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Parceria Publico-Privada:
desafios e oportunidades

Paulo Bernardo Silva O governo federal vem empreendendo uma série de reformas no marco legal
que disciplina a contratagao de bens e servigos publicos no Brasil. Entre elas
destacam-se a atualizagio do Decreto Federal n® 3.697, de 21 de dezembro 2000,
que regulamenta o pregao eletronico, a reforma da lei de licitagdes e contratos
administrativos (Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993), a alteragdo da lei das
concessoes (Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995) e a regulamentagio da
recém aprovada lei de parceria ptblico-privada — PPP (Lei n° 11.079, de 30
de dezembro de 2004). Tais iniciativas estdo em andamento e tém por objetivo
dotar a Administragao de instrumentos para aumentar a eficiéncia, competi¢io e
transparéncia na aquisi¢ao de bens e servigos publicos.

A Lein° 11.079 trouxe importantes inovages ao arcabougo juridico que rege
os contratos administrativos. A comegar pela definicao de parceria publico-privada
como um contrato de concessao de servi¢os, em oposi¢ao a mera aquisi¢ao de
ativos. Isso implica em uma mudanga no escopo da contratagao e no controle
dos contratos. A légica passa a ser de resultados e o controle dos contratos passa
a ser feito por meio de padréoes e metas de desempenho, em oposicao ao controle
fisico-financeiro de obras. O poder publico, ao licitar uma rodovia na modalidade
PPP, estd menos preocupado com o tipo de pavimento ou com a espessura de sua
base. O mais importante, e que serd objeto de especificagio no contrato, é o padrao
do servigo a ser disponibilizado. No caso da rodovia, por exemplo, o pavimento
deve apresentar determinado indice de rugosidade, nio deve haver acimulo de
dgua na pista e o tempo de resposta para atendimento de emergéncias ou reparos
na via deve estar de acordo com padroes de referéncia pré-estabelecidos. O foco
da contratagio ¢, portanto, a qualidade do servico ao usudrio.

Essa mudanga na légica de contratagdo traz um desafio 3 Administragao
Puablica, que ¢ adaptar-se e qualificar-se para uma gestao por resultados. O
administrador publico, ao desenhar um contrato de PPP, deverd, em parte,
abandonar o velho hdbito de especificar como a obra deve ser construida, para
focar em como o servi¢o deve ser prestado. Essa é uma mudanca fundamental e
que nao ¢ simples de ser implementada. A chave para um bom resultado nesses
contratos ¢ a escolha de indicadores e pardmetros de servico adequados, que na
maior parte dos casos tém maior relagdo com a percepgao do usudrio do que

com a propria engenharia da obra.
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As PPP sio contratos em que o parceiro privado ¢é
responsdvel pela construg¢io, financiamento, manutengio
e operagdo de ativos que, posteriormente, podem ser
transferidos ao poder publico. Tais caracteristicas, aliadas
a natureza contratual de longo prazo (de 5 a 35 anos),
introduzem nas PPP um mecanismo intrinseco de incentivo
a eficiéncia: a otimizac¢do da relagao custo/qualidade ao
longo do ciclo de vida do projeto. Uma vez que o mesmo
agente serd responsével pela construgio e manutengio do
empreendimento ao longo do periodo contratual, ele serd
incentivado a empregar materiais e técnicas construtivas
que otimizem os custos de manutengio e que atendam aos
padroes de qualidade pré-estabelecidos. Além disso, essa
integragio representa uma oportunidade para incorporar
inovag¢ées técnicas e habilidades gerenciais do setor
privado, abrindo espago para uma maior eficiéncia na
provisao de servigos.

A transferéncia dessa eficiéncia para o usudrio e para o
poder publico serd tanto maior quanto mais competitivo for
o processo licitatério. Sobre esse ponto, a lei de PPP trouxe
uma inovagao ao procedimento de licitagao ao possibilitar a
inversao das fases de habilitagao e julgamento de propostas, o
que permitird um ganho de até 60 dias nas licitacoes de PPP
em relagao as de concessdes comuns. Também incorporou a
possibilidade de saneamento de falhas formais nas propostas
dos licitantes, o que reduzird o formalismo do procedimento
de licitago e facilitard a ampla participagao de empresas.

Outro instrumento importante para a garantia da
eficiéncia é a obrigatoriedade de que o pagamento ao
parceiro privado seja feito somente quando o servigo estiver
disponibilizado. Assim, os riscos de aumento de custos e atraso
na construgio sio de inteira responsabilidade do particular.
O poder publico nio faz qualquer desembolso até que a obra
necessdria a prestacio do servigo esteja concluida e o servico
em funcionamento. A Lei de PPP trouxe outra inovagio
importante, que é a repartigo objetiva de riscos entre as partes,
inclusive riscos que vinham sendo integralmente assumidos
pelo poder piblico nas obras publicas e concessdes comuns,
como os referentes a forca maior e eventos extraordindrios.
Isso significa que a reparti¢do serd feita em cada contrato,
devendo sempre respeitar a regra de aloca¢do de risco ao
agente mais apto a gerencid-lo.
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Uma vez que os contratos de PPP sdo de longo prazo e
que os compromissos deles derivados atravessario diversos
governos, uma das grandes preocupagoes do setor privado em
relacio a esses projetos seria a garantia de que o poder publico
honraria os compromissos de pagamento durante todo o
periodo contratual. No 4mbito federal, a Lei n° 11.079
autoriza a Unido, suas autarquias e fundagdes publicas a
participar em Fundo Garantidor de Parcerias Publico-
Privadas (FGP), que prestard garantia ao pagamento da
contraprestagio publica. O FGP ¢, portanto, uma reserva
para cobrir somente o risco de inadimplemento do parceiro
publico nos contratos de PPP, nao garantindo nenhum outro
risco. E importante fazer essa ressalva e destacar que, nos
contratos de PPD, o particular assumird uma parcela de risco
maior que a assumida na contratagio de obras e servigos
publicos tradicionais.

A defini¢ao do grau de transferéncia de risco ao parceiro
privado ¢ resultado de uma rigorosa andlise, uma vez que
risco transferido resulta em prémio de risco e, portanto,
aumento do retorno demandado pelo investidor. A solu¢io
dessa equagao nio ¢ trivial e é por essa razdo que a decisdo
de contratar uma PPP deve ser precedida de estudos técnicos
detalhados, que demonstrem a viabilidade dessa modalidade
para a provisio do servigo.

A decisdo de investimento em PPP requer, portanto,
cautela e deve estar pautada na busca pela eficiéncia na
contratacdo de obras e servigos publicos. Essa necessidade
impoe outro desafio a Administragao Publica, que ¢ estar
preparada para analisar investimentos sob uma 6tica integrada,
que abrange a viabilidade técnica do empreendimento, a
viabilidade econ6mico-financeira e fiscal.

Isso requer o fortalecimento da capacidade dos corpos
técnicos da Administragao em avaliagao de projetos e, muitas
vezes, a busca no mercado por assessoria especializada.
A anilise da experiéncia internacional evidencia que a
estrutura¢do de projetos de PPP envolve elevados custos
de transagao, que, no entanto, tendem a diminuir com a
padronizagao de procedimentos e contratos e a consolidacio
do processo. Além disso, novas habilidades precisam ser
desenvolvidas, principalmente habilidades relativas a gestao
de contratos de longo prazo.
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Nesse ponto, cabe destacar a importincia de se estabelecer
uma unidade central, responsdvel por definir diretrizes de
selecao, anilise e implementacio de projetos, consolidando
e disseminando o conhecimento relativo a PPP pelos diversos
6rgaos da Administragao Publica. Para o programa de PPP
no Ambito federal, o Decreto n° 5.385, de 4 de marco de
2005, institui 0 Comité Gestor de parceria publico-privada
Federal — CGP, que tem competéncia para definir os
servicos a serem contratados por meio de PPP, estabelecer
normas, procedimentos e requisitos dos projetos, disciplinar
e autorizar o processo licitatério, além de aprovar editais
e avaliar relatérios de execugio dos contratos. O CGP ¢é
composto por representante do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao (MP), Ministério da Fazenda (MF) e
Casa Civil da Presidéncia da Republica, sob a coordenagao
do MP. O CGP contard com apoio técnico e administrativo
de uma Comissiao Técnica e uma Secretaria-Executiva
(Assessoria Econdmica do MP).

Uma grande preocupagao em relagio aos contratos de
PPP, e que foi intensamente debatida durante o processo
de tramitago legislativa, ¢ a garantia de que esses contratos
nao resultario em indisciplina fiscal. Sobre esse ponto,
¢ importante ressaltar que a Lei n° 11.079 nio afastou a
aplicabilidade da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). Ao contrério,
a Lei n® 11.079 reitera a observincia dos limites e condi¢oes
da aplicacio dos artigos 29, 30 e 32 da LRE sujeitando,
portanto, os compromissos de PPP aos controles de gasto
e divida j4 estabelecidos por esse documento legal. Além
disso, a Lei de PPP prevé um limite de 1% da receita corrente
liquida (RCL) para os compromissos anuais com os contratos
de parceria. Para garantir que esse limite seja respeitado, cada
projeto deverd ter seu impacto fiscal de longo prazo analisado
e novos contratos s poderio ser assinados quando a soma
das contraprestagdes publicas nos contratos de PPP em cada
ano nao exceder ao limite de 1% da RCL.

Essa limitagdo impée a Administragdo Pablica a
obrigatoriedade de tomar decisdes de investimento tendo
em vista um horizonte de longo prazo. Com contratos
que podem chegar a 35 anos, as PPP podem vir a ser um
importante instrumento de planejamento setorial, em que a
definicao dos investimentos estratégicos estd condicionada
a disponibilidade de recursos no longo prazo. De fato, em
paises com programas de parceria consolidados, essa forma
de contratagio possibilitou a implementagao de programas
de investimento que foram estruturados em um horizonte
temporal superior a quinze anos. Esse foi, por exemplo, o
caso dos hospitais e escolas secunddrias no Reino Unido.

Um dos desafios a ser enfrentado para viabilizar o
programa de parceria publico-privada no Brasil ¢ a oferta
de financiamento de longo prazo em moeda nacional. A
estrutura financeira de um projeto de PPP segue alégica de um
project finance, em que parcela substancial do financiamento
advém de empréstimos bancdrios (ou emissoes de divida em
mercado de capitais) que tém no fluxo de receitas do projeto
a garantia do servi¢o da divida. Uma parcela muito pequena
desses investimentos ¢ financiada por meio de capital préprio
dos acionistas (internacionalmente a relagio divida/capital
préprio situa-se em torno de 90/10).

A maior alavancagem desses projetos permite a redu¢io
dos custos de financiamento, mas requer um mercado
financeiro e de capitais que disponibilize instrumentos
financeiros em prazo compativel com a amortizagao dos
investimentos. No Brasil, o papel de financiador de longo
prazo vem sendo desempenhado quase que exclusivamente
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES). Temos af um desafio que é o de fomentar
um mercado privado para financiamento de projetos no
longo prazo. Em diversos paises, a PPP foi um instrumento
indutor desse processo e o Brasil poderd seguir trajetéria
semelhante.
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O desafio que esta colocado para que o programa
de PPP no Brasil se efetive com sucesso envolve

a adequacao, tanto na esfera publica quanto
privada, a uma nova forma de contratacao

de longo prazo, pautada por parametros de
desempenho na prestacao do servico ao usuario.

Inspirada na experiéncia internacional, a Lei n°
11.079 introduz um dispositivo que contribuird para uma
maior participagdo de institui¢bes financeiras privadas
no financiamento de projetos de PPP. E a possibilidade
de se prever nos contratos os chamados step-in-rights dos
financiadores. Esse dispositivo permite que os financiadores
assumam o controle da sociedade de propdsito especifico
detentora da concessiao quando os niveis de servico caem
a patamares que possam comprometer sua continuidade e,
conseqiientemente, o pagamento da divida. A entrada dos
financiadores — que via de regra contratam administradores
profissionais para gerir o processo — tem o objetivo de
reestruturar o negécio, normalmente em um prazo de alguns
meses. Esse conforto aos financiadores contribui ainda para
a redugio do spread cobrado nos financiamentos.

Sob a égide da Lei n° 11.079, o governo federal planeja
implementar um programa de investimentos que tem
como objetivo principal alavancar a infra-estrutura do pais.
Em uma primeira etapa, pretende-se focar em projetos que
tenham impacto positivo na competitividade da produgio
nacional e contribuam para eliminar gargalos logisticos
nos corredores de transporte voltados a exportagao. Os
projetos prioritdrios estio sendo selecionados de acordo
com os critérios: (i) integragdo a corredor de exportagio e
impacto no desenvolvimento nacional; (ii) capacidade de
geragdo de receita tarifdria; (iii) interesse de investidores
privados; (iv) nivel de desenvolvimento do projeto. Em
outras palavras, o projeto deve estruturar um corredor
logistico estratégico, possibilitar a cobrancga de tarifa ao
usudrio, despertar o interesse do setor privado e ter algum
estudo técnico jd desenvolvido (andlise de demanda,
viabilidade técnica, econémico-financeira ou estudo de
impacto ambiental).
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As parcerias publico-privadas representam mais uma
modalidade para a contratagio de servigos puiblicos e uma
oportunidade para alavancar investimentos que tenham
impacto positivo no desenvolvimento do pais. O setor de
transportes é considerado prioritdrio nessa etapa do programa
e os estudos técnicos para licitagio dos primeiros projetos
estdo em andamento. Na experiéncia internacional, um
contrato de PPP pode levar cerca de dois anos desde os
estudos técnicos até a adjudicagdo. Por ser uma contratagio
com impacto fiscal de longo prazo, é preciso que todas as
questdes técnicas, econdmicas e juridicas que afetam o
projeto estejam equacionadas.

Além disso, muitos projetos de PPP serdo em setores
regulados e, por isso, a contratagio pode envolver também
algum grau de regulagio tarifdria e defini¢do de novos
marcos setoriais pelas agéncias. Assim, além de permitir um
aumento no nivel de investimento, a implementa¢io de um
programa de parceria ptblico-privada representa também
uma oportunidade para modernizar setores e imprimir
inovagoes em marcos regulatérios setoriais, desde que os
modelos sejam claros, tecnicamente embasados e, uma vez
definidos, permanecam estéveis.

O desafio que estd colocado para que o programa de
PPP no Brasil se efetive com sucesso envolve a adequacio,
tanto na esfera publica quanto privada, a uma nova forma
de contratacao de longo prazo, pautada por parimetros
de desempenho na prestagio do servigo ao usudrio. Isso
acarretard uma mudanca no padrio de relacionamento entre
os setores publico e privado e exigird o desenho de contratos
com mecanismos de incentivo 2 eficiéncia e a qualidade do
servico, além do fortalecimento das funcoes do Estado de
planejamento e gestio. m



