncia de contraprestagao publica ao parceiro privado para a remuneragao
da atividade, de modo integral quando, para efeito de seu custeio, o tomador da atividade
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for o parceiro publico, ou em adigdo a tarifa, quando o servigo ou obra publica comportar
cobranga direta dos usuarios.

2.3 Argumentos favoraveis e desfavoraveis das parcerias publico-privadas

De acordo com a Comissdao Europeia, seis sdo as vantagens fundamentais que
justificam a realizagdo de uma PPP: ¢ A transferéncia de riscos; * Natureza de longo prazo;
* Uso das especificagdes baseadas no resultado; ¢ Concorréncia; ¢ Avaliacdo de
performance e incentivos; e * Habilidades gerenciais do setor privado (Comissao
Europeia apud BORGES, 2005, p.22).

As justificativas a favor da utilizacdo deste novo modelo se sustentam em dois
principais argumentos: as PPPs serviriam como a) uma solu¢do para um problema
conjuntural de escassez de recursos para a viabilizacao de investimentos em infraestrutura
e b) uma solucdo para um problema estrutural, a notdria ineficiéncia do setor publico
frente as atividades de producado e gestao de servicos.

Segundo Pasin e Borges (2003, p. 9) duas das justificativas para o uso da PPP na
Irlanda foram a possibilidade de realizagdo de um maior nimero de projetos e a liberagao
de recursos publicos para outros projetos prioritarios sem condi¢des de retorno financeiro
e sem capacidade de serem realizados via PPP. A segunda justificativa se traduz na
possibilidade de o setor privado participar da provisdo de servicos tradicionalmente sob
responsabilidade do setor publico, e se sustenta na ideia de que o primeiro domina
técnicas de financiamento, design, operacdo e gerenciamento mais refinadas, ou mais
eficientes.

Em sintese, o segundo argumento para a utilizagdo de Parcerias Publico-Privadas
se sustenta na geragdo de value for money (ganhos de produtividade ou eficiéncia), com
a introdugao do ente privado na provisao dos servicos, restando ao Estado a definicao das
metas e 0 monitoramento de seu cumprimento uma vez que o setor privado, naturalmente
orientado para a maximiza¢do de lucros, ndo teria em mente o melhor atendimento do
interesse publico.

A Nota Técnica n° 87 do INESC, intitulada “Contra o vale-tudo da PPP”, foi uma
das primeiras publica¢des a apontar severas criticas a essa nova modalidade de contratos,
caracterizando-a como “[...] um 'cheque em branco' para que, sem necessidade de
aprovacao prévia pelos Legislativos, os governos federal, estaduais e municipais possam
realizar privatizagdes e concessdes em [praticamente] qualquer area” (NUNES, 2004,

p-2).

A nota levantava aproximadamente 33 questdes criticas sobre o projeto, a época,
da Lei das PPPs no Brasil. Assim, dentre as principais criticas estavam: que as parcerias
permitem maior discricionariedade e ddo margem a corrupg¢do; transferem para o setor
publico os riscos do setor privado; contrariam principios da Lei de Responsabilidade
Fiscal e abrem as portas para o endividamento futuro, inviabilizando mandatos
subsequentes.
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Apontam-se como pontos desfavoraveis o comprometimento das finangas
publicas, o que remete diretamente as possibilidades de conflitos entre a legislacdo que
trata das PPP e a Lei de Responsabilidade Fiscal. O estudo do BNDES atenta para o fato
de que a PPP “corre o risco de se tornar apenas uma forma de deslocar gastos presentes
para uma necessidade de fluxo de desembolsos futuros” (PASIN e BORGES, 2003, p.8).

Por outro lado, maior discricionariedade implica maior margem para
comportamentos que violam o interesse publico, como a possibilidade de se privilegiar
determinado concorrente, contrariando o principio da impessoalidade. A preocupagdo
com a maior discricionariedade do agente publico frente aos contratos do tipo PPP
relaciona-se com as alteragcdes que viriam a ser feitas nos procedimentos das licitagdes,
concessdes e permissoes dos servigos publicos.

2.4 As PPPs das Arenas da Copa do Mundo

No Brasil, as PPPs foram bastante utilizadas para as obras da Copa do Mundo
2014. Das 12 arenas da Copa do Mundo, 9 sdo publicas ¢ as outras 3 pertencem a Atlético-
PR, Corinthians e Internacional. Dentre as publicas, 5 foram construidas/reformadas e
estdo sendo geridas em regime de PPP e 4 delas foram erguidas por meio das tradicionais
formas de contratagdo do setor publico. O Maracana, apesar de a operagao ser
formalmente considerada uma PPP (mesmo sem a existéncia de contraprestagdes
publicas), foi reformado em um regime de empreitada tradicional e somente a sua gestao
por 35 anos ¢ que foi objeto de concessdo - que inclusive s se iniciou apos o jogo
inaugural.

Casteldao: A PPP do Castelao foi avaliada em R$518.606.000,00 a época da sua
assinatura (nov/11). Este valor considera a soma dos investimentos ¢ das maximas
contraprestagdes mensais a serem pagas pelo Governo do Ceara ao parceiro privado, no
valor de R$407 mil (a precos da época da licitagao).

Itaipava Arena Pernambuco: O valor da PPP da Itaipava Arena Pernambuco foi
divulgado como R$379.263.314,00, a época da assinatura do contrato (jun/10). Este valor
diz respeito ao Valor Presente Liquido (VPL) que considera as contraprestacdes mensais
devidas pelo Governo de Pernambuco a concessionaria (cujo valor maximo a época da
assinatura do contrato era de R$332.850,00) e os R$388.981.146,00 pagos a titulo de
ressarcimento dos investimentos na obra. Somando-se nominalmente o valor maximo de
desembolso do Governo de Pernambuco, chega-se a um valor préximo de R$510 milhdes,
para os 33 anos da concessao.

Arena das Dunas: A PPP da Arena das Dunas, quando da assinatura do contrato
(abr/11), teve o seu valor estimado em R$400 milhdes, sem muita explicacdo sobre a
métrica deste calculo. O contrato previa uma contraprestagdo mensal de R$9,125 milhdes,
a partir da disponibilizacdo da infraestrutura, sendo que 85% deste valor seria fixo e
existiria por 9 anos. A partir do 9° ano, 30% deste pagamento fixo se extinguiria e, a partir
do 12° ano, deixaria de existir por completo. Paralelamente, durante todo esse periodo e
por todo o restante da concessao, os 15% restantes da contraprestagdo estariam vinculados
a desempenho.
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Mineirdao: A PPP do Mineirdo teve o valor do seu contrato estimado em
R$677.353.021,85, calculado com base na soma do teto das contraprestagdes mensais
pagas pelo Governo de Minas Gerais ao parceiro privado, trazidas ao valor presente,
considerando a época da assinatura do contrato (dez/10).

CONCLUSAO

As parcerias publico-privadas sao contratos que estabelecem vinculo
obrigacional entre a Administragdo Publica e a iniciativa privada visando a
implementacao ou gestdo, total ou parcial, de obras, servigos ou atividades de interesse
publico, em que o parceiro privado assume a responsabilidade pelo financiamento,
investimento e exploragdo do servico, observando, além dos principios administrativos
gerais, os principios especificos desse tipo de parceria.

O contrato administrativo de parcerias publico-privadas ¢ considerado um meio
eficaz na obtencdo de recursos da iniciativa privada destinados a servigos publicos e
setores de pouca viabilidade economica quando prestados exclusivamente pelo Poder
Publico. Paises como Inglaterra — no qual as parcerias publico-privadas sado
denominadas Private Finance Initiative —, Portugal, Chile, além de outros paises, ja
comprovaram a eficiéncia econdmica da parceria e cooperagdo entre o particular e o
ente da Administragdo Publica na prestacdo de servicos.

No Brasil, ha muito ja ocorria a associagdo entre Estado e particular visando a
satisfacdo de interesses publicos; isso significa que, em relagdo a experiéncia juridica
brasileira, o instituto da parceria publico-privada ndo importou substancial alteragao.
De consequéncia, as inovagdes apresentadas pela Lei Federal n°. 11.079/04 limitam-se
a formagdo do conceito legal de contrato de parceria publico-privada, a defini¢do das
respectivas modalidades e a previsao de caracteristicas peculiares do instituto.

A concessdao de rodovias ¢ uma das principais experiéncias brasileiras na
efetivagdo de contratos de parceria publico-privada. Mais recentemente, o instituto das
PPP’s foi bastante utilizado para permitir as obras de infraestrutura da Copa do Mundo
de 2014, especialmente para a construgao dos estadios de futebol.

Da interagdo entre os setores publico e privado sdo gerados diversos beneficios
como o aumento da qualidade e eficiéncia nos servigos prestados, maior transparéncia
dos gastos publicos e redugdo da pressdo or¢amentaria. Deve-se ter cuidado,
principalmente, com a troca de gastos presentes por gastos futuros que comprometam o
or¢amento publico.
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A realiza¢dao da Copa do Mundo de 2014 no Brasil foi um evento que demandou
vultosos investimentos em infraestrutura, tendo representado a oportunidade para a
utilizagdo de parcerias em diversos projetos necessarios, como nos casos das arenas para
0s jogos estaduais, conforme se verificou.
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