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1. Generalidades

O Direito Administrativo tem sido um
dos ramos da CiénciaJuridica que mais tem
evoluido nos ultimos tempos. A moderni-
dade de gestdo e a busca pela eficiéncia na
prestacdo dos chamados servigos publicos
(guindada a principio constitucional
federal) direcionaram legisladores, adminis-
tradores e julgadores a reestruturarem o mo-
delo estatal. O direito publico, por seu tur-
no, aproximou-se do direito privado, dados
os fendmenos de descentralizacdo adminis-
trativa, as terceirizacdes, concessdes, per-
missdes, autorizacdes, bem como as crescen-
tes parcerias entre setor publico e iniciativa
privada.

Tal multiplicacéo de parcerias — fusdes,
incorporacdes, joint-ventures e outros Nnovos
grupos societarios — gerou a substituicio da
concorréncia (e dacompeticao simples) pela
parceria, a ponto de Wald (2004) afirmar que
“[...] o espirito da parceria modificou pro-
fundamente as relacdes entre as partes,
multiplicando-se o0 mesmo entre o Estado e
as empresas privadas, entre fornecedores,
uns com os outros ou com consumidores,
entre empresas de paises distintos, entre
distribuidores de mercadorias, entre insti-
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tuigdes de fim lucrativo e outras sem essa
finalidade™.

Conhecidas mundialmente pela sigla
PPP, em aluséo ao acronimo inglés de Public
Private Partnership, as parcerias entre os se-
tores publico e privado vém ganhando es-
paco e forca no mundo contemporéaneo,
como forma de viabilizar a implantacéo,
entre outros, de projetos de infra-estrutura
béasica, sendo uma forma de expresséo, in-
clusive, da chamada responsabilidade so-
cial atribuida ao capital privado.

Constituem uma modalidade de vinculo
juridico entre entidades publicas e privadas, que
assumem conjuntamente a realizagdo deem-
preendimentos, servicos ou atividades de in-
teresse publico — exluindo-se as atividades
privativas do Estado — com compartilhamen-
to de riscos e financiamento privado com ga-
rantias estatais! . S40 um modelo alternativo
a politica de privatizaces.

Nelas, o financiamento e a responsabili-
dade pelo investimento inicial pertencem ao
setor privado (ndo mais com o Estado ou
empresa publica). Concluida a obra, o ser-
vico publico serd prestado pelaempresacom
recursos proprios e com certa liberdade de
acao, presentes certas garantias financeiras
do Estado. Assim, a iniciativa privada via-
biliza oportunidades de lucro com base na
margem de seguranga oferecida pela Admi-
nistracdo Publica.

A atualidade do temae a conjuntura bra-
sileira importam na projecdo da utilizagdo
das PPPs para contemplar projetos especi-
ficos nas areas de saude (como hospitais),
de esportes (como os estadios poliesportivos),
assim como de educacdo (como prédios esco-
lares) e uma infinidade de outras areas desti-
nadas ao bem-estar da comunidade.

Considera-se a PPP uma estrutura atra-
tiva, tanto pela prioridade do 6rgéo gover-
namental em regulamentar a operacionali-
dade de novas obras/servigos/atividades
publicos, quanto pela oportunidade e ur-
géncia que o pais espera em relagdo a sua
implementacéo, sobretudo pela geragdo de
emprego e reativacdo da economia.

A tendéncia legislativa, assim, aponta
para a estabilidade de um marco regulaté-
rio, calcado naaplicagéo consistente, ao lon-
go do tempo, de regras basicas de forma a
assegurar que se possa planejar a atividade
e prever resultados futuros, e, em paralelo,
gque se possa garantir o cumprimento dos
principios constitucionais e legais afetos a
administra¢do publicae, ainda, o respeito a
Responsabilidade Fiscal. Esse marco advém
da edicdo da Lei Federal n2 11.079, de
30.12.2004, redefinindo a forma de relaci-
onamento entre Estado e empresa priva-
da, para fins de prestacido de servigos
publicos.

2. O Contrato de Parceria
Publico-Privada

O Contrato de PPP ¢ o instrumento ad-
ministrativo de pactuagéo relativo a obras,
servicos e atividades de interesse publico,
cuja responsabilidade pelo investimento e
pela exploragdo incumbe, no todo ou em
parte, ao ente privado, e a viabilidade
econdmico-financeira do empreendimen-
to depende de um fluxo de receitas (total
ou parcialmente proveniente do setor
publico).

Acha-se sujeito as normas do Direito Ad-
ministrativo concernentes a concessdo, a
permissao e as licitacbes, no que couber.

Além das diretrizes comuns a todos 0s
contratos, a PPP devera prever as metas e 0s
resultados a serem atingidos, bem como a
estimativa de prazos e gastos para o alcan-
ce de tais resultados. Serdo também objeto
de determinagéo contratual as formas e os
critérios objetivos de avaliacdo de desempe-
nho, a forma de remuneragdo, bem como o
prazo para amortizagdo dos investimentos
efetuados pelo ente privado. Oportuno pre-
ver-se, no contrato, clausulas estabelecen-
do a obrigagdo do contratado de obter re-
cursos financeiros e sujeicdo aos riscos do
negaocio, bem como a possibilidade de tér-
mino do contrato pelo montante financeiro
retornado ao investimento realizado. O con-
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trato devera conter a identificacdo dos ges-
tores responsaveis pela execucao e fiscali-
zacgao do projeto contratado.

O novo marco a ser implementado pelas
PPPs rompe com alguns paradigmas esta-
belecidos pela legislacio vigente, havendo
a necessidade de interpretacdo cominada
com dispositivos de leis esparsas ou, como
no caso da Lei brasileira, a autorizagdo ex-
pressa paraaintrodugdo de um novo modus
operandi no que tange aos procedimentos de
licitacdo, contrata¢do e endividamento pu-
blicos.

Segundo especialistas do Governo, 0
marco legal converte-se em uma lei geral (de
aplicabilidade estendida a Estados e Muni-
cipios —mesmo que alguns destes ja tenham
asualeilocal sobre PPPs), estabelecendo-se
um novo procedimento de contratagdo em
que se justifique a parceria, em detrimento
de outras modalidades contratuais, ja con-
templadas na legislagdo em curso. Procu-
rou-se, assim, viabilizar um tipo de contra-
tacdo que observasse rigorosamente as pre-
missas legais contidas na Lei de Contabili-
dade Publica e na Lei de Responsabilidade
Fiscal, por exemplo.

O grande foco do projeto é o debate na
linhajuridica, principalmente no que tange
a maior/menor liberalidade do ente priva-
do parceiro na execugdo de obras/servigos
e na fixagdo de tarifas ou na remuneragéo
com recursos publicos. Todavia, o equacio-
namento do tema PPP extravasa as defini-
¢des legais, em razdo da diversidade de t6-
picos culturais e financeiros gue nortei-
am a gestdo administrativa brasileira, bem
como para a transparéncia da atuagao
das fontes de financiamento para tais in-
vestimentos.

3. A fiscalizacdo das PPPs pelos
orgéos de controle externo

Atualmente, no que tange ao Sistema de
Fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, tem-
se como fundamentais as diretrizes consti-
tucionais e legais:

1. Controle externo - fiscalizagdo conta-
bil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, consoante os critérios da lega-
lidade, legitimidade, economicidade, apli-
cacdo das subvengdes e renuncia de recei-
tas (art. 70);

2. Prestacdo de Contas e respectivo jul-
gamento — do 6rgao estatal e da empresa
privada parceira que “assuma obrigacdes
de natureza pecuniaria” (paragrafo Unico
doart. 70 e art. 71, 1) —, bem como a instau-
racdo de Tomada de Contas Especial, se con-
figurada a ocorréncia de desfalque, desvio
de bens ou outra irregularidade de que re-
sulte dano ao erario (art. 47 ¢/c 93 da Lei
Federal n© 8.443/92 — Lei Orgénica do Tri-
bunal de Contas da Unido - LOTCU);

3. Fiscalizagéo dos repasses de recursos
governamentais (art. 71, VI);

4. Assinar prazo para a adogéo de pro-
vidéncias necessarias ao exato cumprimen-
to da lei (art. 71, IX);

5. Avalia¢do do cumprimento aos prin-
cipios constitucionais de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e efici-
éncia (art. 37), e legais da legitimidade e eco-
nomicidade dos atos de gestdo e a aplica-
¢do de subvengdes e a rendncia de receitas
(art. 12,819, da LOTCU);

6. Analise da obrigatoriedade do certa-
me licitatério para a efetivacdo da parceria
(art. 37, XXI);

7. Exame da participacdo dos usuérios
dos servicos publicos na gestdo dos mes-
mos (art. 37, § 39);

8. Definicdo dos critérios de exame das
PPPs, conforme atos e instru¢des normati-
vas sobre matéria de suas atribuic8es e so-
bre a organizacdo dos processos que lhe
devam ser submetidos (art. 3¢, da LOTCU);

9. Aplicacdo de medidas juridico-fisca-
lizatorias (incluindo-se sangdes legais e re-
gimentais) aos responsaveis por entidades
dotadas de personalidade juridica de direi-
to privado que recebam contribuigdes pa-
rafiscais e prestem servico de interesse pu-
blico ou social (arts. 5, V, e 56 a 60 da
LOTCU);
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10. Realizacao de inspecdes e auditorias
de natureza contébil, financeira, orcamen-
taria, operacional e patrimonial, incluindo-
se projetos e programas autorizados na lei
orcamentéria anual, avaliando os seus re-
sultados quanto a eficacia, eficiéncia e eco-
nomicidade (art. 38, 1 e IV, da LOTCU);

11. Acompanhamento dos editais de li-
citacdo, os contratos?, inclusive administra-
tivos, e 0s convénios, acordos, ajustes ou
outros instrumentos congéneres (art. 41, 1,b,
da LOTCU); e,

12. Declaragédo de inidoneidade do lici-
tante, verificada fraude no dmbito do com-
petitorio ou do contrato, para participar, por
até cinco anos, de licitagdo na Administra-
¢do Publica Federal (art. 46 da LOTCU).

Enquadrando-se a PPP como um contra-
to, o Congresso Nacional podera susta-lo,
em caso de irregularidades (art. 71, § 19).

A partir do modelo de fiscalizago exis-
tente, ha que se permitir a configuragédo de
novas atribuigdes ao Sistema Tribunal de
Contas, no exame das PPPs. Nesse sentido,
o Controle Externo havera de mensurar, en-
tre outros: 1) eventuais descumprimentos
dasregras fixadas pela LRF (aferi¢cdo da res-
ponsabilidade fiscal na celebragdo/execu-
cdo das parcerias); 2) a efetiva participagédo
da Sociedade quanto a eleicdo de areas pri-
oritarias para os investimentos (aos moldes
dos orcamentos participativos); 3) a atua-
¢do das chamadas Controladorias do Esta-
do e o cumprimento do principio da trans-
paréncia dos contratos de PPPs; 4) o des-
cumprimento a ordem cronoldgica das exi-
gibilidades, em razéo da prioridade aos pa-
gamentos dos contratos de PPPs; e, 5) o res-
peito aos direitos trabalhistas dos emprega-
dos contratados para tais empreendimen-
tos (tanto no curso do contrato quanto nas
hipéteses de vencimento antecipado do con-
trato).

Entendemos, assim, que se deveria ado-
tar o mesmo mecanismo de controle efetua-
do em relacdo aos Editais de Concorréncia
Publica (Controle Concomitante de Atos Ad-
ministrativos), os quais, no Estado de Santa

Catarina, sdo submetidos a exame prévio,
por parte da Corte de Contas, que analisa
aspectos de legalidade, juridicidade e fina-
lidade, entre outros. E o dispositivo do Re-
gimento Interno do Pretério Catarinense
(Resolugéo n2 TC 06701, art. 54): “O Tribu-
nal de Contas poderasolicitar, para exame?,
até o dia util imediatamente anterior a data
do recebimento das propostas, copia de edi-
tal de licitacdo, na modalidade de concor-
réncia, ja publicado”.

Como modalidade de fiscaliza¢éo, a Au-
ditoria de Gestdo seria 0 método apropria-
do para um melhor equacionamento das
variantes politico-administrativas presentes
no contrato de parceria. Referida auditoria
éa“[...]que visaamedir aeficiénciade uma
administracdo” (DE SA, 1993, p. 37).

Na Auditoria de Gestao, dever-se-a men-
surar, por exemplo: 1) a avaliagcdo do inte-
resse do investimento privado naeconomia;
2) aestabilidade legal (cumprimento fiel dos
contratos); 3) o respeito aos marcos regula-
torios (definidos, claros e permanentes); 4)
a atuacgdo dos entes reguladores, com auto-
nomia e independéncia; 5) a equacao inte-
resse publico x taxas de retorno; e, 6) a atua-
cdo eficiente dos fundos de captacdo e a
aplicacdo dos recursos obtidos, com a qua-
lidade na prestacdo dos servigos publicos
(eficiéncia nas missdes do Estado e no em-
prego de recursos publicos).

Além disso, cremos ser necessaria a afe-
ricdo objetiva dos diversos riscos existentes
ao “negocio” das PPPs: a) risco tecnolégico
(em relacéo a possiveis defasagens em ra-
zao de inovacges tecnoldgicas); b) risco de
demanda (podera cair a demanda por tal
ou qual servico, permanecendo o compro-
misso de remuneracéo estatal ao ente priva-
do); ) risco de competicéo (oferecimento, no
mercado, de servi¢os melhores ou mais ba-
ratos); d) risco cambial (depreciagdo da mo-
eda nacional, em caso de financiamentos
indexados em moeda estrangeira); e) risco
de inadimpléncia (elevada taxa de inadim-
pléncia, pelos consumidores, forcando o
Estado a remunerar o ente privado, comple-
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mentarmente); f) risco regulatério (reforma
daregulacdo do setor, a qualquer momento,
podera resultar em indenizacéo ao ente pri-
vado); e, g) risco de impacto social/ambien-
tal negativo (inexisténcia, no PL n2 2546/
03, de consultas publicas ou licenciamento
ambiental)*.

Numa macroandlise, assim, o controle
externo das PPPs devera propiciar umaam-
pla diagnose, fornecendo ao setor publico e
ao Poder Legislativo informagdes que en-
quadrem:

1. Se aPPP proporcionou (ou ndo) ao ente
publico alguma economia mensuravel ou
ganho identificado de eficiéncia®;

2. Se ocorreram, na pratica, resultados
positivos paraa Sociedade, comparando-se
anova gestdo com as anteriores, de titulari-
dade estatal — Exame de qualidade;

3. Se as tarifas adotadas — como margem
de financiamento do sistema — foram soci-
almente justas (e néo, tdo-somente, gerado-
ras de auto-sustentabilidade para o finan-
ciamento);

4. Se persistem as possibilidades de cap-
tagdo de recursos financeiros, humanos ou
outros, do mercado privado, em quantitati-
Vo expressivo (retroalimentacdo do sistema);

5. Se o (s) parceiro (s) privado(s) perma-
nece(m) motivado(s) (econdmica e financei-
ramente) e comprometido(s) com a implan-
tacdo e a continuidade do empreendimento
(novos investimentos, ampliacéo, etc.);

6. Se o cronograma de desembolso ndo
tem sido alterado em razao de ag¢des publi-
cas ou privadas censuraveis, responsabili-
zando-se pessoal e institucionalmente os ato-
res (publicos ou privados) pelos atrasos; e,

7. Se os possiveis conflitos contratuais
ou as petigdes egressas da coletividade (usu-
arios, empresas ou terceiros) ou do MP tém
sido equacionadas adequadamente, via ar-
bitragem ou via maquina judiciaria.

Ao fim, agrande equacao do controle ex-
terno levaria ao seguinte resultado: o Setor
Pablico experimentou alguma economia
mensuravel de recursos, um ganho identifi-
cado de eficiéncia e uma geracdo de resulta-

dos externamente positivos (qualidade da
prestacdo do servico para o usuario/contri-
buinte/cidadao) com sua realizagéo.

Neste tépico, a pergunta final que nao
guer calar é: estdo os Tribunais de Contas
suficientemente aparelhados para tais exames
técnicos?

4. Consideracdes finais

Viu-se que as Parcerias Publico-Privadas
surgem como alternativa aos usuais mode-
los de contratag¢do publica vigentes no
pais, ha décadas, inspirados nas férmu-
las legais tradicionais da licitagdo, da
concessao e da pactuacdo de convénios e
congéneres.

A PPP, definida como uma modalidade
juridica de vinculo entre entidades publi-
cas e privadas, para a assuncgao da realiza-
cdo de atividades de interesse publico, des-
taca-se pelo compartilhamento de riscos e
pelo financiamento privado com garantias
estatais, configura a possibilidade de cap-
tagdo de recursos privados (nacionais e in-
ternacionais) para a execucgédo de obras e/
ou o aparelhamento da malha de servigos
publicos, hoje estrangulados pela indispo-
nibilidade de recursos orcamentérios, egres-
sos da tributagéo usual.

Na 6tica de Pinto (2004), com a adogdo
das PPPs,

“[...] o setor publico assegura a contri-
buicdo de conhecimento técnico e tec-
nolégico, inovacao e sistemas sofisti-
cados de administracdo de riscos e,
sobretudo, a satisfagdo do interesse
publico. Por seu turno, o setor priva-
do encontra neles oportunidades re-
ais de negdcios e retorno adequado
paraseus investimentos. A utilizagéo
dos projetos PPP contribuira para a
satisfagdo das necessidades ditadas
pelo interesse publico, bem como con-
tribuird para a reativacdo da ativida-
de econdmica, ndo devendo ser esque-
cido o seu potencial de geracéo direta
e indireta de empregos”.
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Sendo possivel sugerir ao Congresso ou
ao proprio Tribunal de Contas da Unido, no
que tange aos procedimentos de fiscaliza-
cdo dos contratos de PPPs, seriaimportante
incluir entre o rol de responsaveis por re-
cursos publicos, no que concerne a obriga-
toriedade de remessa as cortes de contas,
das declaracdes de rendimentos e bens,
os titulares e administradores de empre-
sas parceiras dessa nova modalidade de
gestao.

Ao contornar as barreiras politicas e con-
vencer, pela pratica, quanto a credibilidade
do uso de recursos governamentais em pro-
jetos de risco, com eficiéncia, o Estado pode-
r4 retomar o seu processo de crescimento
econémico-social.

Espera-se que a PPP possa ser o meio de
viabilizagdo de projetos considerados invi-
aveis pelo modelo tradicional como as con-
cessOes plenas, resultando em parcerias que
possam ser sélidas, seguras, equilibradas e,
principalmente, duradouras, a bem do inte-
resse publico.

Notas

! Mencionam-se, entre tais garantias, o paga-
mento de tarifas e a rentabilidade do setor privado.

2 Assinando prazo, se for o caso, para a adogédo
de providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei (art. 45, da LOTCU).

3 Do exame, consoante o art. 55, I, do RITCE,
poderdo advir: 1) a argtiicao das ilegalidades que o
ato contiver; 2) a cientificagdo do gestor da unida-
de interessada para adogédo de medidas corretivas
ou anulagéo da licitagdo; 3) o encaminhamento do
processo ao 6rgéo de controle competente para con-
siderar as ilegalidades no exame do processo lici-
tatério, do contrato e aditivos respectivos; e, 4)
o0 encaminhamento ao Tribunal de cépia docu-
mental do processo licitatorio e do contrato res-
pectivo até o terceiro dia Gtil subseqiiente a sua
publicacéo.

* O impacto social poderé refletir-se em au-
mento de precos dos servigos, repressdo ou arrocho
salarial e desemprego.

® H& o risco de adogdo de um modelo em
algumas areas vitais que apenas desloquem gastos
presentes para um fluxo necessario de desembol-
sos futuros, apenas “empurrando” o estrangula-

mento do sistema (e da capacidade de financia-
mento do Estado, via prépria ou por contribuintes)
para o porvir.
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