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Parcerias Pablico-Privadas (PPPs) e
desatios regulatoérios

Juarez Freitas

Professor Titular e Coordenador do Mestrado e do Doutorado em Direito da Pontificia Universidade
Catolica do RS, da UFRGS, da Escola Superior da Magistratura (AJURIS). Presidente do Instituto
Brasileiro de Direito Administrativo e do IDARGS
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1 Introducao

As parcerias publico-privadas (PPPs), embora imprescindiveis ajustes
normativos, e a promogao critica da redefini¢ao regulatéria surgem como
instrumentos para, sem recorrer a privatizacao pura e simples, enfrentar
os sérios “gargalos” da congestionada infra-estrutura e as graves defi-
ciéncias na prestagdo dos servigos universais delegaveis. De forma mais
restrita do que no Direito Comparado, as PPPs, no contexto brasileiro,
sao espécies de “concessoes” e, nessa medida, nao passam de versoes
“blindadas” de contratos administrativos bem conhecidos. Teria sido,
alids, juridicamente mais apropriado e técnico, ainda que menos
impactante na esfera politica, inserir simples retoques as Leis de Concessoes
e de Licitagoes.! Soa, de fato, incongruente nao reconhecer que a

' O exame cuidadoso dos conceitos da Lei n°® 11.079 mostra que ha evidente similitude, no caso da
subespécie de “concessdo administrativa” (aquela que tem a Administracdo Publica como usuéria direta)
com o contrato de prestagdo de servicos, constante na Lei de LicitagOes. Ja a outra subespécie de “concessédo
administrativa” (sem cobranca de tarifa e com remuneracdo incumbindo exclusivamente ao Poder Piblico,
tendo a Administracdo como usudria indireta), nada mais é do que contrato de concessao de servicos
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146 Juarez Freitas

contra-prestagao adicional ao valor da tarifa pelo Poder Publico nao
desnatura, em nada, o tradicional conceito de concessao: somente o matiza.

Em outras palavras, a seqiiéncia da peculiarizagdo parcial do re-
gime de PPPs exige um plexo pacificador de alteragoes normativas
supervenientes.? Por ora, contudo, a disciplina conceitual das PPPs alme-
ja introduzir garantias adicionais (a chamada “blindagem”), com o fito de
atrair investidores para empreendimentos de longo prazo de amortizagao
e de monta (no minimo, vinte milhdes de reais). Tais garantias sdo coadju-
vantes em termos conceituais e s6 funcionarao se respaldadas por tempestiva
declaracao de constitucionalidade. Entretanto, hd outras garantias, certa-
mente mais importantes e que nao constam do atual modelo. Sdo aquelas
oriundas do carater previsivel e sensato de um arcabouco regulatério
bem pensado. Com efeito, os investidores tém o direito a ciéncia limpida
acerca das titularidades dos servigos delegados (vide o caso emblematico
do saneamento) e das respectivas competéncias fiscalizatérias, evitando-
se o erro maitsculo, para ilustrar, de uma Agéncia Reguladora que faz
as vezes de Poder Concedente setorial.

Logo, sem negar o impacto simbdlico da Lei n® 11.079/2004, tal
diploma constitui um chamamento adicional a mudangas profundas em
nosso Direito Administrativo Regulador. Deveras, a mais expressiva garantia
a ser ofertada aos parceiros privados (inclusive nas parcerias em sentido
amplo, que ndo abarcam apenas os contratados nas duas espécies de PPPs)
reside no incremento sensivel da credibilidade e da confiabilidade institu-
cional do parceiro publico. Tudo de molde a fazé-lo eficiente, eficaz e
dialégico, além de moderadamente independente das politicas gover-
nativas, isto €, situado a parte das variacées do humor politico transitério
e dos contingenciamentos or¢amentarios indevidos.’

publicos, com caracteristicas peculiares, mas nao substancialmente distinto da “concessao comum”. Por sua
vez, a “concessao patrocinada”, aquela em que ha contraprestacao adicional ao valor da tarifa, sé difere da
“concessao comum” por aspectos identicamente secundérios, entre os quais se destacam a contraprestacdo
pecuniaria (vedada na “comum”) e a obrigatoriedade de o parceiro privado ser sociedade de propdsito
especifico (ao passo que se admite o contrato associativo de consércio, no caso da “concessao comum”).

2 Entre tais mudancas, ha necessidade urgente de bem pensada Lei do Ambiente Regulatério, bem como
de Lei Complementar disciplinando o licenciamento ambiental descentralizado e cooperativo. No caso da
Lei do Ambiente Regulatério, ndo se trata de espartilhar as Agéncias Reguladoras, numa lei
homogeneizadora que desconsidere as especificidades, mas de promover a indispensavel e criteriosa
redefinicao do sistema regulatério brasileiro e de seus processos, realizando opcdes cruciais, no concernente
as competéncias, para a estabilidade regulatdria propicia e favoravel a ciclos longos de investimentos.

3 Cuidando-se de evitar o excesso de independéncia das Agéncias e estruturando o sistema de modo a
posicionar o usuario no mesmo plano das entidades reguladas, como sugere, com acerto, no ponto,
SUNSTEIN, Cass. O Constitucionalismo Apds o The New Deal. In: MATTOS, Paulo (Coord). Regulacdo
Econbémica e Democracia. Ed. 34, 2004. p. 137, proposta 8.
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Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e desafios regulatorios 147

Requer-se clareza solar a respeito de quem fiscaliza, quem decreta
a caducidade, quem arbitra (por certo, a arbitragem publica serd preferivel
a privada), quem atualiza (sem a crenca ingénua em “atualizacao auto-
matica”) e, em suma, quem viabiliza, de modo duradouro, a consisténcia
das relagoes plurilaterais de parceria. Eis as questoes nevralgicas, pendentes
de adequado e firme esclarecimento, indispenséavel para viabilizar as par-
cerias em sentido amplo e, notadamente, as PPPs.

Aintangibilidade do equilibrio econémico-financeiro e a regulagiao
adequada sdo direitos fundamentais dos usudrios e de todos os contra-
tados, novos ou antigos, inclusive os impropriamente denominados “con-
cessionarios comuns”. Para todos, importa reduzir o risco da indefinigao
regulatéria, o grande inimigo a ser sobrepujado, pois quanto menores as
chances de quebra da confianca mitua, menor a demanda de garantias
ou “blindagens” especiais. Urge, por isso, frisar que as PPPs nao devem ser
interpretadas em detrimento dos demais credores publicos (0os “comuns”),
sob pena de conflitos nefastos e juridicamente injustos.

Tais e outros temas serao versados no presente estudo, que objetiva
fixar criticamente as caracteristicas dos contratos de PPPs e apontar os mais
significativos desafios regulatérios.

2 PPPs: o modelo brasileiro

Como se trata, ao mesmo tempo, de estudo descritivo e prescritivo,
nada mais pertinente do que a fixagao inicial das caracteristicas das PPPs
brasileiras. Antes de fazé-lo, ttil langar breves consideragbes sobre a visiao
conceitual das PPPs, que prepondera no exterior. Tome-se o exemplo
matricial do Reino Unido, cujo entendimento sobre PPPs é assaz prag-
matico, adaptando conceito que vem do Direito Privado dos fins do século
XIX: as PPPs unem, a longo termo, os setores publico e privado para
mutuos beneficios,* abarcando concessoes, ao lado de varias figuras. Por-
tanto, no sistema britanico, as concessoes sdo apenas espécies de PPPs.
Ali, sao admitidas as PPPs para investimentos os mais variados, seja em
instalagdes hospitalares, passando por escolas, prisoes e até contratos de
defesa, na maior parte das vezes com economia consideravel, todavia
sem modelo rigido. Constata-se, de uns tempos para cd, a preocupagao
crescente de exigir que as varias espécies de PPPs gerem beneficios sociais e

economicos mais efetivos do que os trazidos pelo investimento estatal direto.

4 Vide, por exemplo, Documento HM Treasury (2000) “Public Private Partnerships”, que faz balanco
elucidativo sobre PPPs no Reino Unido.
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148 Juarez Freitas

Util perceber, ainda, que as PPPs, no Reino Unido, traduzem notdria recusa
a privatizacao pura, ndo descurando a regéncia dos servigos universais pelo
Direito Administrativo, seja no desenho institucional das contratagbes, seja
na tentativa de regulacao compativel e continua.

O exemplo é mais do que suficiente para os objetivos do presente
estudo.” Serve para evidenciar o equivoco dos que supéem que as PPP
possam admitir conceito univoco. A diferenca da opgio legislativa bra-
sileira, observa-se, na maior parte dos paises, a voluntdria elasticidade
conceitual.® O exemplo € prestimoso, igualmente, para real¢ar que o nosso
modelo normativo assume caracteristicas extremadamente restritivas
para as PPPs, ao pretender viabilizar as aludidas “blindagens”, em face da
desconfianga aguda quanto ao adimplemento tempestivo das obrigagoes
pelo Poder Puiblico, mormente em avencas de longo prazo.

Assim, embora doutrinariamente devam ser acolhidas as parcerias
em sentido amplo, englobando toda e qualquer vinculagao duradoura
e continuada do Poder Publico com particulares, colimando beneficios
muatuos,” as PPPs, em sentido legal, sdo apenas as “concessoes” assim
denominadas por opc¢ao politica do legislador. Nesse enfoque normativo,
a parceria publico-privada (PPP), em nosso ordenamento, reline carac-
teristicas peculiares e restritivas. Ei-las:

(a) a PPP é um contrato entre parceiros publico e privado (numa

> Para uma visdo comparada, vide, entre outros, Akintoye, Akintola; BECK, Mathias; HARDCASTLE, Cliff.
Public-Private Partnerschips. London: Blackwell Science, 2003. Sobre o imperativo de regular os reguladores,
além de temas de extrema importéncia, vide McCRUDDEN, Christopher. Regulation and Deregulation.
Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 3-14. Vide, ainda, Diretrizes sobre as melhores praticas para a
auditoria de risco nas PPPs, do Grupo
de Trabalho de INTOSAI. Nesse documento, opera-se com no¢do mais
ampla de parcerias (em sentido diverso do art. 2° da Lei n® 11.079/2004), arrolando empresas conjuntas,
franquias, PFI, concesses e até participacdes minoritarias em empresas privatizadas. O fator comum é que
o Estado delega elemento do controle do servico a uma entidade do setor privado. Ainda: a titulo de cotejo,
vide o conceito de PPP em Portugal, mais precisamente o que consta no Decreto-Lei n® 86/2003: “entende-
se por parceria publico-privada 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 atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade coletiva, e em que
o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo incumbem, no todo ou em parte,
ao parceiro privado”. Verdade que a experiéncia portuguesa tem sido objeto de duras criticas, que nao
podem ser abordadas no presente artigo.
Bing Li e Akintola Akintoye in ob. cit. apresentam caracteristicas genéricas das PPPs, quais sejam: a) a
partnership involves two or more actors, at least one of which is public; b) each participant is a principal; )
stable relationschip among actors; d) each of the participants brings something to the partnership; e) there
is some shared responsibility for outcomes or activities (p. 6). J& os beneficios apontados sdo: a) enhance
government’s capacity to develop integrated solutions (ex. Channel Tunnel); b) facilitate creative and
innovative approaches; c) reduce the cost to implement the project; d) reduce the time to implement the
project; e) transfer certain risks to the private project partner; e) attract larger, potentially more sophisticated,
bidders to the project; f) acess skills, experience and technology (p. 7-9).
Entre nos, fazendo a distincao entre parcerias em sentido amplo e as PPPs da Lei n°® 11.079/2004, vide
SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas”, Parcerias Publico-Privadas. Obra coletiva.

o
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Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e desafios regulatérios 149

relacao juridica plurilateral: poder concedente, concessionario,
usuario e regulador), no qual, por defini¢do, o parceiro privado
pretende obter lucro, de modo que resultam afastadas desse
regime aquelas parcerias (em sentido lato) estabelecidas, por
exemplo, com o denominado terceiro setor, tais como as celebra-
das com as organizacdes da sociedade civil de interesse publico;

(b) a PPP supode riscos compartilhaveis, distribuidos contratualmente
de modo a respeitar a eqiiidade;

(c) a PPP deve resguardar, com rigor, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, estabelecidos limites adicionais em relacio a receita corrente
liquida, que melhor estariam no corpo da Lei Complementar;

(d) a PPP almeja oferecer garantias especiais para o parceiro privado,
com a criagao discutivel, por via ordindria, da vinculagdo de
receitas € do Fundo Garantidor (FGP), supostamente de natureza
privada, que, na esfera federal,® apresenta tracos curiosos,
tais como o da afetacdo de patrimoénio (matéria que reclama res-
paldo constitucional, seja pela pacificagio por via de Emenda,
seja por declaracdo de constitucionalidade);

(e) aPPP, mais precisamente namodalidade “patrocinada”, admite,
devidamente justificada, a contrapresta¢do adicional ao valor da
tarifa, até como estratégia de assegurar a modicidade, vedada a
pratica de subsidios demagégicos ou contrarios a austeridade;

() a PPP deve respeitar a indelegabilidade das fungoes exclusivas
do Estado, notadamente as regulatérias ou de “policia admi-
nistrativa”, relacionadas ao exercicio essencial de autoridade
instranferivel;

(g) a PPP acarreta liame de prazo longo, cuja duragao ndo pode ser
menor do que cinco anos (para evitar o enquadramento no prazo
maximo constante na Lei de Licitacoes, art. 57), nem exceder a
trinta e cinco anos;

(h)a PPP guarda vinculacdao a determinado valor (no minimo, de

8 Nos termos do Decreto n° 5.411/2005, tendo em vista o disposto no art. 16 da Lei n° 11.079/2004,
restou autorizada a integralizagdo de cotas em Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas — FGP,
mediante a transferéncia de acoes da Unido constantes dos Anexos | e Il desse Decreto, referentes as suas
participacdes minoritarias e excesso a manutencdo do seu controle em sociedades de economia mista.
Ficou, ainda, autorizada a integralizacdo com outras acdes da Unido, além das constantes do anexo Il do
Decreto, nao depositadas no FND e no FAD, representativas de suas participacdes minoritarias em
percentual inferior a cinco por cento do capital total da respectiva empresa e do excesso @ manutencao do
seu controle em sociedades de economia mista.
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150 Juarez Freitas

vinte milhdes), inclusive para Estados e Municipios, o que
restringe o universo de parceiros publicos, dificuldade mitigada
pelo advento da Lei de Consércios Publicos;

(1) a PPP supoe avaliagdo constante de performance, admitida a
remuneracio variavel;

(j) a PPP pode ter a Administragio Publica como usudria “direta
ou indireta”, na impropriamente denominada “concessdo
administrativa”;

(k) a PPP deve ser precedida de certame licitatério na modalidade
concorréncia, ainda que viavel a incorporagao de aspectos pro-
cedimentais do pregao, de modo a termos um hibrido de
concorréncia e pregao, ou seja, uma combinac¢ao problematica
sem a devida mudanca conceitual no campo das modalidades
licitatérias (na Lei de Licitacoes);

(I) a PPP tem 6rgdo gestor, na esfera federal e no ambito das Leis
estaduais, fortemente vinculado a Administracio Direta, num
“executivismo” exacerbado, que deveria ser temperado pelo
controle social;

(m)a PPP requer sociedade de propdsito especifico, que terd,
observados os padroes de governanga corporativa, a incumbéncia
de implantd-la e de geri-la, ndo se aceitando o consércio, como
no caso da “concessio comum”, nem a contrata¢io, em regra,
de entidade integrante da prépria Administracao Pablica;

(n) a PPP apresenta duvidoso mecanismo de “atualiza¢ao automatica”
ou por decurso do prazo, que supde extrema eficiéncia regulatéria
e, na vida real, pode suscitar conflitos a guisa de evita-los;

(o) a PPP ¢ fiscalizada pela Administracao Direta, pelas Autarquias
Reguladoras de regime especial e pelos Tribunais de Contas, nas
respectivas competéncias, nao claramente delimitadas;

(p)a PPP deve ser precedida de Consulta Pablica quanto a minuta
do edital, mas melhor seria cobrar a Audiéncia Pablica, a luz da
Constituicao;

(q) a PPP admite, ndo sem alta dose de ousadia, que o particular
elabore o projeto bésico, nao apenas o projeto executivo, em
funcgao de veto presidencial;

(r) a PPP deve ser motivada, quanto as “vantagens socioeconomicas”
e “sustentabilidade”, convindo perceber que, como na “concessao
comum” o Poder Concedente ndo remunera pecuniariamente,
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deve-se sempre preferi-la, quando possivel, em vez da “concessao
patrocinada” ou da “concessao administrativa”;

(s) a PPP quer propiciar maior seguranga para os financiadores,
por meio de mecanismos peculiares, tais como o empenho em
nome deles;

(t) a PPP, almejando promover a solu¢ao mais rapida para conflitos,
apela a arbitragem privada, ainda que esta nao possa substituir
a funcdo regulatéria estatal, nem versar sobre direitos indis-
poniveis, motivo pelo qual o melhor seria — e é — incentivar
mecanismos publicos de resolucao célere dos conflitos;

(u)a PPP ndo se confunde com terceirizacdo, vedado tal ajuste
quando o Gnico objeto for o fornecimento de mao-de obra;

(v) a PPP é introduzida por “normas gerais”, que ndo podem ostentar
a nota de subsidiariedade em relacdo a outras “normas gerais”, a
despeito da letra equivocada da lei;

(x)a PPP pode ter licitagdo que agasalhe critérios que incluam o
exame de menor valor da contraprestacdo e a inversiao da ordem
das fases de habilitacdo e julgamento, providéncia esta dltima
que deve ser ampliada para as “concessdes comuns”;

(z) a PPP apresenta limites que oscilam, ao menos em alguns casos,
conforme o Indice de Desenvolvimento Humano e indevida-
mente segundo regioes.

2.1 Da natureza contratual

Quanto a natureza contratual da PPP, frise-se que, apesar das
aparéncias, nao se trata de contrato genuinamente novo. A par disso, foi
equivoco cogitar apenas de concessao como PPP, excluindo, por exemplo,
as permissoes (em contraste até com leis estaduais).” A explicagao (ndo
justificativa) estd na pretensio de compor a “blindagem” das PPPs,
inexistindo recursos para expandir e universalizar tais garantias mais
robustas. Melhor seria, contudo, que o legislador ndo houvesse realizado
a op¢ao restritiva. A despeito dessa critica, o certo é que a Lei n® 11.079

apresenta a parceria publico-privada como uma concessao, nas moda-

©

Mesmo legislacdo estadual mais abrangente — como é o caso da Lei n® 12.234/2005, art. 2°, ao
conceituar as parcerias no Rio Grande do Sul (em linhas gerais, ajuste entre a Administracdo Plblica em
que haja investimento privado) — teré de ser lida em sintonia com a Lei n° 11.079/2004, que fixa normas
gerais sobre a matéria, ndo se admitindo, infelizmente, a permissao, prevista no art. 11 como PPP no RS.
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lidades “patrocinada” e “administrativa.”!

A “concessao patrocinada” é entendida como espécie de delegagao
da execucdo de servigos publicos ou de obras publicas que envolve, adi-
cionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, a contraprestacao pecuniaria
pelo parceiro publico." Bem entendida, nada mais é do que uma concessao
que nao destoa, no amago, do conceito previsto no art. 2° da Lei de
Concessoes, com o acréscimo secundario da admissibilidade de contra-
prestacao adicional (nao exclusiva) do Poder Publico. Mais técnico seria,
em vez de “patrocinada”, denomina-la “concessao subvencionada”,'? por-
que supde uma subvengao, vale dizer, a remuneragao parcial a conta do
parceiro publico, destinada a assegurar a modicidade das tarifas e sem
afastar receitas alternativas (ponto que merece ser sublinhado)."” Obser-
vada com cuidado, nada mais se vé do que uma concessdo, vale dizer,
uma delegagao, por “conta e risco”, com a peculiaridade apenas da
contraprestac¢do adicional que a viabiliza e a faz sustentavel. Com efeito, a
concessao de servigos publicos, em sentido lato, pode ser definida como a
delegacao da prestacao de servigo publico — efetuada pela entidade estatal
em cuja competéncia se encontra tal servico —, por meio de contrato
administrativo, precedido de licitagdo, por prazo determinado e por risco
préprio, com ou sem a subvencao remuneratéria pelo Poder Puablico (como
no caso das PPPs)," em harmonia com os principios regentes da Admi-
nistragao Puablica, inclusive o da economicidade e o da imparcialidade.
Como se nota, de modo insofismavel, o conceito de “parceria subvencio-
nada” nao colide, no cerne, com o da “concessao comum”, nada obstante
a presenca das notas acidentais, introduzidas para alcangar a referida
“blindagem”.

Portanto, no Brasil, seguem duas grandes modalidades de contratos

A teor do art. 2° da Lei n® 11.079/2004: "Parceria publico-privada é o contrato administrativo de
concessao, na modalidade patrocinada ou administrativa”

" Traduzivel em pecunia, para ser mais exato.

12 preferivel, ainda que com possiveis ressalvas em face da polissemia em nosso sistema, tal expressdo aquela
contida no texto normativo (“concessao patrocinada”), assim como melhor do que concessdo subsidiada,
embora esta Ultima ndo esteja propriamente errada. Importa, de qualquer modo, ter presente, para os
efeitos da opgdo terminoldgica, por exemplo, a incidéncia do art. 26 da Lei Complementar n® 101/2000
(LRF), ou seja, ali se prescreve que a destinagdo de recursos publicos deve atender as condicbes estabelecidas
na lei de diretrizes orcamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais, fazendo
mencao expressa as subvencdes. Sobre o termo em sentido diverso parcialmente, vide BORGES, Souto
Maior. Subvencédo Financeira, Isencdo e Deducdes Tributdrias. Revista de Direito Publico, v. 41 e 42, p. 43,
distinguindo-a da mera isencao.

'3 Receitas alternativas que derivam da aplicacdo do art. 18 da Lei n°® 8.987/95, VI, com expressa remissdo
no art. 5°, VIl da Lei de PPPs.

14 Desaconselhavel, cientificamente, enquadrar o ajuste com remuneracao integral pelo Poder Piblico como
concessao em sentido préprio, apesar da diccdo do art. 2° da Lei n° 11.079: semelhante visao literal
infirma, sem vantagens, a acepcéo generalizada do instituto.
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administrativos: (I) os que implicam delegacao da execucdo indireta de
servigos publicos e (II) os que acarretam prestagdes a propria Adminis-
tracao Publica (sem delegacdo). O regime de PPPs veio produzir alteragoes
pontuais no regime de ambos, nao a ponto de fazer genuina essa moda-
lidade de contratacdo. Elucide-se, a propésito, que, quanto ao modo de
remuneragdo, ha lugar para trés espécies de contratos administrativos: (i)
ajustes com remuneragao a cargo do usuario final (“concessao tradicional”
ou “comum”) e, residualmente, receitas alternativas (nao publicas), nos
termos do art. 18, VI da Lei n® 8.987/95; (ii) ajustes com remuneragiao
parcial por meio de recursos publicos “lato sensu” (“concessao patroci-
nada” ou “subvencionada”, como parece preferivel nominar), além de
tarifa e das aludidas receitas alternativas e (iii) ajustes com remuneragao
a conta exclusiva do Poder Puablico (aqui enquadrada a “concessao admi-
nistrativa”, mas nao so).

Nesse cenario, resulta que apenas pode haver PPPs, no sistema
normativo vigente, nas hipéteses (i) e (iii), nao na hipétese (1). Mais: sera
sempre preferivel, por economicidade, a primeira hipétese (i) na compa-
ragao com as duas outras. Por idéntico raciocinio, deve ser preferida a
hipétese (ii) em relacdo a hipétese (iii). Assim, sempre que viavel, o Poder
Concedente deve optar pela “concessdao comum”, em lugar da “concessao
patrocinada” ou da “concessdo administrativa”. Sem prejuizo disso, com
a devida motivagao, nada impede, observadas as exigéncias legais, trans-
formar a “concessao comum” em “patrocinada” ou “administrativa.”’’
Nominalismos a parte, a “concessao administrativa” surge como

1> Registre-se que, no caso da pioneira Lei Estadual n® 14.868/2003, de Minas Gerais, no art. 1°, as parcerias
publico-privadas sao apresentadas como contratos de colaboragdo entre o Estado e o particular, por meio
dos quais o ente privado participa da implantacao e do desenvolvimento de obra, servico ou empreendimento
publico, bem como da exploracdo e da gestao das atividades deles decorrentes, cabendo-lhes contribuir
com recursos e sendo remunerado segundo o seu desempenho. Apesar de imperfeicoes, verifica-se que, a
rigor, nesse diploma estadual, ndo se vislumbra contrato genuino, mas modo peculiar de apresentacéo dos
contratos administrativos citados. Observe-se a preocupacao de ndo considerar PPP, a teor do art. 5°, §2°,
entre outras hipoteses, a realizacao de obra sem o encargo de manté-la por certo periodo, nem a terceirizacéo,
tampouco a prestacdo isolada. Por igual, ja negava
a PPP em funcéo do prazo ou do valor (inc. IV). No caso d a L e i
Estadual n°® 11.688/2004, que introduziu PPPs em S&o Paulo, as parcerias sdo entendidas como
mecanismos de colaboracdo entre o Estado e agentes do setor privado, remunerados segundo critérios de
desempenho, em prazo compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados, podendo ter por
objeto a implantacdo, ampliacdo, melhoramento, reforma, manutencéo ou gestdo de infra-estrutura publica,
a prestacao de servico publico, a exploracao de bem publico; a exploragdo de direitos de natureza imaterial
de titularidade do Estado. Cuida, também, de excluir a mera terceirizacdo de méao-de-obra e as prestacoes
singelas ou isoladas. Reconhece, em sintonia parcial com a Lei Federal, que os contratos reger-se-ao pelas
normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos, devendo estabelecer metas, os resultados a serem
atingidos e os respectivos prazos de execu¢do ou cronograma, bem como critérios objetivos de avaliagdo de
desempenho e a possibilidade de compartilhamento dos ganhos decorrentes da modernizacao, expansao
ou racionalizacdo das atividades desenvolvidas pelo contratado. N&o destoam, nas grandes linhas, as Leis

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 145-177, jan./mar. 2006



154 Juarez Freitas

outra modalidade contratual de PPP, na qual a Administracao Publica
figura como usuaria “direta ou indireta”, ainda que envolva a execucao de
obra ou fornecimento e instalagao de bens (art. 2°),'® desde que com riscos
partilhados. Ora bem, insofismavel que o legislador equivocou-se ao cogitar
da “concessao administrativa”. Primeiro, porque todo contrato de conces-
sdo é “administrativo”. Segundo, porque ndo se trata, a rigor, de concessao,
mas pode ser, a0 menos numa de suas variantes, um contrato de prestacao
de servigo a Administragao Puablica, na hipétese em que a Administracao
Pablica é “usuaria direta”, com o grande traco peculiarizador!” de exigir
investimento privado de, no minimo, vinte milhdes. Aqui, ndo acontece,
em sentido préprio, delegacdao, por “conta e risco”, salvo no caso da
concessao de servigos publicos em que a remunerag¢io incumbe exclusiva-
mente a Administracdo Publica (“usudria indireta”). Logo, ndo se esta
necessariamente perante concessao na linha conceitual proposta (que
implica delegag¢do), uma vez que pode ocorrer mera contratagdo adminis-
trativa peculiar (com prazo mais longo, entre outras distingoes), que se
deve encapsular no conceito elastico e abrangente do art. 2° da Lei de
Licitagdes, com o leque de consectarios em matéria de regime aplicavel.
Sim, a defini¢do legal de contrato, prevista no paragrafo Gnico do art. 2°
da Lei n® 8.666/93 (“todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades da
Administracao Puablica e particulares, em que haja um acordo de vontade
para a formacao de vinculo e a estipulagao de obrigacoes reciprocas, seja
qual for a denominacao utilizada”), a despeito de falhas técnicas (por
exemplo, ndo somente particulares podem figurar como contratados,
tampouco existe necessariamente estipulacio de obrigacdes reciprocas,
assim como se mostra indevida a alusdo a 6rgaos), atina, a seu modo, para
o devido elastério do objeto, na perspectiva de nao subtrair o Poder Pablico
dos deveres ali constantes, além de provocar idéntico efeito em relagao
a pactos historicamente tidos como de Direito Privado, os quais devem
resguardar isonomia e moralidade administrativa.'®

Mais cientificamente acertado seria reconhecer que somente

6 Art. 3° As concessdes administrativas regem-se por esta Lei, aplicando-se-lhes adicionalmente o disposto
nos arts. 21, 23, 25 e 27 a 39 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei n® 9.074,
de 7 de julho de 1995.

17 Carlo Ari Sundfeld in ob. cit., p. 30-31, embora, com acerto, diga que nao se trata de simples contrato
de prestacao de servicos, dado seu objeto mais complexo, ndo deixa de notar que tem, a rigor, por objeto
0s mesmos servicos referidos no art. 6° da Lei n° 8.666/93.

'8 Para aprofundar, vide FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais.
3. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2004. Cap. 11.
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existem, a rigor, dois grandes tipos de contratos administrativos: os
definidos no art. 2° da Lei de Concessoes e os abrangidos no art. 2° da Lei
de Licitagoes. “Tertium non datur”. Nessa senda, nao se afigura da melhor
técnica a assertiva de que continuam regidos exclusivamente pela Lei n°
8.666/93 os contratos que nao caracterizem concessao comum, patrocinada
ou administrativa (art. 3°, paragrafo 3° da Lei n® 11.079/2004), pois da
a impressao de que a “concessio administrativa” pode nao observar boa
parte das normas gerais da Lei de Licitagdes. Também cai numa tentagio
arbitrdria a op¢do normativa de que nao constituiria parceria publico-
privada a “concessao comum”, assim entendida a concessao de que trata a
Lein® 8.987/95, simplesmente por niao envolver contrapresta¢ao pecunidria
do parceiro publico. Melhor doutrinariamente é considerar a parceria
publico-privada de maneira a englobar contratos peculiares de concessao
e os nao menos peculiares contratos de prestagao direta a Administragao
Publica, acolhendo os inegaveis pontos de convergéncia.

De mais a mais, importa salientar que as PPPs, previstas na Lei
n° 11.079/2004, sdo, como todos os contratos que se aperfeicoam pela
presenca da Administracdo Pablica num dos pélos da avenga formal,
regidos por principios publicistas (nesse aspecto, transcendendo o
chamado, com alguma imprecisao, Direito Comum). Com objeto publi-
co e sob o controle alargado no tocante a licitude, devem observar —
quando houver dispéndio — a previsao or¢camentdria e a responsabilidade
fiscal' e, salvo nas hipéteses de dispensa ou inexigibilidade (devidamente
motivadas), precisam ser precedidos do procedimento administrativo
enderecado a escolha, com impessoalidade e economicidade, da pro-
posta mais vantajosa para o interesse publico. Reitera-se: conquanto
viavel a conversdo, preenchidos os requisitos, de “concessio comum”
em “patrocinada” ou “administrativa”’, mostra-se sempre preferivel
realizar a contratacdo de “concessio comum”, dado que se revela a mais

1% Vide o art. 7° e 42 da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). A calhar, cite-se o
art. 1°, §1°, ao assinalar que a responsabilidade fiscal pressupoe a acdo planejada e transparente, por
meio da qual se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.
Vide o art. 9°, consoante o qual os recursos vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto da vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.
Vide, com atencao especial, o art. 16 sobre a criacao, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental
que acarrete aumento da despesa que deve ser acompanhado de estimativa do impacto orcamentério-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, assim como da declaracao
do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentéria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias.
Vide, ainda e especialmente, os arts. 25, 26, 40, 42, 44 e 72 da LRF.
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econdmica para o erario.

2.2 Dos riscos partilhaveis

A PPP supde riscos “objetivamente” compartilhaveis. Trata-se de
uma das diretrizes superiores® dessa modalidade de contratagao (arts.
4°, VI e 5°, III da Lei n® 11.079/2004), a saber, a reparti¢ao de riscos
entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato
do principe e dlea econémica extraordindria. Importa grifar: a “repar-
ticao objetiva” de riscos entre as partes nao significa inviabilidade de
remunerac¢ao as custas somente da Administragao Publica, na denomi-
nada “concessdo administrativa”. O risco compartilhado, porém, precisa
estar presente. A evidéncia, o risco estard maiormente explicito nas
concessoes subvencionadas, pois, por defini¢do, requerem a contrapres-
tagao adicional pelo parceiro publico.

Inadequado asseverar que a reparti¢ao de riscos (art. 5°, III),
implique qualquer alteracdao no regime de responsabilidade. Mantém-se,
intacta, a responsabilidade objetiva do parceiro privado, se prestador de
servigos publicos, bem como a responsabilidade subsididria do parceiro
publico, ndo solidéria (salvo no caso de danos ambientais), sendo nulo
pactuar em contrario.?! Tudo leva a crer, portanto, que o reiterado apelo
legislativo a objetividade na reparti¢ao dos riscos pretende tdo-s6 contri-
buir a mais célere recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro.
Nessa 6tica, a caracteristica apresenta-se intimamente associada aquela da
“atualizacao automatica” (art. 5°, § 2°, I), examinada adiante. Ora, se esse
¢ o desiderato, internacionalmente perseguido, a solu¢do tranquilizado-
ra para os parceiros privados, em sede de partilha dos riscos, reside na
fixagdo das regras e dos principios do processo regulatdrio (ex.: prazo da
promocao de reequilibrio contratual), na redugao real dos riscos regula-
torios e na cultura efetiva da proporcionalidade® e de “accountability”
na gestao e alocagao dos riscos, associados ao incentivo a eficiéncia®
e sem prejuizo do rigoroso controle de acompanhamento no tocante
a responsabilidade fiscal. Tudo isso demanda planejamento de longo
prazo, bem pouco usual em nosso ambiente.** Derradeiro aspecto merece

20 Sobre as diretrizes, vide Helio Saul Mileski no Especial sobre PPP, na Revista Interesse Publico 29.

21 Sobre tal regime de responsabilidade, vide FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os
Principios Fundamentais, op. cit. Cap. 11.

22 por exemplo, na fixacdo do prazo razoavel para a correcdo de falhas, exigéncia do art. 38, §3° da Lei n®
8.987/95, aplicavel na matéria.

2 Vide GROUT, Paul. Public and Private sector Discount rates in Public-Private Partnerships. The Economic
Journal, n. 103, 2003.
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mengao: quanto maior o risco, maior o prémio. Por isso, mostra-se de todo
conveniente ao parceiro publico empenhar-se para, na fixagdo da equagao
economico-financeira, reduzir, ao maximo, os riscos para os investidores, a
diferenga do que poderia imaginar o observador menos experiente ou sagaz.

2.3 Da austeridade fiscal

A PPP deve resguardar, com énfase, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
admissiveis limites adicionais em relacao a receita corrente liquida.?> Com
efeito, o art. 4°, IV, da Lei n® 1.079 estabelece a responsabilidade fiscal
como diretriz inarredavel das contrata¢coes de PPPs e o seria, antes disso,
por forca da Lei Complementar n° 101, que, nao por acaso, tem varios
dos seus dispositivos reproduzidos no corpo da Lei de PPPs. Para ilus-
trar: nos termos do art. 10, o legislador ordinario condiciona a abertura
do processo licitatério a autorizagdo da autoridade competente, funda-
mentada em estudo técnico que demonstre que as despesas criadas ou
aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais previstas no Anexo
referido no §1° do art. 4° da Lei Complementar n°® 101,* devendo os
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela redugido permanente de despesa. E, “quando
for o caso”, determina a observancia das condi¢des decorrentes da apli-
cacao dos arts. 29, 30 e 32 da Lei Complementar n® 101/2000. Reforca,
ademais, o que consta na Lei Complementar, ao determinar a elaborac¢ao
da estimativa do impacto or¢camentario-financeiro nos exercicios em que
deva vigorar o ajuste e a declaracao do ordenador da despesa de que as
obrigagoes contraidas pela Administracao Pablica no curso do contrato
sao compativeis com a lei de diretrizes or¢camentdrias € se encontram
previstas na lei orcamentaria anual. Para além disso, foi vetado dispositivo
(Lei n°® 11.079/2004, art. 28, pardgrafo 3°), justamente para inibir a
contratagao de PPP apta a comprometer a solvéncia publica. Nessa trilha

24 Vide VALLE, Vanice Regina Lirio do. Parcerias Publico-Privadas e Responsabilidade Fiscal: uma Conciliacdo
Possivel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.

25 Se é certo que ninguém de sa consciéncia deve debilitar a Lei de Responsabilidade Fiscal, impde-se corrigir
asua ma interpretacao. Dessa maneira, sem alteracdo do texto da Lei de Responsabilidade Fiscal, conveniente
reinterpretar, por exemplo, o conceito de receita corrente liquida, tendo em vista as vinculagoes
constitucionais supervenientes a LC n° 101/2000, as quais podem, em razdo disso, ser criteriosamente
excluidas do cOmputo.

2 Vide o art. 4° da LRF: A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no §2° do art. 165 da
Constituicao e: (...) §1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em
que serdo 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.
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salutar de austeridade, o legislador ordinario fez questao de elucidar
que serdo aplicaveis as penalidades previstas na Lei dos Crimes Fiscais (art.
29 da Lei n° 11.079/2004).

Polémica mais aguda hd quanto aos limites do comprometimento
da receita corrente liquida. O né hermenéutico a ser desatado, nesse
passo, consiste em saber se a responsabilidade fiscal justifica a imposi¢ao
de determinados limites “adicionais” por lei ordindria. Exemplos: o art.
22 da Lei de PPPs veda contrata¢io pela Unido de PPPs quando a soma
das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias
contratadas tiver excedido, no ano anterior, a um por cento da receita
corrente liquida e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos dez (ndao
nos trinta e cinco) anos subseqiientes, nao excedam a um por cento da
receita corrente liquida projetada. Sdo, a par disso, estabelecidos limites
no art. 28, vedando a Unido conceder garantia e realizar transferéncia
voluntaria aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios se a soma das
despesas de carater continuado derivadas do somatério das parcerias
contratadas ultrapassar um por cento da receita corrente liquida do
exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos dez anos
seguintes excederem a um por cento da receita corrente liquida pro-
jetada. Indaga-se: lei ordindria pode estabelecer sublimites ou limites
“adicionais” aqueles previstos na LRF? Tal questao desborda do presente
estudo, porém, de passagem, convém assinalar que se a Lei de PPPs exige
aplicacao fiscalmente responsavel, ja por envolver contratacoes de longo
prazo e de grande vulto, ja por introduzir garantias especiais, entao os
limites adicionais nao configuram, em principio, desvio de finalidade
normativa ou discrepancia com a LRF. Outro aspecto digno de nota é
que falta esclarecer, vez por todas, no plano normativo, as hipdteses
em que a contraprestacao do Poder Publico representa endividamento e
aquelas outras em que acarreta despesa de carater continuado. Tal dis-
tingao, sim, revela-se chave em termos de conformidade com os limites da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.4 Das garantias especiais ou da “blindagem”

Os contratos de PPPs veiculam clausulas com garantias especiais
para o parceiro privado,? inclusive vinculagdao de receitas (discutivel por
via legislativa ordindria) e Fundo fiduciario (de natureza “privada”, para
evitar a burla frontal do art. 100 da CF, ndo submetido a contingencia-
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mento e com eventual afetacdo de patrimoénio). Em realidade, a melhor
técnica recomendaria que boa parte desses mecanismos tivesse assento
em Emenda Constitucional. Agora, s6 a declaracao de constitucionalidade
podera trazer seguranca aos investidores. Desde logo, entretanto, convém
assinalar que nao se pode prejudicar os credores publicos e os “contra-
tados comuns”. Em outras palavras, a “vinculacdo” nao pode redundar em
precedéncia quanto ao custeio (ex: nas areas de satde e de educacao, que
guardam vinculagao constitucional). Qualquer primazia, se houver, deve
cingir-se a0 pagamento, nao propriamente a liberacao dos recursos. Jamais
se deve admitir que os credores do Poder Publico sejam divididos entre os
de primeira categoria e os integrantes da classe dos virtualmente excluidos.
A discriminagao negativa mostra-se, por inteiro, inaceitavel.

Assim, no rol das garantias que intentam a “blindagem”, cumpre
destacar que as obrigac¢des pecuniarias contraidas pela Administracao
Pablica em contrato de PPP, consoante dispoe o art. 8°, poderao ser asse-
guradas mediante vinculacao de receitas, (exceto se se tratar de impostos
e nas demais hipéteses previstas no art. 167, IV, da CF, com a redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 42/2003), bem como pela utilizagao
de fundos especiais, contratacao de seguro-garantia junto a seguradoras
nao-controladas pelo Poder Puablico, garantia prestada por organismos
internacionais ou institui¢des financeiras nao-controladas pelo Poder
Puablico, garantias prestadas por fundo fiducidrio e até por empresa estatal
criada para essa finalidade.? Reprise-se que mais aconselhavel teria sido
o advento de Emenda Constitucional a evitar davidas quanto a higidez de
tais obrigacoes.

2.5 Da contraprestacao adicional a tarifa

Na modalidade de “concessao patrocinada”, admite-se, no modelo
brasileiro, a contraprestagao adicional ao valor da tarifa, desde que, convém
notar, nao se mostre viavel a “concessiao comum”, isto é, a via exclusiva da
tarifa ou das receitas alternativas. E imperativo, pois, justificar qualquer
contraprestacdo pecunidria, em homenagem a varios principios, nota-
damente o da economicidade (dever de escolher os meios menos onerosos
para o erario). A referida contraprestagao da Administracao Publica, nos

27 Naturalmente, sem prejuizo das garantias que o parceiro privado deve oferecer, compativeis com os énus
e os riscos envolvidos (art. 5°, VIII da Lei n® 11.079/2004). Vide, ainda, o art. 56 da Lei n® 8.666/93.
28 Solucdo adotada, ndo sem criticas, pela Lei de PPP de Sao Paulo.
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termos do art. 6°, ocorre por ordem bancaria, cessao de créditos nao-
tributérios, outorga de direitos em face da Administracao Pablica ou sobre
bens publicos dominicais, sem prejuizo de outros meios. Ainda: o contrato
podera prever o pagamento ao parceiro privado de remuneragao variavel
de acordo com o desempenho.*

Tal contraprestagdo da Administragao Pablica serd obrigatoriamente
precedida da disponibilizagdo do servigo objeto do contrato de parceria
publico-privada, evitando-se o absurdo da remuneracao sem a devida
prestacao: s6 se remunera servigo disponivel. Dito de outro modo, para
ilustrar, no periodo de constru¢ao de uma rodovia, mediante concessao
“patrocinada”, ndo haverd remuneragao. Sem embargo, faculta-se a
Administracao Puablica efetuar o pagamento da contraprestacdo relativa
a parcela fruivel do objeto do contrato.

2.6 Da indelegabilidade

A PPP deve respeitar a indelegabilidade de fungées exclusivas do
Estado. Convém, nesse passo, enaltecer que, assim como nas Leis Esta-
duais, a Lei n° 11.079/2004 deixa expresso que, na contratacao de PPP,
uma das diretrizes a observar ¢ a indelegabilidade de determinados servi-
¢os estatais, elencando, de modo ndo-exaustivo, as funcoes de regulacao
e do exercicio do “poder de policia”. (art. 4°, III). Claro que as ativida-
des reputadas exclusivas do Estado jamais serao delegéveis, por meio de
PPPs,*” tampouco por meio de “concessdes comuns”. Naturalmente, serao
delegaveis as atividades instrumentais ou secundarias. Por exemplo, nos
dias atuais, a seguranga publica é, fora de davida razoavel, uma atividade
de delegacio vedada, mas ndo o serd a atividade relativa a mera hospe-
daria em presidios. Aqui, um dos desafios para a elaboracao cientifica,
no novo Direito Administrativo, que reclama melhor definicio das fun-
¢oes exclusivas de Estado, com a conseqiiente valorizacao das carreiras
incumbidas de tais tarefas.

2.7 Do longo prazo
A PPP é contrato de longa duracdo, que nao pode ser inferior a

29 \ide art. 5°, VIl da Lei de PPPs.

30 A Emenda Constitucional n°® 42 definiu expressamente a Administracao Tributaria como atividade exclusiva
de Estado. Falta um mais abrangente mapeamento doutrindrio e normativo do conjunto de tais atividades.
A Lei n® 12.234/2005 do Rio Grande do Sul, a titulo de registro, deixa expresso que é indelegavel a
defesa judicial da Administracdo Direta e Indireta, assim como as atividades fazendarias (art. 2°, V).
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cinco anos (para nao cair no prazo maximo constante na Lei de Licitages),
nem exceder a trinta e cinco anos. Relevantissimo: ao contrario do que faz
crer a leitura de superficie ou marcada por impulsividade, essa limitagio
nao prejudica, necessariamente, leis especiais.’’ Em outras palavras, nao
estao excluidas normas setoriais, sobremodo porque, em principio, quanto
maiores os prazos de amortiza¢dao, maior a modicidade das tarifas e das
eventuais contraprestacoes. Nessa linha, nada impede, por exemplo, na
esfera federal, parcerias de prazos mais longos do que os previstos como
prazo maximo geral, na Lei de PPPs, desde que com expressa previsio
em norma especial. A antinomia, se houver, resolver-se-a de acordo com
a velha maxima de que o especial prepondera em relagao ao geral, nota-
damente pela hierarquizagio superior do interesse publico. De qualquer
sorte, como norma geral, nos termos do art. 5° da Lei n® 11.079/2004,
clausula do contrato de PPP deve prever prazo justificadamente compativel
com a amortizacdao dos investimentos realizados, nao superior a trinta e
cinco anos, incluindo eventual prorrogacao. Como enfatizado, ao vedar
a PPP para contrato cujo periodo de prestacio do servico for inferior a
cinco anos, quis o legislador diferencia-la em relacao ao regime da Lei de

113

Licitagoes, na hipdtese das denominadas “concessdoes administrativas”,
mais precisamente no caso em que a Administragao Puablica figura como
“usudria direta”, uma vez que, nessa variante, nada mais sao do que
contratos de prestagao de servigos, a teor do mencionado art. 2° da Lei

de Licitacoes.

2.8 Da vinculacao a valor

A PPP encontra-se vinculada a determinado valor, numa opgao
politica de duvidosa corre¢io federativa. Compreensivel para fazer a sele¢ao
dos contratos a serem “blindados” e evitar desvios de toda ordem, mas
comporta o risco de inviabilizar as PPPs em varios Municipios (ndo obs-
tante o advento da Lei de Consércios Publicos).*? Para mais adiante,
a confirmar a experiéncia, recomendével rever o parametro em tela.
Por ora, trata-se de vedagao expressa contida no art. 2°, §4°, I, da Lei n°
11.079/2004: ali ndo se permite a PPP em contrato cujo valor seja infe-

31 Preservado o prazo da Lei n°® 8.630/93, sem excluir, por inteiro, PPPs no setor.

32 Com a Lei n° 11.107/2005, apesar de dispositivos de redacdo polémica, surgiram normas gerais para a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e Municipios contratarem consércio publicos tendo como meta a
realizacdo de objetivos de interesse comum, (“associagdo publica” ou pessoa juridica de direito privado). Tais
consorcios, na diccdo legal, poderdo outorgar concessao, permissao ou autorizacdo de obras ou servigos
publicos. Mais: deverdo ser constituidas e reguladas por “contrato de programa” as obrigacdes que um
ente da Federacdo assumir para com outro no ambito de gestdo associada em que haja prestacao de
servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessérios a
continuidade dos servicos transferidos.
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rior a vinte milhdes de reais. Como asseverado, a intenc¢ao foi a de, em
relagdo a contratos de maior vulto e prazo dilatado de amortizagao, asse-
gurar recursos suficientes para oferecer as garantias do FGP, entre outras
igualmente nao-universalizaveis.

2.9 Da avaliacao de performance e da remuneracao variavel

A PPP supdbe avaliacdo constante de performance. Conveniente
grifar que, a rigor, tal caracteristica deve ser reconhecida como inerente
as contratagoes administrativas em geral. No diploma em comento, en-
tretanto, resulta expresso que, entre as clausulas (art. 5°, VII, da Lei
n° 11.079/2004), devem figurar critérios objetivos de avaliagao do
desempenho do parceiro privado, inclusive o compartilhamento com a
Administra¢ao Pablica de ganhos econdmicos decorrentes da redugao
do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado.*
O contrato de PPP devera (embora o art. 6° diga “podera”) prever o
pagamento ao parceiro privado de remuneragao varidvel conforme o
seu desempenho, atendendo metas e padroes de qualidade bem defi-
nidos. Sublinhe-se: essa caracteristica precisa ser universalizada, ou vista
como universal, ndo subsistindo motivo razodvel para adiar sua inser¢ao
nos demais contratos administrativos.

2.10 Da administracao publica como usuaria

A “concessao administrativa” admite a Administracao Pablica como
usuaria “direta ou indireta.” Frise-se que as “concessoes administrativas”
regem-se pela Lei n® 11.079/2004 e, adicionalmente, pelas Leis de Lici-
tacoes e de Concessoes. Se a Administracao Publica for usuaria direta,
trata-se de contratacdo prestacional de servico, nao propriamente de
concessdo. A peculiarizacdo decorre, aqui, de nao haver como objeto
unico o fornecimento de mao-de-obra, a instalacio de equipamentos ou
a execucgao de obra publica (art. 2°, paragrafo 4°, III da Lei de PPPs). Se
a Administragao for usudria indireta, tem-se uma concessao de servigos
publicos, na qual a remuneragao incumbe, niao ao usudrio, mas ao Poder
Concedente.

3 A teor do art. 28 da Lei n° 8.987/95 (que se aplica no ponto), as concessiondrias poderao oferecer em
garantia os direitos emergentes da concessao, até o limite que ndo comprometa a operacionalizacdo e a
continuidade da prestacao do servico.
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2.11 Da concorréncia e da figura hibrida

A PPP deve ser precedida de certame licitatério na modalidade
concorréncia,” embora tenham sido incorporados elementos procedi-
mentais do pregao. Tal combinagio deveria ser feita com mais cautela,
evitando-se a legitima controvérsia que nasce do fato de norma geral
promover a combinagdo de modalidades, proibida noutra norma geral
(a Lei de Licitagdes). Deve-se, ainda, tomar o extremo cuidado de jamais
aceitar, na sucessdo de lances, propostas inexequiveis, ja pela restricio
contida no art.12, §1°, II da Lei de PPPs, ja pela expressa vedagao cons-
tante no art. 15 da Lei n°® 8.987/95. De conseguinte, em que pese proi-
bida a combinacio de modalidades licitatérias, nos termos do art. 22,
paragrafo 8° da Lei n° 8.666/93, o que o legislador fez, no art. 10 da Lei
n° 11.079/2004, foi estabelecer a concorréncia e, por lapso, embaralhou
tal modalidade com algo do pregao, ao estabelecer os critérios de julga-
mento, no art. 12. Trata-se de falha menor, mas que deve ser corrigida,
pois a melhor técnica recomenda a alteracao do conceito de concorrén-
cia, no corpo da Lei n° 8.666/93, de jeito a incluir o hibridismo (entre a
concorréncia com o pregao), no caso das PPPs.

2.12 Do 6rgao gestor

A PPP tem 6rgao gestor, na esfera federal, com o timbre de
exacerbado “executivismo”. De fato, ao versar sobre a competéncia do
6rgdo gestor, no art. 14, hipertrofia-se a presenca da Administragao Direta,
tazendo-o ter atribui¢des de definir os servigos prioritarios para execugiao
no regime de PPPs, disciplinar os procedimentos para celebragao dos
contratos, autorizar a abertura da licitagdo e aprovar edital, apreciar os
relatérios de execugao dos contratos.” Mais: exige-se que, semestralmente, a
Agéncia Reguladora preste contas ao 6rgao gestor (art. 15), numa aparente
inversao de papéis. Esta prescrito, ainda, que o 6rgao gestor deve remeter ao
Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas os relatérios de desempenho
dos contratos de parceria publico-privada, mas a relagdio com as Agéncias
Reguladoras segue, para dizer o minimo, nebulosa e impreciso o des-

3 Nos termos do art. 22, §1°, da Lei de Licitagdes, concorréncia é “a modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitacdo preliminar, comprovem possuir os requisitos minimos de
qualificacdo exigidos no edital para execucdo de seu objeto”.

35 No modelo, por exemplo, da Lei Estadual n® 12.234/2005/RS, art. 20, o érgao gestor reajusta, revisa,
delibera sobre o equilibrio econdmico-financeiro e assim por diante, apesar da modesta aluséo final ao
papel da Agéncia Reguladora correspondente (art. 33).
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dobramento da fiscalizagio das outorgas de concessao.*® Nesse passo,
percebe-se, uma vez mais, quao inadiavel é a melhor defini¢ao do pro-
cesso regulatério, com descentralizacdo da defini¢ao de prioridades
dos recursos, ampliagao do controle social®” e a apari¢ao da inadiavel Lei

de Marcos Regulatérios,™

respeitadas situacoes funcionalmente espe-
cificas. Para dissipar a névoa, em nada ajuda o art. 15 da Lein® 11.079/2004,
ao singelamente assinalar que compete aos Ministérios e as Agéncias
Reguladoras, “nas suas respectivas dreas de competéncia”.*
2.13 Da sociedade de propdsito especifico

A PPP requer sociedade de propésito especifico”,* que precisa
observar padrdes de “governanga corporativa” (o que implica forte
transparéncia de gestdo). Em outras palavras, nisso diferindo das “con-
cessdes comuns”, as PPPs devem ter parceiros privados constituidos,
obrigatoriamente, como sociedades de propdsito especifico (“special
purpose entity”), que apresentam acep¢do menos larga do que as EPEs
(entidades de propésito especifico). A SPE precisa, por defini¢ao, assumir
forma societaria personificada, como o nome sugere. A Lei de PPPs, no
entanto, proibe a Administracio Pablica de deter a maioria do capital
votante (art. 9°). Logo, a sociedade de economia mista nao sera, a rigor, SPE,
pois esta precisa ser modalidade societdria nao-encartada na Administragao
Pablica. Com efeito, na dic¢ao do art. 9°, antes da celebragiao do contrato,
“devera” ser constituida sociedade de propésito especifico, que podera
assumir até a forma de companhia aberta, desde que o parceiro pablico ndo
detenha a maioria do capital votante, salvo se a aquisi¢ao da maioria ocorrer

3 Sobre a competéncia do TCU para fiscalizar a atuacdo das Agéncias Reguladoras, vide, sobretudo, a
Instrucdo Normativa n° 27/98 daquela Corte de Contas, a qual, com pequenos ajustes, pode ser aplicada
as PPPs, em que pese melhor termos a reclamada disciplina legal pacificadora. Vide, ainda, “Controle da
Regulagao no Brasil”, do Ministro do TCU Walton Alencar Rodrigues in Revista Interesse Publico, n. 33, 2005.

37 Para além de mecanismos como o da formacao de associacdes de usuérios (vide, a proposito, o art. 29, XII
da Lei n° 8.987/95).

3 Seria equivoco técnico grave reduzir a funcdo regulatéria ao papel das Agéncias Reguladoras. Em sentido
largo, séo reguladores, por exemplo, o BACEN e a CVM. Assim, a definicao dos marcos regulatérios serve
para fixar, em linhas gerais, as competéncias no sistema regulatério brasileiro, abrangendo especialmente a
regulacdo de servicos publicos delegados e a regulacdo de atividades econémicas de relevante interesse
coletivo, explicitando distincdes e delimitando atribuicdes, sem deixar de estimular, quando possivel, a acao
sinérgica. No Direito Comparado, para exame didatico das principais teorias sobre regulacéo, vide NEWBERY,
David. Privatization, Restructuring and Regulation of Network Utilities. Londres: The MIT Press, 2001.
p. 133-169.

32 Nos termos do Decreto n® 5.385/2005, na esfera federal, ficou instituido o Comité Gestor de Parceria
PuUblico-Privada Federal - CGP, nos termos do art. 14 da Lei n°® 11.079/2004.

40 Vide o conceito de “joint venture” de DRAKE, Charles. Law of Partnership. New York: Island Books, 1972.
p. 233.
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por institui¢ao financeira controlada pelo Poder Puiblico, na hipétese de
inadimplemento. Ainda: a transferéncia do controle esta condicionada a
autorizagao expressa da Administracao Puablica, nos termos do edital e do
contrato, observado o disposto no pardgrafo tnico do art. 27 da Lei n°
8.987/95, ou seja, a transferéncia sem prévia anuéncia implica a caducidade
da concessio.

2.14 Da pretensa atualizacao automatica

Numa recaida histérica na ingenuidade do automatismo preco-
nizado pela Escola da Exegese, a Lei de PPPs apresenta mecanismo de
“atualizagdo automatica”. Forca mencionar que, de hd muito, o sistema
determina o imediato reequilibrio econémico-financeiro de todos os
contratos. Entretanto, se atualiza¢do automdtica ocorrer por decurso de
prazo, claro que pode engendrar conflito sistémico, em vez de solugao
mais rapida.*' Nao se vem admitido, com razio, o mero decurso de prazo,
sequer nas revisdoes, muito menos nos reajustes. A leitura de que haveria,
nesses casos, aprovagdo tacita, ainda que bem intencionada, esbarra nas
dificuldades operacionais das Agéncias Reguladoras e dos seus contro-
ladores. Em outras palavras, se ndo houver a devida cautela, sai pela culatra
o ganho em rapidez. A novidade esta em, por lei, introduzir-se mecanismo
(previsto no art. 5°, §1°) pelo qual as clausulas contratuais de atualizacao
“automatica” sao aplicadas sem necessidade de homologacao pela Admi-
nistracao Puablica, exceto se esta publicar, na imprensa oficial, até o prazo
de quinze dias apds a apresentacao da fatura, as razoes para rejeitar a
atualizacdo. Nessa matéria, contudo, ndo se podem ocultar as eventuais
rachaduras do reajuste ou da revisdo com o papel de parede bem decorado
pelo suposto automatismo. O essencial é haver uma cultura de intangi-
bilidade do equilibrio econémico-financeiro. For¢a reconhecer que, infe-
lizmente, na vida real, ndo basta afirmar que a atualiza¢do sera fruto de
mera subsungdo, pois somente a ambiéncia institucional adequada tem o
conddo de afugentar os cronicos (nem sempre inocentes) desequilibrios
econdmico-financeiros dos contratos publicos, bem como os calotes impunes

e a auséncia de real partilha dos riscos e dos ganhos de eficiéncia.

2.15 Das competéncias
A PPP ¢ fiscalizada pela Administragao Direta, pelo Tribunal de

41 Sobre o tema, vide Acérdao n° 232/2002 do TCU.
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Contas e pelas Agéncias Reguladoras, nas respectivas competéncias. Como
referido, soa nada esclarecedor art. 15, isto é, perde ocasido de elucidar
os papéis. Poderia ter deixado, por exemplo, limpido o papel de controle
do Tribunal de Contas, assim como deveria ter proibido que a Agéncia
Reguladora figurasse como Poder Concedente. Enfim, poderia ter elu-
cidado quem decreta a caducidade ou quem se encarrega da revisao e
do reajuste. E, como visto, na dic¢ao do paragrafo tnico do art. 15, as
Agéncias Reguladoras encaminhardo ao 6rgao gestor relatérios periédi-
cos sobre a execucao dos contratos, dando a impressdo de submissao das
Agéncias ao 6rgao gestor. Dito outra vez, falta defini¢do nitida e segura
das respectivas competéncias, como basilar e irrenunciavel condi¢ao para
reduzir os riscos regulatérios.

2.16 Da consulta publica ou da preferivel audiéncia publica

A PPP deve ser precedida de Consulta Pablica de sua minuta de
edital e do contrato. Reza o art. 10, VI, da Lei n® 11.079/2004, que a aber-
tura do processo licitatério encontra-se condicionada a submissao da
minuta do edital e do contrato a consulta publica, nos prazos ali estabe-
lecidos. Louvével exigéncia, mas melhor - e constitucionalmente mais
pertinente - seria realizar Audiéncia Puablica, no resguardo do principio
da democracia participativa.”* A consulta é mecanismo passivo (nada
interativo), que se traduz, no geral das vezes, em simples e in6cuo envio
de sugestoes. Mesmo nela, contudo, a rejeigiao das sugestoes deve ser sufi-
cientemente motivada. Superior democraticamente, a Audiéncia Pablica
¢ derivagdo da eficacia plena e imediata do principio constitucional da
democracia (CF, art. 1°).* Bem por isso, em nada se incompatibiliza
com as normas gerais da Lei n® 11.079/2004, no ponto, a Lei estadual n°
12.234/2005 do RS, ao exigir Audiéncia Pablica (art. 6°, §3°).

2.17 Do projeto basico

Em funcdo de veto presidencial, a PPP admite que o interessado
elabore o projeto bésico, ndo apenas o projeto executivo. Mister trazer a
colagdo as razdes do veto ao inciso II do art. 11: “As parceiras publico-
privadas sé se justificam se o parceiro privado puder prestar os servigos

42 Vide, por obséquio, FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, op.
cit., Cap. 2.

4 Para uma visdo do tema, no Direito Comparado, vide Greg Palast. OPPENHEIM, Jerrold; MacGREGOR, Theo.
Democracy and Regulation. How the Public can Govern Essential Services. London: Pluto Press, 2003.
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contratados de forma mais eficiente que a administra¢ao publica (exigivel,
assim, execugao mais célere, econdmica e qualificada dos projetos). Este
ganho de eficiéncia pode advir de diversas fontes, uma das quais vem
merecendo especial destaque na experiéncia internacional: a elaboracao
dos projetos basico e executivo da obra pelo parceiro privado.” Nao ha
maior davida que se tem aqui um passo ousado na tendéncia ja presente
na Lei n® 9.074/95, ao admitir que os autores ou responsaveis pelo projeto
basico participem da licitagdo ou da execucao de obras ou servigos. Embora
reine a tradi¢io de somente se delegar o projeto executivo, nao custa
rever a matéria, desde que o Poder Concedente afugente qualquer vestigio
de direcionamento. De mais a mais, ndo se torna inaplicavel, no ponto, o
art. 18, XV, da Lei n® 8.987/95, pois continuarao requeridos os elementos
do projeto basico que permitem a plena caracterizacao do objeto.

2.18 Do dever de motivacao clara e congruente
Mostra-se inafastavel o dever de motivar, consistentemente, a escolha
desse tipo de contrata¢do, em fung¢ao das singulares vantagens e garantias.

3

Imprescindivel que as “vantagens socioeconomicas”, associadas a “sus-
tentabilidade” dessa opc¢ao pairem acima de suspeitas. Como asseverado
— no exame da caracteristica (a) — entre a remunera¢ao com tarifa mé-
dica (prego publico) e a remuneragio subvencionada, preferivel a primeira.
Entre a subvencionada e a remuneragao integral pelo Poder Publico,
justificavel aquela. A par disso, as vantagens nido devem ser estritamente
econdmicas, mas compensatérias e sociais, tendo em vista a natureza do
servico eminentemente universal em apreco. Tal dever é decorréncia,
ainda, do art. 50 da Lei de Processo Administrativo, que nao aceita qual-

quer motiva¢do, mas a exige clara e congruente.

2.19 Da seguranca para os financiadores

Alusivamente a caracteristica (s), a PPP brasileira quer propiciar
mais seguranga para financiadores dos recursos financeiros necessarios
a prestagao do servigo, até para reduzir os “spreads”. As préprias garan-
tias especiais ajustadas com o parceiro privado (ex.: fundo fiduciario)
sdo indiretamente garantias para os financiadores, que tendencialmente
serao bancos de desenvolvimento ou multilaterais. Ha faculdades que
impressionam, nessa linha: est4 dito que os contratos de parceria publico-
privada poderao prever requisitos e condi¢oes em que o parceiro publico
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autoriza a transferéncia do controle da sociedade de propésito especifico
para os financiadores, com o objetivo de promover a reestruturagio finan-
ceira e de assegurar a continuidade dos servigos. Mais: confere-se possibi-
lidade de emissao de empenho em nome dos financiadores do projeto
em relacdo as obrigacoes pecuniarias da Administragao Puablica e, ainda, a
legitimidade para receber indenizacoes por extin¢dao antecipada do con-
trato, assim como os pagamentos efetuados pelos fundos e empresas
estatais garantidores das PPPs.** Esses mecanismos, entretanto, precisam de
declaragao de constitucionalidade, convindo que seja intentada a ADC para
esse efeito. Ademais, a maior garantia, nao custa sulcar, esta na modelagem
regulatdria, a ser estabelecida.

2.20 Da resolucao de conflitos

No atinente a caracteristica (t), isto é, a busca de solu¢ao mais rapida
para os conflitos e da reducao dos custos de transagao, o legislador das
PPPs apela a arbitragem privada e descura de incentivar expressamente
a arbitragem publica, a cargo das Agéncias Reguladoras, que devem estar
melhor equipadas para essa tarefa precipua. Nos termos do art. 11 da Lei
n° 11.079/2004, acolhe-se, entdo, o emprego de mecanismos privados de
resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, desde que realizada no Brasil
e em lingua portuguesa. Passivel de interpretacao conforme, o dispositivo
da Lei n° 11.079/2004, contudo, nao deve ser visto como solu¢ao mégica,
nem afastar a prioritaria fungio arbitral das Agéncias reguladoras. E que
nao se podem devem ignorar os ponderaveis riscos de eventual nulidade
(ou contestacao morosa) da arbitragem privada. Além disso, convém ter
presentes aspectos relevantes da Lei n® 9.307/96, que versa sobre arbi-
tragem. Ei-los: em seu art. 1°, a Lei da Arbitragem prescreve que as
pessoas capazes de contratar poderdo valer-se dela para dirimir litigios
relativos somente a direitos patrimoniais disponiveis. A teor do art. 25,
sobrevindo no curso da arbitragem uma controvérsia acerca de direitos
indisponiveis e verificando-se que de sua existéncia, ou nao, depende o
julgamento, o assunto serd remetido a autoridade competente do Poder
Judiciario, suspendendo-se o procedimento arbitral. Ainda: segundo o art.
8°, a clausula compromisséria é autdbnoma em relagio ao contrato em que
estiver inserta, de sorte que a nulidade deste ndao implica, necessariamente,
a nulidade da clausula compromisséria. O arbitro, nos termos do art. 18,

4 Sobre o tema, vide especialmente o art. 5°, §2°, I, Il e lll da Lei n° 11.079/2004.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 145-177, jan./mar. 2006



Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e desafios regulatérios 169

é, em termos, “juiz de fato e de direito”, pois, apesar de a sentenca que
proferir ndo ficar sujeita a recurso ou homologagao pelo Poder Judicia-
rio, cabe argiii¢ao judicial de nulidade, como reconhece o art. 32 da Lei
de Arbitragem. Assim, a parte prejudicada (admitida a acao popular) pode
pleitear ao Poder Judicidrio a decretagao da nulidade da sentenga arbi-
tral, o que significa risco de judicializar conflitos, em vez de antecipar a
resolugao, como se pretende. Sem excluir, por conseguinte, a arbitragem
privada e com o desiderato de evitar o aumento dos custos de transagao e
das externalidades negativas, ndo se deve desconsiderar a fungao arbitral
(em sentido lato) a ser exercida pelas Agéncias Reguladoras, que, também
por isso, precisam ser independentes em relagdo ao Poder Concedente,
com dirigentes de recrutamento despartidarizado, ao maximo.* Relevante
e inadiavel, pois, definir o papel arbitral e conciliatério das Autarquias
Reguladoras de regime especial.

No entanto, nao se vislumbra inconstitucionalidade na adocgio
da arbitragem privada como alternativa, seja porque (i) o principio da
indisponibilidade do interesse publico nao é absoluto, existindo previ-
sao de foro amigavel na Lei n°® 8.987/95, art. 23, XV, (ii) seja porque —
argumento insuperavel — o laudo arbitral bem realizado nao contraria o
interesse publico, sob pena de vicio e (iil) seja porque permanece vedada
qualquer arbitragem sobre direitos indisponiveis.*® Apesar disso, o em-
prego de mecanismos privados na resolugio de disputas com o Poder
Concedente® tende a, nessa altura, langar mais polémica do que luz, ou
seja, o melhor é, sem descartar a alternativa, estabelecer a competéncia, no
ambito das Agéncias Reguladoras, para arbitrar solu¢oes prontas e rapidas
na composi¢ao de interesses legitimos. A busca de alternativas publicas,
sem recurso hierarquico ao Executivo, aponta para novas fei¢des do Direito
Administrativo: menos unilateral, mais dialégico e conciliatério.

2.21 Do objeto

No que diz respeito ao objeto, a PPP nao se confunde com tercei-
rizacdo, encontra-se inserida no art. 2°, §4°, II, da Lei n° 11.079/2004.
Vedado o ajuste de PPP quando o tnico objeto for o fornecimento de
mao-de obra, preocupagdo que se encontra, por igual, no ambito das leis

% Ndo é acaso que as Agéncias sao autoridades administrativas independentes, em boa parte do Direito
Comparado, ainda que com mandatos dos seus dirigentes.

4 A Lei n® 12.234/2005 de PPPs, do Rio Grande do Sul, teve cuidado de referir arbitragem para “aspectos
previamente delimitados” (art. 6°, IIl, “d").

47 Para um cotejo no Direito Comparado, vide a clara exposicao de José Esquivel (Os Contratos Administrativos
e a Arbitragem. Coimbra: Almedina, 2004, especialmente os Capitulos IV e V).
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estaduais de PPP. A propésito, as terceirizagdes devem obedecer os limites
do art. 72 da Lei Complementar n°® 101 e nada mais sao do que contratos
de prestagao (ou “locacdo”, na linguagem antiga) de servigos prestados
a Administracio Publica (relacionados a atividade inerentemente ins-
trumental), tendo esse tnico objeto. Ja na PPP, atribui-se a execucao a
terceiro para que este preste o servico, algo tecnicamente inconfundivel
com o que sucede na terceirizagdo ou com o fornecimento de mao-de-
obra. Verdade que a chamada “concessao administrativa” situa-se na zona
de fronteira. Contudo, deve-se evitar, a todo transe, a confusio técnica
entre as nogdes de PPP (com riscos partilhados) e a de mera “locacao” de
servigos, secundarios e acessorios em relacio a atividades vitais do Estado.

2.22 Das normas gerais

De acordo com a caracteristica (v), a PPP é introduzida por “nor-
mas gerais”, consoante o disposto no art. 1°, da Lei n° 11.079/2004, no
ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, em harmonia com o art. 37, XXI da CF. Incontendivel que
ha normas, nesse diploma, que sdo apenas federais, mas preponderam
as gerais. Ha disposi¢des equivocadas, tais como as que estabelecem li-
mites diferenciados em relacdo ao IDH de apenas algumas regioes. Ha
outras que melhor estariam numa Lei Complementar, pois inovam sobre
responsabilidade fiscal. Ha, também, lacunas severas. Por exemplo, falta
dizer qual a relagdo entre PPPs e consoércios publicos, tema nevralgico
em matéria de saneamento. Para além disso, ndo raro, o legislador sucumbe
a tentagdo de pretender tornar especial a norma geral. Por exemplo, diz
que as “concessoes patrocinadas” regem-se pela Lei de PPPs, aplicando-
se-lhes “subsidiariamente” o disposto na Lei n°® 8.987/95. Trata-se de
redacdo assaz defeituosa. Outra ilustracdo: quando diz que continuam
regidos exclusivamente pela Lei n® 8.666/93 e pelas leis que lhe sao cor-
relatas os contratos administrativos que ndo caracterizem concessio
comum, patrocinada ou administrativa. Nesse ponto, o equivoco dimana da
confusao conceitual de partida, jd comentada, em relagio ao art. 2° da Lei
n° 11.079/2004. A despeito de tudo, as leis estaduais e municipais precisam
ser lidas em harmonia com as “normas gerais” auténticas, de maneira que
nao poderao, por exemplo, alargar as hipéteses de PPPs nem destoar do
regramento nacional.
2.23 Dos critérios de julgamento

No pertinente a caracteristica (x), a PPP pode ter licitagao que adote
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critérios que incluam o exame de propostas econémicas, ou seja, aquelas
que tratam do menor valor da contraprestacao (art. 12, II, “a” da Lei de
PPPs) ou menor valor da tarifa (art. 13, I da Lei n® 8.987/95 é aplicavel no
ponto), sem prejuizo da combinagido com a técnica. Na pratica, nao deve
ser descurada a contemplacao das receitas alternativas. Ao mesmo tempo,
acolhe-se, em boa hora, a possibilidade de inversao da ordem das fases de
habilitacdo e julgamento, flexibilidade que deve ser, o mais breve possivel,
estendida as “concessdes comuns”.

2.24 Do indice de desenvolvimento humano

Por fim, a PPP tem parcela de seus limites variando conforme o
Indice de Desenvolvimento Humano, admitindo maior elasticidade nas
zonas de IDH mais baixo. Nisso, o legislador merece louvores. O equivoco,
corrigivel hermeneuticamente, foi o de ter adotado tal solu¢ao apenas para
as regioes norte, nordeste e centro-oeste, em nova afronta a Federagao. A
preocupagao com IDH merece encomios, pois representa medida concreta
tendente a reduzir desigualdades sociais e regionais, um dos objetivos
maximos de nossa Republica.

3 PPP e regulacao: mudancas necessarias no ambiente dos
negoécios publicos
A regulacao® de PPPs deve integrar o espirito de mudangas insti-
tucionais emergentes do que hi de melhor nas transformacgées do Direito
Administrativo.* Para a formagao de uma confiavel atmosfera de negé-
cios publicos, a atividade exclusivamente estatal de regulacao, notadamente
a exercida por Agéncias Reguladoras, precisa experimentar mudangas

4 Tomo a regulacdo, nesse estudo, em sentido administrativo (sem desconsiderar que a expressao possa ter
acepcao ampla, abarcando até a regulacao legal), como elemento do exercicio de restringir o exercicio dos
direitos de liberdade e de propriedade, na esfera administrativa (infralegal, em nosso sistema). Sobre o tema,
vide Capitulo 8 de meu O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, op. cit., no qual
defini o “poder de policia administrativa”, em tais termos: “o exercicio do dever (ndo mera faculdade), que
consiste em regular, restringir ou limitar administrativamente, de modo legal e legitimo, o exercicio dos
direitos fundamentais de propriedade e de liberdade, de maneira a obter, mais positiva do que negativamente,
uma ordem publica capaz de viabilizar a coexisténcia dos direitos fundamentais em sua totalidade, sem
render ensejo a indenizacdo, por ndo impor dano injusto.” Sobre regulacdo, confira-se, ainda, o conceito
de Alexandre Aragéo (Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 37). Vide, também,
DI PIETRO Maria S. Z. Direito Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 30; SOUTO,
Marcos Juruena Villela. Funcdo Regulatéria. Revista Didlogo Juridico, Salvador: CAJ, n. 11, fev.,, 2002;
FIGUEIREDO, Pedro H. A Regulacdo do Servico Publico Concedido. Porto Alegre: Sintese, 1999. p. 40;
JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002. p.
27 e Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 447 (tratando de “regulacdo econdmico-
social”).

49 Eis as principais transformacodes do Direito Administrativo contemporaneo: (a) O jovem Direito Administrativo
esta deixando de ser monoldgico para se tornar dialégico e aberto, menos unilateral ou impositivo: trata-se
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sensiveis.

Em primeiro lugar, a regulacao deve abandonar a hipertrofia das
praticas de imposicao unilateral autoritaria e de inobservancia dos limites
legais,” reconhecendo a primazia da conciliagido, da arbitragem e da
mediacao. Em segundo lugar, a regulagao deve desenvolver competéncia
técnica, isto €, investir em qualificagdo especifica dos agentes regula-
dores, além de lutar por autonomia financeira efetiva, nao sujeita a
contingenciamentos or¢amentarios € sem que o “contrato”™' de gestao,
previsto no art. 37, §8° da CF represente ingeréncia ou desvirtuamento
do controle de performance. Em terceiro lugar, a regulacio de PPPs

de lenta transformacgdo que permite viabilizar, por exemplo, férmulas de transacdo, conciliacdo e acordos
preliminares a edicdo de atos administrativos, mormente em face da fragmentacdo da idéia de supremacia
da Administracao Publica (antiga caracteristica do século XIX e da maior parte do século XX), fenébmeno que
se explica, em larga medida, pela relativizacdo mutua dos principios. (b) Mingua o espaco da discricionariedade,
substituida, a pouco e pouco, pela nocdo de liberdade vinculada e justificavel racionalmente, sem sucumbir
a particularismos contrarios a idéia de universalizacdo, de modo que toda discricionariedade (no plano dos
mandamentos — Tatbestand — ou na eleicdo das conseqiiéncias) resta vinculada aos principios fundamentais,
donde se extrai a inexisténcia de discricionariedade pura. (c) Cobra-se, mais e mais, o exercicio fundamentado
do poder estatal, inclusive do chamado “poder de policia administrativa”. Vale dizer, a exigéncia alastrada
de motivacao surge como antidoto contra a arbitrariedade entendida como o exercicio autofagico e
coisificante do poder pela auséncia de fundamentagdo reflexiva e conseqiiente quebra da vocacao para a
sistematicidade. (d) O Direito Administrativo aparece menos como o Direito do Estado precipuamente
prestador (executor direto) dos servicos publicos ou universais (se se preferir o termo ao gosto europeu) para
se converter em Direito do Estado Regulador, a0 mesmo tempo em que comeca a deixar de ser plexo de
normas viciadas pelo executivismo cronico (mormente no presidencialismo que se caracteriza pela concentracdo
unipessoal das Chefias de Estado e de Governo). Assume, em razdo disso, a condicdo de promotor de
politicas publicas que transcendem o curto periodo dos mandatos governamentais. A continuidade pds-
governamental e o planejamento passam a ter papel mailsculo na construcao da efetividade do complexo
de principios que regem as relacdes de administracdo. As Agéncias Reguladoras, em face dessas
transformacdes, tendem a ser independentes e efetivamente autarquicas — “terceiras” nas relacbes com o
governo, inclusive para bem cumprir as fungdes conciliatérias. (e) Categorias outrora rigidas passam a ser
flexibilizadas e sadiamente indeterminadas (embora determinaveis pelo aplicador), sem que se aceite uma
exacerbada vinculacdo napolednica, tdo cara a Escola da Exegese, de modo que avanga a mitigacdo do
principio da legalidade, havendo atividades administrativas exigiveis independentemente de previsao legal.
(f) Observa-se o aumento da incidéncia formal (no plano das regras) do Direito Privado nas relagdes de
administracdo, mas se afirma, aos poucos, a preponderadncia principiolégica publicista, sobrepassando-se,
em grande parte, as “exorbitancias” antigas, em face do fenémeno da constitucionalizacdo de todo Direito.
(g) Tende-se a exigir a menor precariedade possivel nas relagdes de administracdo para se viabilizarem
investimentos produtivos e de longo prazo, preparando terreno para, entre outros efeitos, a modicidade
das tarifas publicas e o equilibrio econémico-financeiro que contemple o consumidor de servicos publicos
e, a0 mesmo tempo, os interesses legitimos, dos parceiros privados (PPPs). (h) Estd o cidaddo (ndo mais um
simples “administrado”) passando a ser (embora vulneravel) proativo e protagonista, menos passivo e
sudito. (i) Passou-se a robustecer a incidéncia do principio da democracia (direta e indireta), ja ndo se
mostrando especulativa, por exemplo, a hipdtese de declaracao de inconstitucionalidade de uma lei aprovada
sem a realizacdo de audiéncias publicas, por ofensa ao principio da participacdo. Na seara propriamente das
relacbes administrativas, avulta a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias pUblicas como condicéo de
validade de atos e procedimentos administrativos. (j) Desenvolve-se, nas relacdes de administracao, o
primado dos direitos fundamentais, avultando o papel do principio da dignidade humana na definicédo de
contelido e de alcance dos demais principios.

Nesse aspecto, merece mencao o julgamento histérico da ADin n° 1.688, quando o STF deferiu, em
parte, o pedido de medida cautelar, para, quanto aos incisos IV e X, do art. 19 da Lei n°® 9.472, sem
reducdo de texto, dar-lhes interpretacao conforme a Constituicdo Federal, com o objetivo de fixar exegese
segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes para expedir normas subordina-
se aos preceitos legais e regulamentares que regem outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de
telecomunicagdes.”

w
3
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deve alcangar equilibrio proporcional entre retornos econémicos e sociais,’
na salvaguarda do direito fundamental a intangibilidade da equacao
econdmico-financeira, bem como na partilha dos ganhos e beneficios
nao apenas com o parceiro publico, mas com o usudrio. A este deve ser
assegurado o direito fundamental a fruigao acessivel e universalizada do
servico publico de qualidade. Em quarto lugar, a regulagdo de PPPs pre-
cisa ser socialmente controlada, assim como a atuagdo do 6rgao gestor.
Com efeito, o controle social nao exclui os demais controles, mas a eles
deve ser somado sinergicamente. Nessa linha, mais do que consultas
publicas, como salientado, devemos assimilar a obrigatoriedade das
audiéncias publicas em todas as decisoes relevantes das Agéncias Regu-
ladoras. Dito de outro modo, em vez do temor excessivo de “captura” ou
de cooptagao, a postura correta esta em se abrir a sociedade, estimulando-a
a construir, preferencialmente, padronizagdes voluntarias.”> Em quinto
lugar, no crucial momento de defini¢ao da arquitetura do novo siste-
ma regulatério, forga apostar na reforma institucional que consagre as
Agéncias Reguladoras como pessoas de Estado, mais do que de governo,
em que pese integrarem a Administracdo indireta. Tal independéncia
moderada supde opgao filoséfica e politica, no sentido de que sdao quatro,
e ndo trés, os polos da relagiao plurilateral de PPPs. O modelo triddico
(parceiro publico, parceiro privado e usuario) revela-se insuficiente, isto
é, ndo se coaduna com a desejavel politica regulatéria autonoma e de
longo prazo, porque prejudica a continuidade e turba a credibilidade.
Faz-se imprescindivel, pois, acrescentar um pdlo no desenho das relagoes
juridicas de delegacado, a saber, além do parceiro publico, do parceiro
privado e do usudrio, mister incluir a figura do regulador, sem debilitar
o controle externo sobre tal relagdo. Opta-se, por conseguinte, pela regu-
lagdo como pélo autdonomo, nio apéndice nem brago do concedente,
quando se preconizam relagdes confiaveis e tecidas no longo prazo
(até trinta e cinco anos).”* Nao se trata de postular que a independéncia
redunde em clima de hostilizacao entre Agéncia e Poder Concedente. Ao
contréario. As Agéncias Reguladoras nao devem agir como inimigas do

> A depender do acordo semantico, é manifesto que ndo se trata de contrato, mas simples compromisso
de cumprimento de metas. Importa é que tais metas ndo se confundam com a interferéncia indevida
sobre a indelegével atividade regulatéria.

%2 Vide McCRUDDEN, Christopher. Social Policy and Economic Regulators. In: Regulation and Deregulation.
Oxford: Oxford University Press, 1999. p. 275-291.

53 Sobre as vantagens da padronizacdo voluntaria, vide DEMING, E. As 14 Licbes Definitivas sobre Controle
de Qualidade. Sao Paulo: Futura, 2003. p. 210.
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Poder Concedente, muito menos do usudrio. Devem promover a solidaria
atuagio conjunta em favor do servico adequado. No modelo sugerido, a
regulagdo nao guarda identidade com o titular do servigo, isto é, com o
parceiro publico, opcao de capital importancia, ainda mais no presiden-
cialismo, tendente a excessos. A regulagdo precisa, institucionalmente,
constitui a estabilidade das regras do jogo, em meio as incertezas carac-
teristicas de nosso tempo.” Para tanto, o vinculo dos agentes reguladores
deve ser o institucional ou estatutario,’® nao o contratual, salvo em rela-
¢ao aqueles que nao desempenham atividades tipicamente regulatérias.
A prépria Lei de PPPs deixa translicido o cardter indelegavel dessa
missdo estatal exclusiva. Em suma, a regulagio deve ser vista como tarefa
do Estado, mais do que de governo, no rumo de uma nova tradigao regu-
latéria que transcenda o episédico e o transitério, ou seja, o estritamente
governamental. A Agéncia Reguladora é — ou deveria ser — independente
e, como sublinhado, nao pode efetuar defini¢ao politica setorial.”” Em
sexto lugar, deve a regulacao evitar o erro comum® do facciosismo: o seu
objetivo maximo ¢ o de tutelar a pluridimensionalidade da delegacao
contratual, nao hesitando, se for o caso, em adotar medidas sancionatdrias

até em relacao as pessoas juridicas de direito publico. Em se dando conta

desse papel primordial redutor de assimetrias e confrontos negativos,*

resolverd, com mais facilidade, os potenciais conflitos e os custos corres-

pondentes, evitando demandas judiciais e o proprio recurso a arbitragem

*4 Vide o Projeto de Lei n® 3.337/2004.

%5 Sobre as instituicoes como regras do jogo em sociedade, por todos, vide NORTH, Douglas. /nstitutions,
Institutional Change, and Economic Performance. New York: Cambridge University Press, 1990.

6 \ide, a propdsito, a Lei n® 10.871/2004. Com efeito, era inconstitucional o regime celetista, previsto na
Lei n° 9.986/2000, dado que os agentes reguladores precisam ter a garantia da estabilidade do art. 41
da CF, entre outras, razdes por desempenharem funcao estatal exclusiva. A Lei n® 10.871, ao tratar das
carreiras das Agéncias Reguladoras, na esfera federal, criou, para exercicio exclusivo nestas autarquias
especiais, 0s cargos que compdem as carreiras de regulacdo de servicos publicos de telecomunicagdes,
regulacdo da atividade cinematografica e audiovisual, regulacdo de recursos energéticos, regulacdo de
petréleo e derivados, alcool combustivel e gas natural, regulacdo de salde suplementar, regulacdo de
servicos de transportes aquaviarios e de transportes terrestres, regulacao de servicos sob vigilancia sanitéria,
entre outros. Mais: nos termos do art. 6°, o regime dos cargos e carreiras referidos no art. 1° desta Lei é
o instituido na Lei n° 8.112/90, ndo o celetista. Sdo, pois, cargos efetivos. Ademais, restaram extintos, em
boa hora, nos termos do art. 24, empregos publicos (celetistas e sem garantias) de nivel superior de
regulador.

7 Aqui, verifica-se que a regulacdo precisa ser incorporada ao conceito de “poder de policia administrativa”,

inescapavelmente. Ademais, ha, para citar exemplo, regulacdo também no uso adequado do meio

ambiente, bem de uso comum do povo, na linguagem da Constituicdo. Evidente que também é regulatéria

a atividade administrativa estatal (no fundo, exercicio de “policia administrativa”, como explicado) de

protecao do consumidor, nos termos da Lei n°® 8.078/90 (tema que mereceu tratamento destacado em

meu O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, op. cit). No entanto, a atividade
das Agéncias Reguladoras tem-se concentrado em disciplina de servicos delegados e de atividades
econdmicas de relevancia coletiva.

Como enfatizado, a referéncia as Agéncias Reguladoras ndo é — nem poderia ser — excludente de outras

atividades regulatdrias. Vide, ainda, SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as Agéncias Reguladoras. Direito

Administrativo Econdmico. S&o Paulo: Malheiros.

o
&
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privada. Assim, a fun¢do mediadora e solvedora dos conflitos assume
a condigao de inerentemente regulatéria. Em sétimo lugar, o Estado
Regulador® (que, na ética esposada, disciplina, na esfera administrativa, os
servigos publicos delegados e as atividades econdmicas de relevante interesse
coletivo) tem o dever de observancia do sistema, mais do que da lei. Nao
pode praticar o nao-Direito. Nessa medida, as Agéncias ndo devem inovar
como se legisladoras fossem, pois precisam zelar por principios funda-
mentais, tais como o da soberania popular e o da distribui¢ao competencial
dos poderes. Devem atuar como guardias sistemdticas das expectativas
legitimas, marcadamente no caso da partilha de riscos. Em oitavo lugar, a
regulacdo deve operar como redutora eficiente e eficaz dos custos de tran-
sacao. Abordagem diversa resulta fatal, a longo termo. Vale dizer, se houver
desequilibrio contratual, imediatamente deve ser recomposto o equilibrio,
evitando-se os custos iniquos da morosidade, seja na revisao, seja no rea-
juste, independentemente da férmula de “atualizagdo automatica”. Em
nono lugar, a regulacao deve ser promotora do desenvolvimento em sentido
largo,®! sobressaindo a idéia de desenvolvimento humano, de sorte a incor-
porar, vez por todas, preocupagoes dessa natureza, algo que sé acontece,
de maneira timida no ambito da Lei de PPPs. Em décimo lugar, a regu-
lagdo ¢ funcao que, acima de tudo, deve inspirar confianca, o que requer
a maxima transparéncia.®

Eis, em sintese, o decalogo de propostas voltadas a renovar a regu-
lacdo brasileira, institucionalmente redesenhada, de maneira consentanea
com as contratagdes administrativas e com a plena consolida¢ao do novo
paradigma comportamental na drea dos negécios publicos, favoravel a
parcerias fecundas e produtivas, ética e economicamente.

4 Conclusoes
Por todo o exposto, o novo regime de Parcerias Pablico-Privadas,
introduzido pela Lei Federal n® 11.079, carrega varias atecnias e imper-

59 Vide SALOMAOQ, Calixto. Regulacdo da Atividade Econémica (Principios e Fundamentos Juridicos). Sao
Paulo: Malheiros, 2001. p. 15.

% Bem a calhar, vide MAJONE, Giandomenico; LA SPINA, Antonio. Lo Stato Regulatore de Bologna: Il
Mulino, 2000. p. 28.

6 Vide SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Cia das Letras, 2000, tomando o
desenvolvimento como um processo de expansao das liberdades substantivas e a capacidade humana
como expressao da liberdade (sobretudo, p. 284-337).

%2 \/ide, na esfera privada, sobre a transparéncia e as suas vantagens, especialmente em parcerias (p. 127 et
seq.), TAPSCOTT, Don; TICOLL, David. A Empresa Transparente. Sdo Paulo: MBooks, 2005.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 145-177, jan./mar. 2006



176 Juarez Freitas

feicoes que precisam ser escoimadas. Trata-se, pois, de legislagdo que
demanda imensos desafios interpretativos e complementares transfor-
macgoes normativas para operar como fator benéfico de crescimento
sustentado e socialmente justo. Os principais desafios para a adequada
viabiliza¢do das PPPs, no contexto brasileiro, sdo: (a) a defini¢ao de com-
peténcias regulatérias, oportunidade desperdigada no art. 15 da Lei de
PPPs, pois se faz necessario dar ciéncia meridiana do papel das Agéncias,
missdo que deve ser diferenciada em relacio ao Poder Concedente; nao
menos imperioso saber o papel institucional dos Tribunais de Contas na
matéria, dado que controlam as Agéncias Reguladoras, ndo apenas nas
suas atividades-meio; (b) a defini¢ao das titularidades (caso do sanea-
mento); (c) a elucidagao cabal dos casos de divida publica ou despesas de
carater continuado, no exame da contraprestacao do Poder Publico; (d)
uma lei complementar de descentralizagdo do licenciamento ambiental,
que implante sistema cooperativo e racional; (e) o exame ripido, pelo
STF, da constitucionalidade do FGP e de outras fontes de garantia; (f) o
aperfeicoamento da Lei de Processo Administrativo, disciplinando prazos
e ritos regulatérios; (g) a solucao preferencialmente publica dos conflitos,
criada a mentalidade mediadora e arbitral dos entes regulatérios e do
proprio Poder Concedente; (h) o rigoroso controle externo de acompanha-
mento na execucao dos contratos, sem énfase as auditorias “a posteriori”,
inclusive pelo longo prazo que caracteriza essa modalidade contratual,
evitando-se, cautelarmente, a pratica de subsidios demagégicos, na
hipétese de “concessdo patrocinada”; (i) o controle de consisténcia da
motivagido da escolha de tais “concessdes” peculiares, convindo sulcar
que, sempre que viavel, serdo preferiveis, por economicidade, as “conces-
soes comuns”; (j) o incentivo ao controle social, jA4 no ambito do 6rgao
gestor, ja no ambito das aconselhdveis audiéncias puablicas (em lugar de
meras consultas) para fiscalizar o processo licitatério; (k) a geracao da
cultura de planejamento de longo prazo, em harmonia com os ditames
da responsabilidade fiscal; (I) o combate eficiente e eficaz aos desequili-
brios econdémico-financeiros dos contratos administrativos, sem aposta
no ingénuo mecanismo de “atualizacao automatica”, bem como a realiza-
¢do de contratos com a devida distribui¢ao de riscos, tendo presente a
essencialidade dos servigos em apreco, que aconselha a maxima redugao
dos riscos a continuidade da execugao contratual.

Em tltima analise, impoe-se ousar novos passos: mais Ccompromisso
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com a consisténcia regulatoria, cristalina distribuicio de competéncias,
dissipacdo de dividas quanto as titularidades e acerca da natureza infra-
legal da atividade regulatéria. Tudo visando a manifesta compatibilizagao
(formal e material) das normas gerais que incidem, direta ou indiretamente,
sobre as PPPs, com os novos rumos do Direito Administrativo brasileiro:
mais dial6gico, dignificante e democratico, voltado a edificagdo do Estado
Proporcional de Direito e a tutela efetiva, no nicleo essencial, dos direitos
fundamentais.
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