FUNDACAO JOAO PINHEIRO
Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho

Lucas Abreu Carvalho Pereira

AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS COMO ALTERNATIVA DE
FINANCIAMENTO DE INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Belo Horizonte

2021



Lucas Abreu Carvalho Pereira

AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS COMO ALTERNATIVA DE
FINANCIAMENTO DE INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Trabalho apresentado ao Curso de Graduacao
em Administracdo Publica da Escola de
Governo Professor Paulo Neves de Carvalho da
Fundacgédo Joao Pinheiro, como requisito parcial
para obtencdo do titulo de bacharel em
Administragdo Publica.

Orientador: Prof. Dr. Ricardo Carneiro

Belo Horizonte
2021



P436p

Pereira, Lucas Abreu Carvalho.

As Parcerias Publico-Privadas como alternativa de
financiamento de investimentos em infraestrutura no Brasil /
Lucas Abreu Carvalho Pereira. — 2021.

[16], 131 f. :il.

Trabalho de conclusdo de Curso (Graduagdo em
Administracdo Publica) — Fundagédo Joao Pinheiro, Escola de
Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, 2021.
Orientador: Ricardo Carneiro

Bibliografia: f. 109-116

1. Parceria Publico Privada (PPP) — Financiamento —
Investimento — Infraestrutura — Brasil. 2. Desenvolvimento

Econdmico — Brasil. I. Carneiro, Ricardo. Il. Titulo.

CDU 35(81)




Lucas Abreu Carvalho Pereira

AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS COMO ALTERNATIVA DE
FINANCIAMENTO DE INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Trabalho de Conclusdo de Curso
apresentado ao Curso de Graduacao
em Administracdo Publica da Escola de
Governo Professor Paulo Neves de
Carvalho, da Fundacédo Jodo Pinheiro,
como requisito parcial para a obtencao
do titulo de bacharel em Administracao
Publica.

Aprovada na Banca Examinadora

/Yy

Prof. Ricardo Car elro/Orlentador) — Fundacao Joao Pinheiro

>

Prof. Reinaldo Carvalho de Morais (Avaliador) — Fundacéo Jo&o Pinheiro

Y

Prof. Glauber Flamyﬁeira (Avaliador) — Fundacao Joao Pinheiro

Belo Horizonte, 07 de Dezembro de 2021



A minha avo, Helena, que fez tudo por mim sem
pedir nada em troca e me ensinou valores pessoais,
como o dever acima de tudo, 0 compromisso com
0s outros, 0 compromisso com Deus e o0 servigo em
nome de algo maior do que a mim mesmo, 0s quais

formaram o meu carater.



AGRADECIMENTOS

A Deus por estar do meu lado desde o primeiro momento iluminando o meu caminho.

Aos meus pais, Luiza e Leonardo, por terem me dado todo o apoio necessario na
minha vida académica e, ao meu irmao, Leozinho, pela amizade e parceria

incomensuraveis.

Ao magnifico Prof. Dr. Ricardo Carneiro, pelas importantes diretrizes e ponderacdes
ao longo da pesquisa e pela sabedoria transmitida, que somente um mestre como ele

detém.

A Fernanda e ao Emerson, cujo apoio institucional e, sobretudo, pessoal foram

imprescindiveis.

A todos os colegas da SEINFRA/MG, aos quais pude me juntar na busca pela
consolidagéo de uma infraestrutura mais justa e mais eficiente para o Estado de Minas

Gerais.

Aos docentes da Fundacgéo Jodo Pinheiro, pelo rigor da exigéncia técnica e académica

e pelas grandes licdes transmitidas.

Aos colegas da Fundacdo Jodo Pinheiro, especialmente aos amigos Alejandro
Rezende, Breno Morais, Daniel Neri, Eliakim Werner, Jodo Vitor Dias, Lucas Brandéo,
Lucas Hirata, Mario Demétrio e Thiago Castro, que contribuiram fundamentalmente
para 0 meu processo de amadurecimento intelectual e pessoal ao longo dos anos de

graduacéo.



Costumam, o mais das vezes, aqueles que desejam
conquistar as gracas de um Principe, trazer-lhe
aquelas coisas que consideram mais caras ou nas
quais o vejam encontrar deleite, donde se vé amiude
serem a ele oferecidos cavalos, armas, tecidos de
ouro, pedras preciosas e outros ornamentos
semelhantes, dignos de sua grandeza. Desejando eu,
portanto, oferecer-me a Vossa Magnificéncia com um
testemunho qualquer de minha submissdo, néo
encontrei entre 0os meus cabedais coisa a mim mais
cara ou que tanto estime, quanto o conhecimento das
aclBes dos grandes homens apreendido através de
uma longa experiéncia das coisas modernas e uma
continua licdo das antigas as quais tendo, com grande
diligéncia, longamente perscrutado e examinado e,
agora, reduzido a um pequeno volume, envio a Vossa

Magnificéncia.

MAQUIAVEL, 1532.



RESUMO

O presente trabalho buscou discutir se as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) tém se
constituido como uma alternativa efetiva de financiamento de investimentos em
infraestrutura no Brasil. Para tanto, foram utilizadas como metodologia as pesquisas
bibliografica e documental, sendo a primeira responsavel por prover subsidios
analiticos a abordagem do objeto de pesquisa, contemplando tematicas atinentes ao
desenvolvimento deste trabalho; e a segunda por verificar a legislagéo que concerne
as PPPs, além de informacdes que sintetizam dados referentes aos contratos de
PPPs ja assinados no Brasil, bem como aos investimentos estimados a partir desses
contratos, com o intuito de contrasta-los com a evolucdo dos investimentos em
infraestrutura realizados no pais. A partir da pesquisa bibliografica, constatou-se que,
se por um lado, os investimentos em infraestrutura possuem importancia estratégica
para o desenvolvimento nacional devido aos efeitos positivos que eles produzem na
economia como um todo, bem como na desigualdade de renda - 0 que representa um
importante fator de reducao da pobreza -, de outro, o Estado brasileiro, nos diferentes
niveis da federacdo, enfrenta uma limitacdo fiscal e orcamentaria desde o final da
década de 1970, a qual foi aprofundada, mais recentemente, pela crise econémica de
2014 e pela pandemia da Covid-19, que, por sua vez, tem dificultado a ampliacdo dos
investimentos setoriais. Dessa forma, a ado¢éo de novos instrumentos que favoregcam
a atracao de recursos privados para financiar esses investimentos constitui-se como
uma das alternativas possiveis, entre as quais buscou-se destacar as PPPs, em
sentido estrito, regulamentadas pela Lei Federal n° 11.079/04. A partir da analise
exploratéria de dados, pbde-se perceber que tem havido uma disseminacgdo, ainda
que desigual ou heterogénea, dos contratos de PPPs pelo territorio nacional e pelos
diferentes setores de infraestrutura, o que pode representar um indicio de que o
instrumento vem sendo melhor compreendido, aceito e implementado no pais como
forma efetiva de financiamento de investimentos em infraestrutura, principalmente no
ambito municipal e estadual. Nas consideracgdes finais, chamou-se a atengao para o
fato de que, a despeito de tal disseminagéo, as PPPs n&do devem ser consideradas
como panaceia para que sejam realizados o0s investimentos em infraestrutura
necessarios ao desenvolvimento do pais, mas que também ndo se deve descartar a

utilidade desse instrumento, pois observou-se que, dentro de determinados limites,



ele tem se apresentado efetivamente como uma das alternativas para alavancar o

financiamento de projetos setoriais relevantes nas areas econdémica, social e urbana.

Palavras-chave: Parcerias  Publico-Privadas; Infraestrutura;  Investimento;
Financiamento; Desenvolvimento.



ABSTRACT

This paper sought to discuss whether Public-Private Partnerships (PPPs) have been
constituted as an effective alternative for financing infrastructure investments in Brazil.
Therefore, bibliographic and documentary research was used as a methodology, the
first being responsible for providing analytical support to the approach of the research
object, contemplating themes related to the development of this work; the documentary
research sought to verify the legislation concerning PPPs, as well as information that
synthesizes data on PPP contracts already signed in Brazil, as well as the investments
estimated from these contracts, in order to contrast them with the evolution of
investments in infrastructure carried out in the country. From the bibliographical
research, it was found that, if on the one hand, investments in infrastructure effectively
have strategic importance for national development due to the positive effects they
produce on the economy as a whole, as well as on income inequality - which
represents an important factor in reducing poverty - on the other hand, the Brazilian
State, at different levels of the federation, has been facing a fiscal and budgetary
constraint since the late 1970s, which was deepened, more recently, by the 2014
economic crisis and by the Covid-19 pandemic, which, in turn, has hindered the
expansion of sectorial investments. Thus, the adoption of new instruments that favor
the attraction of private resources to finance these investments constitutes one of the
possible alternatives, among which we sought to highlight PPPs, in the strict sense,
regulated by Federal Law No. 11,079/ 04. From the exploratory data analysis, it could
be seen that there has been a dissemination, even if uneven or heterogeneous, of PPP
contracts throughout the national territory and by the different infrastructure sectors,
which may represent an indication that, within certain limits, the instrument has been
better understood, accepted and implemented in the country as an effective way of
financing infrastructure investments, mainly at the municipal and state level. In the final
considerations, attention was drawn to the fact that, despite such dissemination, PPPs
should not be considered a panacea for making the infrastructure investments
necessary for the country's development, but that they should not be ruled out either.
the usefulness of this instrument, as it was observed that, within certain limits, it has
effectively presented itself as one of the alternatives to leverage the financing of

relevant sectorial projects in the economic, social and urban areas.



Keywords: Public-Private Partnerships; Infrastructure; Investment; Financing;
Development.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Uma andlise do papel e dos efeitos da infraestrutura .............ccccceeeennnns

Figura 2 — Estrutura do Project Finance



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 - Investimentos publicos no Brasil (1947-2015) (Em participagdo percentual

GO PIB) .ottt ettt ettt ettt ettt n ettt 30
Gréfico 2 — Brasil: Investimentos em Infraestrutura, 1970-2016 (Em porcentagem do
1 PR PPPPRPRRR 31
Grafico 3 - Brasil: Investimentos em Infraestrutura e Sua Participagdo no PIB
LOTO/L98B ...ttt e e e e e e e e et e e e e e e e ——a e e e e e e e araaaaas 32
Gréfico 4 - Resultado primario e déficit nominal (em % do PIB) no Brasil (2000-2024)
.................................................................................................................................. 36
Grafico 5 — Resultado primério e déficit nominal (em bilhées de R$) no Brasil (2000-
2024) e e e e e e —— e e e e e e e e e ———aaaae e e e e a b ————aaaaas 37
Gréfico 6 - Divida publica brasileira (% do PIB) (2003-2023).........cccoeeeeeeeeeeeeinnnnnnnn. 38
Grafico 7 - Evolucao dos investimentos em Infraestrutura no Brasil (R$ bilhdes) (2003-
12020 ) SRS 41
Gréafico 8 - Participacdo do investimento publico e privado na infraestrutura (R$
DIINBES) (2003-2020) .....vvviiiiiieiee e e e ittt e e e e e e s e e e e e e e e et e e e e e e e aaaaeas 42
Gréfico 9 - Participacédo do investimento publico e privado na infraestrutura (%) (2003-
1220 20 ) SRR STPP 43
Grafico 10 - Resultado Primario — Setor Publico Consolidado (% do PIB) no Brasil
(24010 1G 200710 ) TR PRSPPI 44
Gréfico 11 - Divida Bruta do Governo Geral (% do PIB) no Brasil (2006-2030)....... 44
Gréafico 12 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil (2004-2020) ........uuiiieeeeeeieiiiiiiee et e e e e e e e e e e s e ——aaaaaaaaan 91
Grafico 13 - Percentual de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil de acordo com o ente federativo (2004-2020)............ccoeeeeeeeiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeennnns 92

Gréafico 14 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil por modalidade de Concesséao Administrativa ou Patrocinada (2004-2020)...94
Gréafico 15 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no

Brasil por setor (2004-2020)........cuuiieieiiie e 95
Gréafico 16 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil por regido (2004-2020)........uuuuuuuuuieieeirieieiiiiiieeeeeaeaeee e 97

Gréafico 17 — Percentual de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil por regido (2004-2020)........uuiiieiiiiiie e 97



Gréfico 18 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no

Brasil por UF (2004-2020) ........cccuuuiiiiiiieeeeeeeeeeies e e e e e e e e et a e e e e s e eeesaanaaeeeeeeeeeennnes 98
Gréfico 19 — Evolucéo do valor de contratos de PPPs j& assinados no Brasil (em R$
MIINBES) (2004-2020) .....uvvriiieeeeeeeeeeeci e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaaaaeas 99
Gréfico 20 - Evolucéo do valor médio de contratos de PPPs ja assinados no Brasil
(em R$ MilnBes) (2004-2020).......cccuurrieiieeeeeeeeiiiiriieeeeee e e e e s s eeeeeeeessssnnnreneeeeeens 100
Grafico 21 - Evolucédo do valor de contratos de PPPs ja assinados no Brasil por setor
(em R$ mMilnGes) (2004-2020)........cccuuriiiieeeeeeeeiiiiiiree e e e e e e e s e e e e e e e s 101
Gréafico 22 - Evolucdo dos investimentos estimados a partir de contratos de PPPs
assinados no Brasil (em R$ milhdes) (2004-2020)........cccoeeeeeiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeee e, 102
Grafico 23 - Investimentos estimados a partir de contratos de PPPs assinados por
setor no Brasil (em R$ milhdes) (2004-2020).........ccocuiiiiieieeeeeiiiiiiiieeee e 103

Gréfico 24 — Participacdo dos investimentos em PPPs no total de investimentos em
infraestrutura (em R$ bilhGes) (2006-2020) ........uuurummmmmmmmmmnniiiiiiieiinieinrnnenrnnneene.. 104



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na
Regido NOorte (2004-2020)......ccouuuuuuiiiaeeeeeeeeeetiiias e e e e e e e eeeaeaa e e e e e e e e eeeaba e e e eeaeeeenees 117
Tabela 2 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na
Regido Nordeste (2004-2020) ........uuieieeeeeeeeeeiiieie e e e e e e eeeataas e e e e e e eeeeeasaa e eeeeeeeannn 119
Tabela 3 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na
Regido Centro-Oeste (2004-2020) .....ccoeeiiieeeiiiiiiieee e e ettt e e e e e e eeenban e e e e e eeeeenes 122
Tabela 4 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na
Regido Sudeste (2004-2020) .......uuuuiieeeeeeeeieiiiiie e e e e e e e e e e e e aaaan 124
Tabela 5 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na
RegiA0 Sul (2004-2020) .....cceeeiiiiiiiieeee e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e 128
Tabela 6 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Unido
240100 21 0 ) PRSP 130
Tabela 7 - Reparticdo da Arrecadacdo Tributaria na Federacdo Brasileira:
Participagéo no Bolo (%) e Percentual do PIB ..............uuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiee 131
Tabela 8 - Receita Disponivel na Federacado Brasileira: Participacdo no Bolo (%) e
ST ot a1 = 10 [0 TN o | 131



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Definicdes de PPPs adotadas por instituicdes internacionais selecionadas

.................................................................................................................................. 50
Quadro 2 — Quadro comparativo entre privatizacdes € PPPS .........cccoooeeevvvvvviiinnnnnn. 54
Quadro 3 — Comparativo entre Corporate Finance e Project Finance...................... 62

Quadro 4 - Tipos de concessao e remuneracao do parceiro privado de acordo com a

|€QISIACEOD DIraSIEIrA. ... ... 71



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ABDIB - Associagéo Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base
ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
CGP — Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal

CONSAD - Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administracao
FGP — Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas

IEDI — Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial

IPEA — Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada

PAC — Programa de Acelerag&o do Crescimento

PFI — Private Finance Iniciative

PIB — Produto Interno Bruto

PPI — Programa de Parcerias de Investimentos

PPPs — Parcerias Publico-Privadas

RCL — Receita Corrente Liquida

SPE - Sociedade de Propésito Especifico

UF — Unidade Federativa

UPPPs — Unidades de PPPs

VFM - Value For Money



SUMARIO

1 INTRODUGAOD ...ttt 19
2 A IMPORTANCIA DOS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA PARA O
DESENVOLVIMENTO ...ttt e et e e et e e e e e et e e eaneeeeaneees 23
3 EVOLUQAO HISTORICA DOS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA
N[O N = Y | PN 29
4 AS~ PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS (PPPs): ORIGEM, CONCEITOS E
APLICACAD e 46
4.1 Origem € evolUGA0 das PPPs.........cccceiiieeeiiiieeeeerinenesrennssessennssessennssessennssessennsssssennnnnns 47
4.2 Definigoes @ CONCEitos SODIE PPPs.........ccccceuiiiieeiiirreencereeeneereneseserenasesesenassssensnsssennns 50
4.3 Justificativas para a utilizagdo das PPPS ......cc.cciieeencerriienciriennncereennneereennsseseennsseseenssanens 55
4.4 Compartilhamento de riscos @m PPPS.......ccccccieeiiieneiteeierenniieeereaseernscesnssersnsessnsersnsessnns 58
4.5 Estrutura de financiamento para PPPS ........cieeciieiiiiniiteenetenerenereaseernnceenserensssensessnsnes 61
4.6 Condicionantes para 0 ExXito das PPPS......ccccceeieeiiteneiteeiereniieeereaseernseesnssersnsessnsessnsessans 65
5 AS PPPS NO BRASIL ...t 68
5.1 A lein® 11.079/04 e 0 modelo brasileiro de PPP .........ccouveiieeeeercciiirreeeneeeeeceeneeesessssssnees 69
5.2 Caracteristicas gerais do modelo brasileiro de PPPs .........ccciiveereeiiiencireeccrenncrennerenneenens 72
5.3 Compartilhamento de riscos no modelo brasileiro de PPPs ......cccccceveieireeicrencreencrennene. 78
5.4 Estrutura de financiamento no modelo brasileiro de PPPs........ccccccceeeiieiiieneiiieiininennnennns 80
5.5 Condicionantes para o éxito das PPPs N0 Brasil.......c.cccceeereuiieencreencrrenereneierencrennerenseennns 84
6 EXPLORANDO DADOS DAS PPPs NO BRASIL ......ccoiviiiiiiiiicciieeei 91
7 CONSIDERAQC)ES FINAILS Lo 106
REFERENCIAS ..ottt ettt e e ese et ene e 109
APENDICE A - LISTA DE PROJ E:I'OS QUE TIVERAM CONTRATOS ASSINADOS
DE PPPS NO BRASIL POR REGIAO ENTRE OS ANOS DE 2004 E 2020........... 117

ANEXO A = DISTRIBUICAO VERTICAL ...oveveeeeieeeeeeeeeeeeeeeee e 131



19

1 INTRODUCAO

Ha muito tempo tem sido reconhecido o papel central ocupado pelos
investimentos em infraestrutura para o processo de desenvolvimento das nacoes.
Calderon e Servén (2004), ao analisarem dados de mais de 100 paises, no periodo
entre 1960 e 2000, concluiram que os investimentos em infraestrutura ndo apenas
tém efeito positivo no crescimento econdmico no longo prazo, como também possuem
impacto negativo na desigualdade de renda, o que representa um fator importante na
reducdo da pobreza. Tais investimentos, portanto, possuem importancia estratégica
para o processo de desenvolvimento das nacdes devido aos efeitos positivos que eles
produzem tanto na economia quanto na sociedade como um todo.

De uma perspectiva histérica, sabe-se que a provisao de bens e servicos
de infraestrutura foi conduzida predominantemente pela participacdo do setor publico
enquanto principal investidor e indutor do processo de desenvolvimento na maioria
dos paises capitalistas. Embora essa tenha sido a forma predominante ao longo de
grande parte do século XX, o contexto da década de 1970 evidenciou a necessidade
de mudancas na provisdo de tais bens e servigcos, a partir da crise fiscal e
orcamentéria do setor publico, a qual limitou a capacidade de investimento dos
governos. Em outras palavras, a reproducéo de grandes projetos de investimentos em
infraestrutura financiados predominantemente pelo setor publico ndo era mais
possivel na intensidade observada anteriormente na década de 1970.

Diante desse contexto, a necessaria expansdao dos investimentos em
infraestrutura passou a demandar a atuacdo conjunta entre os setores publico e
privado. Em outras palavras, era preciso redesenhar a dicotomia publico-privada, sob
o entendimento de que nem o voo solo do Estado-investidor nem a crencga ingénua na
iniciativa privada como maior investidora seriam capazes de alavancar o
financiamento necessario para a realizacao desses investimentos (IPEA, 2012). Isto
€, seria preciso contar com ambos o0s atores no sentido de ampliar o financiamento
dos investimentos setoriais de modo a alcancar, ulteriormente, o desenvolvimento
nacional.

Nessa perspectiva, uma das alternativas encontradas para garantir parte
dos investimentos em infraestrutura foi o estabelecimento de parcerias entre a
administracdo publica e o setor privado, as quais foram denominadas, em sentido

amplo, de Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Tais parcerias tiveram origem no Reino
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Unido, se disseminando posteriormente para outros paises e redefinindo a relacéo
entre os setores publico e privado no que diz respeito a provisdo de bens e servigos
de infraestrutura. Vale ressaltar que, embora muitos paises tenham se baseado na
experiéncia britanica, ndo ha um modelo genérico de PPPs adotado universalmente,
uma vez que 0s arranjos politico-institucionais divergem em muito entre os paises,
limitando a adocédo de solucdes padronizadas.

Historicamente, o Brasil também buscou inicialmente conduzir a expansao
de sua infraestrutura por meio do Estado enquanto principal investidor e indutor do
processo de desenvolvimento, sendo observados elevados niveis de investimentos
publicos setoriais. Ndo obstante, o contexto mundial de crise financeira do Estado
desde os anos finais da década de 1970 agravado, mais recentemente, pela crise
econdmica brasileira de 2014 e pelos efeitos globais da pandemia da Covid-19*, impds
limitacbes expressivas a concretizacdo de tais investimentos no pais, devido as
restricbes orcamentarias governamentais, o que vai de encontro a necessidade de
superar os gargalos da infraestrutura, visando contribuir para a promoc¢ao do
desenvolvimento nacional.

Desse ponto de vista, o0 estabelecimento de parcerias entre a administracao
publica e o setor privado ganhou impulso no Brasil a partir do contexto de privatizacées
e concessdes gue se efetivou na década de 1990. Entretanto, as PPPs, em sentido
estrito, surgiram apenas uma década depois, a partir da Lei Federal n° 11.079/04, que
as regulamentou no ambito da administracdo publica federal. Nesse contexto, as
PPPs vém sendo adotadas no pais desde 2004 como modelo de contratacdo de bens
e servicos publicos de infraestrutura junto ao setor privado, visando se configurar
como uma das alternativas de financiamento de investimentos setoriais frente as
restricdes orcamentarias do setor publico e a necessidade de ganhos de eficiéncia
advindos da gestéo do setor privado.

Sendo assim, 0 problema de pesquisa pode ser sintetizado na seguinte
pergunta: Qual o papel das PPPs como alternativa ao financiamento de investimentos
em infraestrutura no Brasil?

Face ao problema supramencionado, o objetivo geral da presente pesquisa
é discutir se as PPPs tém se constituido como uma alternativa efetiva de

financiamento de investimentos em infraestrutura no Brasil.

L A pandemia de COVID-19 é uma pandemia em curso no ano de 2020 causada por uma doenca respiratoria
aguda.
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Para tanto, foram delineados os seguintes objetivos especificos: descrever
a importancia dos investimentos em infraestrutura para o desenvolvimento nacional,
compreender a evolucao histérica dos investimentos em infraestrutura no Brasil;
identificar a origem e a evolucado das PPPs, em sentido amplo, bem como as suas
principais definicbes e conceitos, as justificativas que embasam a sua utilizacéo, as
suas principais caracteristicas e as condicionantes para o seu éxito; contextualizar as
PPPs, em sentido estrito, delimitadas na legislacdo federal pela lei n° 11.079/04;
verificar como tem se dado a celebragédo dos contratos de PPPs e os investimentos
estimados a partir desses contratos pelos entes federados, com o intuito de contrasta-
los & evolucéo dos investimentos em infraestrutura no Brasil.

Parte-se da premissa de que se, por um lado, os investimentos em
infraestrutura possuem importancia estratégica para o desenvolvimento nacional, de
outro, a limitacéo fiscal e orcamentaria do Estado brasileiro, nos diferentes niveis da
federacao, tem dificultado a ampliacdo desses investimentos, de forma que uma das
alternativas para o seu financiamento é a adocdo de instrumentos que favorecam a
atracdo de recursos privados, entre as quais destaca-se as PPPs, em sentido estrito,
regulamentadas pela Lei Federal n° 11.079/04.

A partir dessa premissa, realizou-se uma pesquisa descritiva e exploratoria,
de natureza qualitativa e quantitativa, com procedimentos bibliograficos e
documentais. Inicialmente, realizou-se uma revisdo bibliografica com o intuito de
prover subsidios analiticos a abordagem do objeto de pesquisa, contemplando
tematicas atinentes ao desenvolvimento nacional, aos investimentos em infraestrutura
e as PPPs, aplicados especialmente ao contexto brasileiro. Em seguida, procedeu-se
a uma pesquisa documental da legislacdo brasileira para caracterizar as parcerias
publico-privadas, em sentido estrito, delimitadas na legislacdo federal pela lei n°
11.079/04, distinguindo-a de outras modalidades de contratacdo de bens e servicos
de infraestrutura, como as licitagbes e as concessdes comuns, regulamentadas pelas
leis n° 8.666/93 e 8.987/95, respectivamente.

A coleta de dados foi feita a partir de pesquisa documental realizada em
diversas fontes. Foram utilizadas especialmente as informacdes apresentadas no site
da Radar PPP, que sintetizam os contratos de PPPs ja assinados no Brasil, bem como
0s investimentos estimados a partir desses contratos, com o intuito de contrasta-los

com dados relativos a evolugdo dos investimentos em infraestrutura no Brasil,

extraidos do site da Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Industria de Base
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(ABDIB). A metodologia adotada para a analise desses dados consistiu em estatistica
descritiva.

Destarte, a presente pesquisa foi estruturada da seguinte forma: no capitulo
2, descreveu-se a importancia dos investimentos em infraestrutura para o
desenvolvimento nacional; no capitulo 3, buscou-se compreender a evolucao histérica
dos investimentos em infraestrutura no Brasil; no capitulo 4, identificou-se a origem e
a evolugdo das Parcerias Publico-Privadas, em sentido amplo, bem como as suas
principais definicbes e conceitos, as justificativas que embasam a sua utilizagéo, as
suas principais caracteristicas e as condicionantes para o seu éxito; no capitulo 5,
contextualizou-se as Parcerias Publico-Privadas, em sentido estrito, delimitadas na
legislacéo federal brasileira pela lei n° 11.079/04; no capitulo 6, exploraram-se dados
das PPPs, em sentido estrito, no Brasil; no capitulo 7, foram feitas as consideracdes

finais.
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2 A IMPORTANCIA DOS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA PARA O
DESENVOLVIMENTO

Ao longo do processo historico de formagdo das nacbes, O
desenvolvimento sempre foi alvo de preocupacédo de diversos teoéricos. Dessa forma,
o conceito de desenvolvimento sofreu diversas mudancas, varias teorias foram
criadas na tentativa de explica-lo e, ainda hoje, varios entendimentos coexistem
quando se busca compreender 0s aspectos que envolvem o0 processo de
desenvolvimento de uma nagéo.

Ao investigar a origem e a evolucdo desse processo, Bresser-Pereira
(2006) constata que o desenvolvimento deve ser enxergado ndo apenas do ponto de
vista do “desenvolvimento econémico”, pelo aumento da produtividade, mas também:
do “desenvolvimento social’, por uma distribuicdo de renda menos desigual e,
portanto, mais justa do produto social, do “desenvolvimento politico”, por mais
liberdade politica ou por mais democracia; e do “desenvolvimento sustentavel”, pela
protecdo mais efetiva do ambiente natural.

Essa constatacdo, portanto, evidencia uma perspectiva multidimensional
do desenvolvimento, a qual engloba varias dimensfes, quais sejam a econdémica, a
social, a politica e a ambiental. Nessa perspectiva, o desenvolvimento tem a ver ndo
somente com o crescimento econdmico, mas também com a distribuicdo de renda e
a reducado da pobreza, com as instituicbes e a democracia e com a preservacao do
meio ambiente.

Dentro dessa légica, uma variavel central para o desenvolvimento de uma
nacdo sdo os investimentos em sua infraestrutura. De acordo com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o conceito de infraestrutura pode ser
definido como:

0 conjunto de estruturas de engenharia e instalagbes —
geralmente de longa vida Util — que constituem a base sobre a qual
sdo prestados o0s servicos considerados necessarios para 0
desenvolvimento produtivo, politico, social e pessoal. (BID?, 2000
apud IPEA, 2010, p. 16).

2 BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID). Um nuevo impulso para la integracion
de la infraestructura regional em América del Sur. Disponivel em:
<http://www.iadb.org/intal/publicaciones/infraestructura_bid.pdf>.
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Esse conceito, por sua vez, pode ser desdobrado em dois tipos de
infraestrutura. O primeiro tipo consiste na infraestrutura social e urbana, cuja
prioridade € o suporte aos cidadaos e seus domicilios, sendo assim constituida pelos
setores de habitacdo, saneamento, transporte urbano, educacdo e saude (IPEA,
2010). Ja o segundo tipo consiste na infraestrutura econémica, cuja funcao principal
€ apoiar as atividades do setor produtivo, sendo assim constituida pelos setores de
rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, energia elétrica, petréleo e gas natural,
biocombustiveis e telecomunicacdes (IPEA, 2010).

Apesar dessa diferenca semantica existente entre a infraestrutura social e
urbana e a infraestrutura econdmica, verifica-se que € importante analisar
conjuntamente os impactos gerados por esses dois tipos de infraestrutura, visando
uma compreensao mais integrada da questdo da importancia dos investimentos
setoriais como um todo para o desenvolvimento. Nesse sentido, ao longo desta
pesquisa, ambos serdo tratados como uma Unica coisa, sob o termo infraestrutura, de
modo a verificar a sua interface com o desenvolvimento das nacoes.

Nessa perspectiva, o papel dos investimentos em infraestrutura no
desenvolvimento de um pais € evidente, ja tendo sido destacado por diversos autores
e estudos. Calderdn e Servén (2004) realizaram uma avaliacdo empirica acerca dos
efeitos desses investimentos no crescimento e na distribuicdo de renda, na qual eles
analisaram dados de mais de 100 paises, no periodo entre 1960 e 2000, utilizando-se
de indicadores de quantidade e qualidade de infraestrutura. Como resultados dessa
analise, os autores encontraram uma relacéo forte e positiva para o estoque de ativos
(quantidade) de infraestrutura e o crescimento, bem como uma relacédo forte e positiva
entre a quantidade e a qualidade de infraestrutura e a desigualdade.

Dito de outra forma, eles concluiram que a realizacao de investimentos em
uma infraestrutura adequada e de qualidade possuem efeito positivo no crescimento
econdbmico no longo prazo e impacto negativo na desigualdade de renda, o que
representa um fator importante na reducdo da pobreza (CALDERON; SERVEN,
2004).

Nessa logica, Ferreira e Maliagros (1998) realizaram uma analise empirica
do setor de infraestrutura no Brasil, no periodo de 1950-1995, na qual eles estimaram
0 impacto dos gastos e estoques de infraestrutura sobre o Produto Interno Bruto (PIB)
e a produtividade dos fatores privados. Como resultados, eles encontraram uma

correlacdo positiva entre o investimento publico em infraestrutura e o PIB e a
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produtividade dos fatores no longo prazo. Para Montes e Reis (2018), incrementos da
produtividade, por sua vez, reforcam a remuneracéo dos fatores, o que estimula novos
investimentos e promove a geragdo de empregos e de renda, o que constitui um
aspecto essencial da diminuicdo das desigualdades e, consequentemente, da
pobreza.

Também Medeiros e Ribeiro (2019) argumentam que 0s investimentos em
infraestrutura contribuem para o crescimento econdémico, além de auxiliar na reducéo
da desigualdade e da pobreza. Do ponto de vista dos impactos desses investimentos
para o crescimento econdmico, 0s autores citam os efeitos diretos sobre a expansao
do nivel de atividade econdmica, na medida em que eles possibilitam a instalacdo de
novas atividades produtivas (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Além disso, os autores destacam os efeitos indiretos, como o aumento da
produtividade e da competitividade da economia, por meio da maior durabilidade do
capital privado e dos ganhos de produtividade do trabalho, além de menores custos
produtivos advindos de uma infraestrutura adequada (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).
Um exemplo seria a adequacéo das estradas, que reduz os custos de manutencgéo e
eleva a durabilidade dos veiculos, além de diminuir o tempo de transporte de insumos
e produtos, bem como o valor do frete, barateando os custos logisticos, ampliando,
dessa forma, a produtividade e a competitividade das empresas (IPEA, 2010).

Outrossim, os autores assinalam os efeitos positivos desses investimentos
sobre a produtividade do trabalho, gerando melhores perspectivas de emprego e
renda, além de um maior bem-estar (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Um exemplo seria
a reducéo do tempo de deslocamento do trabalhador, bem como do estresse gerado
nesse deslocamento, o que melhora a qualidade de vida, ao possibilitar maior tempo
de lazer e compras, aumentando também a sua disposicao e sua propensao para o
trabalho (IPEA, 2010). Por conseguinte, o aumento da produtividade estimula a
economia, produzindo um ciclo virtuoso de expansao de emprego e renda, gerando
desenvolvimento com inclusdo social (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Por fim, de acordo com um estudo do Instituto de Pesquisa Econdémica
Aplicada (IPEA) (2012), os investimentos em infraestrutura geram grandes efeitos
sobre a sociedade, os quais podem ser resumidos em aspectos econdémicos

(macroecondmicos e microeconémicos), sociais e regionais, conforme figura 1:
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Figura 1 - Uma analise do papel e dos efeitos da infraestrutura

Aspectos Aspectos
macroeconomicos microeconémicos

Infraestrutura

Aspectos Aspectos
sociais regionais

Fonte: INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (2012).

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Infraestrutura e Planejamento no
Brasil: Coordenacéo estatal da regulacédo e dos incentivos em prol do desenvolvimento — o
caso do setor elétrico. Brasilia: IPEA, 2012. p. 19.

Em primeiro lugar, os aspectos macroecondmicos sao influenciados pela
expansdo ou estagnacdo dos investimentos em infraestrutura, uma vez que a
capacidade instalada da infraestrutura tende a se constituir ora como um dos limites
ora como um indutor do desenvolvimento. Isso se deve principalmente aos efeitos
multiplicadores e dinamizadores dos investimentos em infraestrutura que induzem a
outros investimentos nos demais setores (IPEA, 2012).

Nessa perspectiva, observa-se que, de um lado, a expansédo desses
investimentos se mostra como um indutor do desenvolvimento, na medida em que
pode gerar efeitos positivos de encadeamento da renda, por meio da geracdo de
empregos, bem como a partir da multiplicacdo do investimento agregado na
economia, se configurando como elemento central do crescimento econdémico
sustentavel (IPEA, 2012).

Desse modo, corrobora Pinto Junior® (2010, p. 7-8 apud IPEA, 2012), ao

dizer:

3 PINTO JUNIOR, H.Q. (Coord.). Perspectivas do investimento em infraestrutura. Rio de Janeiro:
Synergia/IE-UFRJ/IE-UNICAMP, 2010. (Projeto PIB — Perspectiva do Investimento no Brasil, v. 1).
Disponivel em: <https://www.eco.unicamp.br/neit/images/stories/arquivos/pib_sintese-
infra_vfinall.pdf>.
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[...] parece bastante plausivel admitir que h&a uma relacéo
de complementaridade entre o investimento em infraestrutura e o
investimento total. Dada esta relacdo, pode-se estabelecer um teto
para o ritmo de crescimento em longo prazo em funcao da taxa de
investimento em infraestrutura.

Por outro lado, a estagnacao dos investimentos em infraestrutura se mostra
como um limite ao desenvolvimento, uma vez que passa a influenciar negativamente
as decisdes de investimentos dos agentes econdmicos, diminuindo a oferta e
aumentando os precos da economia (IPEA, 2012). Além disso, é valido ressaltar que
quanto maior for essa estagnacéo, maior sera a necessidade de recursos para superar
0os gargalos da infraestrutura, de tal modo que isso podera desestimular outros
investimentos ao ir de encontro as expectativas dos agentes econbmicos que
necessitam da expansdo da infraestrutura e de seus servicos correlatos para
realizarem investimentos nos demais setores da economia (IPEA, 2012).

Em segundo lugar, os aspectos microeconbmicos da expansdo da
infraestrutura sdo manifestados por meio de seus efeitos positivos sobre a
competitividade da economia. Nesse sentido, o desenvolvimento da infraestrutura
contribui diretamente para a reducdo da estrutura de custos das empresas. Por
exemplo, a disponibilidade de infraestruturas energéticas e logisticas adequadas
diminui os custos produtivos e de transporte (IPEA, 2012). Isso favorece o
desenvolvimento de vantagens competitivas, as quais se mostram fundamentais,
sobretudo frente ao acirramento da concorréncia em um contexto de globalizacao
econbmica (IPEA, 2012).

Em terceiro lugar, os aspectos sociais da expanséo da infraestrutura sao
observados por meio de seus efeitos positivos sobre a produtividade do trabalho. Por
exemplo, a disponibilidade de infraestruturas de saneamento e de malhas de
transportes urbanos adequadas possibilitam melhores condi¢cbes de saude e de
deslocamento, o que implica em melhores condigdes de vida para o exercicio das
atividades profissionais (IPEA, 2012). Isso favorece a geracdo de empregos e de
renda, contribuindo diretamente para a reducdo das desigualdades e,
consequentemente, da pobreza.

Por fim, em quarto lugar, os aspectos regionais da expansdo da
infraestrutura séo verificados por meio de seus efeitos positivos em espacos carentes

de niveis de infraestrutura adequados para o desenvolvimento dessas regides (IPEA,
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2012). Nesse sentido, cabe aqui destacar que a expansdo da infraestrutura é
essencial para permitir e estimular as atividades produtivas em outros setores, como
primério, como secundario e terciario, contribuindo para o desenvolvimento regional
sustentavel (IPEA, 2012).

Destarte, fica evidente a importancia da expansédo dos investimentos em
infraestrutura para o desenvolvimento, na medida em que, de acordo com varios
autores e estudos agqui mencionados, essa se constitui como uma variavel central para
0 crescimento econémico, bem como para a reducao das desigualdades e da pobreza.
Isso se deve principalmente ao fato de que esses investimentos produzem varios
efeitos positivos que possibilitam maior competitividade e maiores ganhos de
produtividade da economia, 0 que, por sua vez, gera maiores niveis de atividade
econbmica, de arrecadacdo tributaria, de emprego e de renda, contribuindo,

consequentemente, para a reducdo da desigualdade e da pobreza.
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3 EVOLUCAO HISTORICA DOS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA NO
BRASIL

Apesar de a expansao dos investimentos em infraestrutura ser uma variavel
central para o desenvolvimento de uma nacédo, observa-se que 0 seu cenario atual e
as suas perspectivas futuras ndo tém se mostrado muito favoraveis no Brasil. Isso se
deve, entre outros fatores, a deterioracdo da situacao fiscal brasileira observada
desde o contexto de crise financeira do Estado nos anos finais da década de 1970 e,
mais recentemente, da crise econdmica de 2014, a qual vem dificultando cada vez
mais a obtencdo de recursos para ampliar tais investimentos. Para melhor
compreender o que levou ao cenario atual, bem como vislumbrar perspectivas futuras
para garantir esses investimentos, faz-se necessario verificar a evolugéo histérica dos
investimentos em infraestrutura no Brasil.

Primordialmente, o Brasil buscou conduzir a expansao de sua infraestrutura
por meio do Estado enquanto principal investidor e indutor do processo de
desenvolvimento. Nesse sentido, o periodo de 1930-1979 foi caracterizado por
elevados niveis de investimentos setoriais no pais, com ampla participacdo do poder
publico (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Dessa forma, Oliveira (2015, p. 138) pondera sobre os investimentos em

infraestrutura no periodo de 1930-1979:

No periodo de 1930-1970 houve uma ampliacédo
significativa da infraestrutura no Brasil que criou condi¢bes para o
periodo de industrializacdo e superacdo da dependéncia externa das
importagcfes. Foi expressiva a importancia do Estado, por meio dos
investimentos publicos, principalmente do Il PND, que impulsionou os
investimentos privados, nacionais e estrangeiros, ampliando a
infraestrutura brasileira, com destaque para o papel das empresas
estatais.

Em outras palavras, o periodo de 1930-1979 foi caracterizado por uma
expansao consideravel dos investimentos em infraestrutura devido a forte intervencéo
do Estado na ordem econdmica pautada em um modelo desenvolvimentista, que
envolveu elevados niveis de investimentos publicos. Nesse periodo, observa-se que
0S investimentos publicos em participacdo percentual do PIB cresceram
significativamente, conforme pode ser visto no grafico 1. Paralelamente, os

investimentos em infraestrutura como proporc¢ao do PIB tiveram aumento acentuado,
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se estabelecendo em 6,30% no auge nas décadas de 1970-1980, conforme pode ser

visto no grafico 2.

Grafico 1 - Investimentos publicos no Brasil (1947-2015) (Em participagéo percentual do

PIB)
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Fonte: Orair e Siqueira (2019).

ORAIR, R. O.; SIQUEIRA, F. de F. Investimento publico no Brasil e suas rela¢cdes com ciclo
econdmico e regime fiscal. Economia e Sociedade, Campinas, SP, v. 27, n. 3, p. 939-969,
2019. p. 944.
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Gréfico 2 — Brasil: Investimentos em Infraestrutura, 1970-2016 (Em porcentagem do PIB)
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Fonte: Medeiros e Ribeiro (2019).

MEDEIROS, Victor; RIBEIRO, Rafael Saulo Marques. Investimento em infraestrutura: uma
estrada para o desenvolvimento. In: MUSSI, C. (org.); CHILIATO-LEITE, V. M. (org.);
GRAMKOW, C (org.). O futuro do crescimento com igualdade no Brasil: ensaios vencedores
do concurso em comemoracao aos 70 anos da CEPAL. Santiago: CEPAL, 2019. p. 21-28.
p. 24.

Pégo Filho, Candido Janior & Pereira (1999) afirmam que a fase aurea de
realizacdo dos investimentos em infraestrutura se deu entre 1977-1982, conforme se

pode observar a partir do grafico 3:
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Gréfico 3 - Brasil: Investimentos em Infraestrutura e Sua Participacéo no PIB 1970/1998
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Fonte: Pégo Filho, Candido Junior & Pereira (1999).

PEGO FILHO, Bolivar; CANDIDO JUNIOR, José Oswaldo; PEREIRA, Francisco.
Investimento e Financiamento da Infra-Estrutura no Brasil: 1990/2002. Brasilia: IPEA, 1999.
(Texto para Discussao n. 680). p. 13.

Segundo os autores, 0 movimento de forte ascensdo dos investimentos em
infraestrutura observado no periodo entre 1977-1982 foi resultado da entrada de um
grande volume de recursos externos ao longo dos anos 70, que encontraram destino
no financiamento de grandes projetos de infraestrutura inseridos no Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (Il PND)* (1975-1979).

Contudo, apés os desequilibrios macroeconémicos provocados pelos dois
choques de precos internacionais do petréleo (1973 e 1979) e, particularmente, pela
crise financeira do México (1982), o acesso ao canal de empréstimos externos de
financiamento do setor de infraestrutura ficou dificultado, uma vez que a deterioracéo
da situacéo fiscal dos governos dos paises em desenvolvimento levou a perda de
credibilidade junto aos credores externos (PEGO FILHO; CANDIDO JUNIOR;
PEREIRA, 1999). Ou seja, uma importante fonte de financiamento para grandes
projetos de infraestrutura havia se esgotado.

Nessa perspectiva, Oliveira (2015, p. 144) afirma sobre a queda dos

investimentos em infraestrutura no periodo na década de 1980, que:

4 Segundo Batista (1987), as metas do Il PND associadas ao crescimento econémico passavam por
uma ampliacdo da infraestrutura no pais, com o objetivo de gerar maior emprego, renda e consumo,
como também, atingir uma maior produtividade, competitividade e crescimento econémico.
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Fatores como os desequilibrios macroeconémicos,
amplificados pela crise da divida externa da década de 1980,
hiperinflacdo e desajustes das contas publicas provocaram uma queda
significativa dos investimentos publicos em infraestrutura.

Sendo assim, a década de 1980 foi marcada pela estagnacao da expansao
dos investimentos em infraestrutura no Brasil em virtude do esgotamento do modelo
de desenvolvimento sob o comando do Estado provocado pelos desequilibrios
macroecondmicos amplificados pela crise da divida externa, que dificultaram manter
0S mesmos niveis de investimentos publicos observados antes. Nesse periodo, 0s
investimentos publicos em participacdo percentual do PIB decresceram
significativamente na década de 1980, como visto no gréfico 1. Paralelamente, os
investimentos em infraestrutura como proporc¢éao do PIB tiveram queda acentuada, se
estabelecendo em 3,10%, como visto no gréfico 2.

Desse ponto de vista, a busca pela estabilizacdo no periodo seguinte teve
como diagndstico a presenca de um governo hipertrofiado e ineficiente que tornava a
economia brasileira pouco competitiva (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Por
conseguinte, o periodo entre 1995-2005 foi marcado por um conjunto de reformas
econbmicas e administrativas que foram implementadas na administracdo publica
brasileira, com o intuito de controlar o déficit fiscal e diminuir o escopo de atuacéo do
governo na economia (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Nesse sentido, entre as medidas adotadas no periodo, merecem destaque
a politica fiscal contracionista, que buscava realizar um ajuste nas contas publicas que
atendesse a exigéncia de compromissos com maior responsabilidade fiscal e com a
sustentabilidade da divida, sob a égide da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)®
(ORAIR; SIQUEIRA, 2019), e as reformas administrativas, que, em linha com as
diretrizes dos processos de reforma do Estado em paises como EUA e Inglaterra,
redefiniram o papel do setor publico frente & oferta de bens e servigos publicos,
transferindo algumas dessas atividades para o setor privado (ARAUJO, 2006).

Sob essa perspectiva, foram realizadas modificacbes estruturais nos
setores de infraestrutura, tais como criagcdo de marcos regulatérios, normas e outras
instituicdes, que fomentaram a utilizacdo de privatizagbes, concessdOes e parcerias

publico-privadas enquanto base das politicas de infraestrutura dos periodos

5 Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras
providéncias. (BRASIL, 2000).
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posteriores (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Nesse sentido, verificou-se a transicao de
um modelo de Estado-investidor para outro de Estado-regulador, transferindo a
responsabilidade pela realizagao de investimentos nos setores de infraestrutura para
a iniciativa privada, cabendo ao Estado a importante funcdo de planejar, facilitar e
regular esses setores (IPEA, 2012).

N&o obstante, tais modificacbes ndo foram capazes de expandir o0s
investimentos na infraestrutura brasileira (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Pelo
contrario, os investimentos em infraestrutura continuaram caindo, se estabelecendo
entre 2,19% e 1,90% no periodo de 1991-2000 e 2001-2006, respectivamente, como
mostra o Grafico 2. Em outras palavras, a transicdo de um modelo de Estado-
investidor para outro de Estado-regulador ndo provocou os efeitos desejados de
aumentar os niveis de investimentos em infraestrutura, uma vez que a iniciativa
privada nao foi capaz de substituir o Estado como maior investidor (IPEA, 2012).

Desse modo, o periodo seguinte entre 2006 e 2014 representou a retomada
do papel do Estado na expansdo da infraestrutura enquanto principal investidor e
indutor do desenvolvimento, por meio da expansdo de investimentos estatais e do
planejamento governamental. Tal retomada se deu mediante a flexibilizacdo da
politica fiscal no periodo 2006-2010, a qual foi possivel devido a conjugacédo entre as
flexibilizacbes nas metas primarias e o0 maior dinamismo de arrecadacdo em
decorréncia do boom das commodities, que viabilizaram a recuperagéo da capacidade
de investimento por parte do Estado (ORAIR; SIQUEIRA, 2019). Assim sendo, 0s
recursos destinados ao setor de infraestrutura avancaram gradualmente,
impulsionados principalmente por um conjunto de projetos no setor sob a égide do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), lancado em 2007 (ORAIR;
SIQUEIRA, 2019).

A partir de 2011, entretanto, a reducéo do espaco fiscal para investimentos
publicos devido @ mudanca de foco da politica fiscal restringiu o avango dos recursos
publicos que eram destinados aos projetos de infraestrutura do PAC. Para Orair e
Siqueira (2019), essa reducéo pode ser explicada por trés fatores. O primeiro foi a
reorientacdo da estratégia do governo de promover a retomada do crescimento por
meio da politica fiscal via ampliacéo de subsidios e desoneragdes para o setor privado,
acrescentando despesas e renunciando a volumes significativos de receitas (ORAIR;
SIQUEIRA, 2019). O segundo foi o menor dinamismo da arrecadag¢éo em decorréncia
da queda no ritmo de atividade econémica (ORAIR; SIQUEIRA, 2019). O terceiro foi



35

“o carater rigido e inercial dos gastos sociais, que permaneceram crescendo a taxas
muito semelhantes a do periodo anterior.” (ORAIR; SIQUEIRA, 2019, p. 961).

Desse modo, o resultado final do PAC pode ser sintetizado da seguinte
forma conforme Medeiros e Ribeiro (2019, p. 23-24):

O resultado final do periodo 2004-2014, em termos de
infraestrutura no Brasil, foi uma expansao modesta dos investimentos,
em relagdo aos anos imediatamente anteriores. No entanto, houve
expansao consideravel do acesso aos servicos prestados,
principalmente devido aos esforcos na busca pela universalizacédo dos
servigos de energia elétrica, agua e telefonia. O PAC, ainda que tenha
funcionado aquém do esperado, aumentou substancialmente o
acesso as infraestruturas basicas de energia elétrica e saneamento,
principalmente para familias mais pobres, esforcos que seguiram lado
a lado com a diminuicdo da pobreza e da desigualdade de renda no
periodo.

Sendo assim, em linhas gerais, o periodo 2006-2014 foi caracterizado por
uma expansdo dos investimentos em infraestrutura em razdo da flexibilizagdo da
politica fiscal que permitiu a retomada do papel do Estado enquanto principal
investidor e indutor do desenvolvimento, por meio do PAC. Nesse periodo, o0s
investimentos publicos em participacdo percentual do PIB voltaram a crescer entre
2006-2010, quando o foco da politica fiscal era a expansao desses investimentos, mas
logo tornaram a cair a partir de 2011, quando esse foco foi reorientado para incentivos
fiscais que ndo obtiveram o éxito desejado de retomar os investimentos publicos,
como visto no gréafico 1. Paralelamente, os investimentos em infraestrutura como
proporcao do PIB aumentaram, alcancando 2,15%, puxados principalmente pelo PAC,
como visto no grafico 2.

A partir de 2014, entretanto, o Brasil entra em uma crise econdmica muito
expressiva. Nesse contexto, a situacéo fiscal brasileira piorou consideravelmente,
dificultando a obtencg&o de recursos publicos para a realizacdo de investimentos em
infraestrutura. Isso fica evidenciado quando se observa a deterioracéo dos principais

indicadores que servem como referéncia para avaliacao da situacao fiscal do pais ao
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longo do periodo, entre os quais se destacam o resultado primario®, o déficit nominal’
e a divida publica bruta?.

Os gréficos 4 e 5 evidenciam a evolug&o histérica do resultado primario e
do déficit nominal em participacdo percentual do PIB e em bilhbes de RS,

respectivamente, no Brasil no periodo 2003-2018 e as projecdes até 2024

Grafico 4 - Resultado primario e déficit nominal (em % do PIB) no Brasil (2000-2024)
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Fonte: FMI - World Economic Outlook Database, April 2019.
Elaboracgéo: Alves (2019).

ALVES, J. E. D. A crise fiscal brasileira e suas armadilhas. EcoDebate, [S.l.], Ed. 3201, 10
mai. 2019.

6 O resultado primdrio consiste no balanco da arrecadacao, subtraido dos gastos do governo, sem
contabilizar os juros da divida. Em outras palavras, ele corresponde & geracdo de caixa do governo.
(ALVES, 2019).

7 Ja o déficit nominal é o resultado primario acrescido dos gastos com o pagamento de juros da divida.
E valido salientar que quanto maior o déficit nominal, mais rapido a divida puablica tende a crescer.
(ALVES, 2019).

8 A divida publica bruta é a divida do setor publico ndo-financeiro e do Banco Central com o sistema
financeiro (publico e privado), o setor privado ndo-financeiro e o resto do mundo. (ALVES, 2019).
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Gréfico 5 — Resultado primario e déficit nominal (em bilhées de R$) no Brasil (2000-2024)
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Fonte: FMI - World Economic Outlook Database, April 2019.
Elaboracgéo: Alves (2019).

ALVES, J. E. D. A crise fiscal brasileira e suas armadilhas. EcoDebate, [S.l.], Ed. 3201, 10
mai. 2019.
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Gréfico 6 - Divida publica brasileira (% do PIB) (2003-2023)
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Fonte: FMI - World Economic Outlook Database, April 2019.
Elaboracgédo: Alves (2019).

ALVES, J. E. D. A crise fiscal brasileira e suas armadilhas. EcoDebate, [S.1.], Ed. 3201, 10
mai. 2019.

A partir dos graficos, segundo analise feita por Alves (2019), observa-se
que, entre 2003 e 2013, o Brasil manteve niveis elevados de superavit primario até se
tornar déficit a partir de 2014 com a crise, conforme graficos 4 e 5. Além disso,
percebe-se que, enquanto o superavit primario se manteve relativamente alto, o déficit
nominal ficou moderadamente controlado, contudo, a partir de 2014 o déficit nominal
se descontrolou, alcancando R$ 363 bilhdes (-6,5% do PIB) e R$ 588 bilhdes (-9,8%
do PIB) em 2015, como se pode ver nos graficos 4 e 5 (ALVES, 2019). Por ultimo,
constata-se que, enquanto houve superavit primario houve também reducéo da divida
publica bruta (como % do PIB), entretanto, a partir de 2014, quando 0 superavit
primario se transformou em déficit, elevando o déficit nominal, a divida publica bruta
disparou, conforme pode ser verificado no grafico 6 (ALVES, 2019).

Nesse contexto, é valido salientar que os investimentos em infraestrutura,
enquadrados como despesas discricionarias, sao alvos faceis de corte abrupto de
despesas em episodios de crises nas contas do governo (MENDES, 2011). Conforme

explicita Mendes (2011, p. 2), esses cortes ocorrem pelos seguintes motivos:



39

O primeiro motivo € que o corte de um Unico investimento de
grande valor ja gera significativa reducdo de despesas, enquanto que
o corte de despesas correntes (salarios, beneficios sociais,
manutencao dos 6rgaos publicos, etc.) precisaria ser feito em diversos
programas, para que a soma total equivalesse ao valor cortado no
investimento. O segundo motivo é que ha restricdes legais ao corte de
importantes despesas correntes (ha limites para a demissdo de
pessoal, ndo se pode reduzir o valor dos vencimentos dos servidores,
a constituicdo obriga a realizacdo de um montante minimo de gastos
em salde e educacdao, etc.). O terceiro motivo € que investimentos em
infraestrutura sdo gastos que ainda nado trouxeram um beneficio
concreto para a populacdo — esse beneficio somente se materializara
quando a obra estiver completa. J& o corte de programas sociais traz
um prejuizo imediatamente sentido pela populacao afetada e, por isso,
€ mais custoso politicamente. Dai a preferéncia pelo caminho mais
facil: adiar ou cancelar investimentos publicos em infraestrutura.

Em suma, os investimentos em infraestrutura estdo mais suscetiveis a
receberem cortes do que outros tipos de gastos em um cenario de crise fiscal do
governo, devido a significativa reducdo de despesas que geram, as restricoes legais
impostas a despesas correntes e/ou a materializacdo tardia dos beneficios desses
gastos.

Dessa forma, o periodo a partir de 2014 foi caracterizado por uma retracao
dos investimentos em infraestrutura em decorréncia da crise econdémica brasileira, que
dificultou a obtencdo de recursos para ampliar os investimentos publicos em
infraestrutura realizados no periodo anterior. Logo, os investimentos publicos em
participacdo percentual do PIB cairam significativamente, conforme se pode ver no
grafico 1. Paralelamente, os investimentos em infraestrutura em participacao
percentual do PIB tiveram reducao significativa, se estabelecendo em 2,07% em 2015
e em 1,70% em 2016, conforme se pode ver no gréfico 2.

O periodo seguinte a crise econdmica de 2014 se caracterizou pela inflexdo
na capacidade fiscal do papel do Estado como investidor, marcado pelo crescente
endividamento publico e forte ajuste fiscal por meio de diversas medidas reformistas
(como a Emenda Constitucional n. 95/2016°, que instituiu o0 chamado teto dos gastos
publicos, o qual estabelece limites para as despesas primarias governamentais).

Nesse contexto, observou-se a adoc¢ao do papel do Estado como regulador,

planejador e financiador para conseguir alavancar recursos privados voltados para a

9 Altera o Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da
outras providéncias. (BRASIL, 2016).
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expansdo da infraestrutura brasileira de forma a elevar o nivel de investimentos
(MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Para tanto, o governo adotou, em 2016, como politica
de infraestrutura o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), o qual buscou
elevar os investimentos em infraestrutura por meio de parcerias com o setor privado
(MEDEIROS; RIBEIRO, 2019). Em outras palavras, o PPl buscou aperfeicoar as
parcerias do setor publico com o setor privado visando a atracdo de recursos para o
financiamento de investimentos em infraestrutura frente a um cenério de restricdes
orgamentérias resultante das crises fiscal e regulatérias observadas no pais.

Quando se observa os dados mais atuais relativos aos investimentos em
infraestrutura no Brasil, contudo, percebe-se que, embora a participacdo privada tenha
efetivamente ganhado maior relevancia frente ao cenério de restricdo fiscal e
regulatério, tais investimentos registraram queda nos ultimos anos e se encontram
cada vez mais distantes do montante total que seria necessario para suprir os gargalos
da infraestrutura brasileira. Segundo dados da Associacéo Brasileira da Infraestrutura
e Industrias de Base (ABDIB) (2020) divulgados em estudo do Instituto de Estudos
para o Desenvolvimento Industrial (IEDI) (2021), esse montante seria na ordem de
R$284,0 bilhdes por ano, pelos proximos dez anos, o que equivale a 4,3% do PIB.

N&o obstante, de acordo com esses dados, o investimento realizado em
infraestrutura, em 2020, foi equivalente a R$ 123 bilhdes (1,7% do PIB), o que
representa um volume 32% menor em relacdo ao pico registrado em 2014, quando
foram investidos R$ 180 bilhdes no setor, em valores a precos correntes de 2020,

conforme se verifica no gréfico 7.
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Grafico 7 - Evolucdo dos investimentos em Infraestrutura no Brasil (R$ bilhdes) (2003-
2020)
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Fonte: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRAESTRUTURA E INDUSTRIA DE BASE
(2020)

Elaboracéo: Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI).

INSTITUTO DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL. O papel da
infraestrutura para a retomada da economia brasileira. S&o Paulo: IEDI, 2021.

Ainda segundo esses dados, no tocante ao investimento publico, o recuo
no periodo observado foi muito maior - reducéo de R$ 71 bilhdes para R$ 32,3 bilhdes,
0 que representa uma queda de 54,5%. J4 os investimentos privados no setor
apresentaram uma redugdo menor - de R$ 109,3 bilhées para R$ 90,7 bilhdes, o que
representa uma queda de 17% no mesmo periodo, conforme pode ser visto no gréafico
8.
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Grafico 8 - Participacao do investimento publico e privado em infraestrutura no Brasil (R$
bilhdes) (2003-2020)
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Elaboracéo prépria.
INSTITUTO DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL. O papel da
infraestrutura para a retomada da economia brasileira. Sdo Paulo: IEDI, 2021.

Ademais, os dados indicam que, enquanto a participacdo do investimento
publico em infraestrutura no Brasil caiu fortemente entre 2014 e 2020 — de 39,4% do
total para 26,3% do total -, a participagéo privada em infraestrutura no Brasil ganhou
relevancia no mesmo periodo — de 60,6% do total para 73,7% -, conforme pode ser

visto no grafico 9.
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Gréfico 9 - Participacdo do investimento publico e privado na infraestrutura (%) (2003-2020)
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Elaboracéo: Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI).

INSTITUTO DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL. O papel da
infraestrutura para a retomada da economia brasileira. Sdo Paulo: IEDI, 2021.

Torna-se evidente, portanto, uma necessidade de incremento substantivo
na realizacdo de investimentos setoriais no pais, com o intuito de superar os gargalos
da infraestrutura brasileira, visando contribuir para a promog¢éo do desenvolvimento
do pais. Essa necessidade, por sua vez, defronta-se com a limitacéo fiscal do setor
publico observada desde a ja mencionada crise econémica de 2014 que perdura até

o periodo atual, conforme se verifica nos graficos 10 e 11:
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Gréfico 10 - Resultado Primario — Setor Publico Consolidado (% do PIB) no Brasil (2006-
2020)
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Fonte: Banco Central do Brasil.
Elaboracg&o: LCA Consultores (2021).

LCA Consultores. Raio-X do setor de infraestrutura brasileiro. Sao Paulo: LCA Consultores,
2021.

Gréfico 11 - Divida Bruta do Governo Geral (% do PIB) no Brasil (2006-2030)
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LCA Consultores. Raio-X do setor de infraestrutura brasileiro. Sao Paulo: LCA Consultores,
2021.

O gréfico 10 mostra o comportamento do resultado primario, o qual,
conforme visto anteriormente, apresenta superavits primarios de 2006 até 2013 em
valores significativos. A partir de 2014, entretanto, inicia-se uma trajetoria de déficit
primario, também em valores significativos, que cresce até 2016, comeca a diminuir a
partir de 2017 até 2019 mediante as medidas de ajuste fiscal, mas volta a crescer em

2020 até alcancar 9,5% do PIB, notadamente em fun¢do dos gastos extraordinarios
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com medidas de combate a COVID-19. Ja o grafico 11 mostra a divida bruta do
governo geral, a qual subiu de 56,3% do PIB em 2014 para 75,8% em 2020.

Destarte, conclui-se com a constatacdo de que a necessaria expansao dos
investimentos em infraestrutura no Brasil passa pela atuagcdo conjunta entre os
setores publico e privado. Nessa perspectiva, reforca-se a importancia de redesenhar
a dicotomia publico-privada, sob o entendimento de que nem o voo solo do Estado-
investidor nem a crenca ingénua na iniciativa privada como maior investidora sao
capazes de alavancar o financiamento necessério para a realizacdo desses
investimentos (IPEA, 2012). Em outras palavras, sera preciso contar com ambos os
atores no sentido de ampliar o financiamento dos investimentos setoriais de modo a
alcancar, ulteriormente, o desenvolvimento nacional.

Por conseguinte, percebe-se como alternativa principal para a retomada
dos investimentos em infraestrutura no Brasil a recuperacéo da capacidade fiscal do
Estado brasileiro para planejar, realizar e gerir investimentos publicos em
infraestrutura. Outra alternativa possivel consiste em recorrer a arranjos que
favorecam a atracdo de recursos privados para prover uma parcela desses

investimentos, como, por exemplo, as PPPs, tema abordado nos proximos capitulos.
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4 AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS (PPPS): ORIGEM, CONCEITOS E
APLICACAO

A discusséo feita nos capitulos anteriores permite retirar duas conclusées.
De um lado, verificou-se, no capitulo 2, que os investimentos em infraestrutura
possuem importancia estratégica para o desenvolvimento nacional em virtude dos
efeitos positivos — diretos e indiretos — que eles produzem na economia como um todo,
bem como na desigualdade de renda, o que representa um fator importante na
reducdo da pobreza. De outro, constatou-se, no capitulo 3, que o contexto mundial de
crise financeira do Estado desde os anos finais da década de 1970 agravado, mais
recentemente, pela crise econémica brasileira de 2014 e pelos efeitos globais da
pandemia da Covid-19, impds limitacbes expressivas a concretizacdo de tais
investimentos no pais, devido as restricbes orcamentarias governamentais, o que vai
de encontro a necessidade de superar os gargalos da infraestrutura, visando contribuir
para a promocao do desenvolvimento nacional.

Diante disso, percebe-se a importancia de o pais buscar novos arranjos de
prover investimentos em infraestrutura que, dentro de determinados requisitos e
condicBes, favorecam a atracdo de recursos privados. Nesse contexto, este capitulo
tem por objetivo discutir o papel das PPPs como uma dessas alternativas para a
realizacdo de investimentos em infraestrutura no contexto de crise financeira do
Estado, a qual vem sendo adotada por diversos paises. Para tanto, sdo discutidos
aspectos concernentes a sua origem e evolucdo, as suas principais definicbes e
conceitos, as justificativas que embasam a sua utilizacdo, ao compartilhamento de
riscos entre os setores publico e privado, a sua estrutura de financiamento e,
finalmente, as condicionantes para o seu éxito.

Ao final do capitulo, conclui-se que, frente a limitagéo fiscal do setor publico
e a necessidade de se ampliar os investimentos em infraestrutura, expostas nos dois
altimos capitulos, as PPPs, dentro de determinadas condicionantes, vém se
constituindo como uma alternativa possivel para realizacéo desses investimentos em
diversos paises, uma vez que suas caracteristicas favorecem a atracao de recursos
privados para financiar projetos de infraestrutura, segundo apontam diversos autores

e estudos.
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4.1 Origem e evolucao das PPPs

De uma perspectiva historica, a provisdo de bens e servicos de
infraestrutura foi constituida pela participacdo quase exclusiva do setor publico em
grande parte dos paises capitalistas. Embora essa tenha sido a forma predominante
ao longo de grande parte do século XX, o contexto da década de 1970 evidenciou a
necessidade de mudancas na provisdo de tais bens e servicos, a partir da maior
participacéo do setor privado. Compreender os fatores que levaram a essa percepcao
é fundamental para elucidar a origem e a evolucéo das PPPs.

Segundo Araujo (2006), a década de 1970 se caracterizou pela forte
participacdo do Estado na economia em diversos paises, a qual se manifestou, entre
outras formas, por meio do papel do investimento publico no que concerne ao
provimento de infraestrutura para o setor privado. Ao longo desse periodo, o
expansionismo estatal permitiu a realizac&o de vultosos investimentos em projetos de
infraestrutura que demandavam grandes quantidades de recursos para a sua
implementagdo (ARAUJO, 2006). Concomitantemente, a década de 1970 também foi
notabilizada como sendo um periodo de “déficit pablico elevado para o equilibrio
macroecondémico, bem como a existéncia de niveis de inflacdo acima do que seria
desejado.” (ARAUJO, 2006, p. 2).

Da mesma maneira, Giambiagi e Além (2008, p. 433) afirmam que a
década de 1970 no mundo e, particularmente no Brasil, se caracterizou como um
periodo de desequilibrios macroeconémicos, marcado por “déficit publico
relativamente elevado, existéncia de niveis de inflacdo acima do desejado e
expansionismo estatal.”. Nesse contexto, 0os autores também salientam que houve a
reproducdo de vultosos investimentos realizados pelo Estado, entre os quais se
destacam aqueles relacionados aos projetos de infraestrutura, os quais demandavam
grandes quantidades de recursos para serem implementados (GIAMBIAGI; ALEM,
2008).

Em suma, os autores citados indicam que, se, por um lado, observa-se um
expansionismo estatal na década de 1970, o qual foi responsavel pela reproducéo de
vultosos projetos de infraestrutura, que demandavam grandes quantidades de
recursos para a sua implementacdo, de outro, percebe-se a existéncia de um
acentuado desequilibrio macroeconémico nesse periodo, que se expressam na

combinacéo de elevado déficit publico e de niveis de inflacdo também elevados.
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Com a ocorréncia das duas crises do petroleo, em 1973 e 1978,
respectivamente, esse desequilibrio macroecondémico ficou ainda mais evidente,
devido, principalmente, a deterioracdo das contas publicas da maioria dos paises em
todo o mundo (ARAUJO, 2006). Nesse contexto, 0 ano de 1979 marcou um ponto de
inflexdo na capacidade de investimento do Estado, em decorréncia dos altos niveis
de endividamento publico (ARAUJO, 2006). Dessa forma, o Estado passou a ndo
dispor de recursos suficientes para a realizagéo de investimentos vultosos em projetos
de infraestrutura, o que acarretou em estrangulamentos em setores estratégicos para
o desenvolvimento de diversos paises (ARAUJO, 2006).

Conforme Giambiagi e Além (2008), a reproducédo de grandes projetos de
investimentos financiados predominantemente pelo setor publico ndo era mais
possivel na intensidade observada na década de 1970. Segundo os autores, “as
restricbes fiscais, 0 menor espaco para a pratica de politicas irresponsaveis e a
crescente exigéncia de estabilidade macroeconémica limitaram o escopo de atuacao
do governo, nos diversos paises do mundo.” (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p. 433).

Nessa perspectiva, 0s autores constatam que 0s anos posteriores a década
de 1970 se caracterizaram mundialmente e, particularmente no Brasil, pela
conjugacao de “politicas agressivas de combate ao déficit publico, redugao
significativa das taxas de inflacdo e restricbes a participacdo direta do Estado na
economia como agente ligado & produgdo de bens e servigos.” (GIAMBIAGI; ALEM,
2008, p. 433).

Sendo assim, Araujo (2006) menciona que a crise da década de 1970 levou
a um processo de reforma do Estado em diversos paises, trazendo em seu bojo a
redefinicdo do papel do setor publico frente a provisao de infraestrutura. Segundo o
autor, um ponto nevralgico desse processo foi a transferéncia de grande parte dessas
atividades para o setor privado, a partir de uma onda de privatizacdes e concessoes,
que visavam “desonerar o setor publico dos gastos com grandes investimentos,
diminuir o desequilibrio fiscal, aumentar a eficiéncia nos setores de infraestrutura pela
introducdo da competicdo e garantir investimentos continuos.”. (ARAUJO, 2006, p. 1).

Da mesma forma, Brito e Silveira (2005) ressaltam as modificacdes
introduzidas na acdo econdmica estatal apés a década de 1970. Segundo os autores,
essas modificacdes se caracterizaram por uma forte tendéncia de desregulamentacao
de diversos setores, principalmente no que tange ao aspecto financeiro, trazendo

como um de seus impactos mais relevantes a reorganizagdo patrimonial do setor
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publico (BRITO; SILVEIRA, 2005). Nesse contexto, observaram-se grandes
processos de desestatizacdes, alterando significativamente a forma de provimento de
bens e servicos infraestrutura, os quais foram transferidos em grande parte ao setor
privado (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Segundo Araujo (2006), a partir desse contexto de privatizacbes e
concessoes do setor de infraestrutura, surge espaco para o estabelecimento de PPPs
setoriais, na forma de novos arranjos institucionais resultantes do processo de reforma

do Estado. Desse modo, o autor afirma sobre as PPPs:

A parceria publico-privada em infraestrutura decorre da
necessidade de se manter niveis continuos de investimentos e do
reconhecimento de que nem o setor publico nem o setor privado
podem arcar sozinhos com esses investimentos. (ARAUJO, 2006, p.
1).

Dito de outra forma, frente ao cenario de dificuldades fiscais e
orcamentarias para levar em diante o financiamento de grandes investimentos
publicos observados na década de 1970, os governos de diversos paises identificaram
na parceria com o setor privado uma alternativa para viabilizar novos investimentos
em projetos de infraestrutura.

Nesse sentido, Brito e Silveira (2005) colocam que as PPPs tiveram origem
no Reino Unido, se disseminando posteriormente para outros paises e redefinindo a
relacdo entre os setores publico e privado no que diz respeito a provisdo de bens e
servicos de infraestrutura. Nessa perspectiva, em 1992, foi lancado o Private Finance
Iniciative (PFI), considerado o embrido do programa de parcerias inglés, o qual tinha
por objetivo principal viabilizar projetos por meio do financiamento privado, uma vez
que o Tratado de Maastricht'® tinha limitado a capacidade de implementagdo de
projetos da forma tradicional (BRITO; SILVEIRA, 2005).

JA em 1997, o PFI foi ampliado e renomeado para Public-Private
Partnerships (PPP), o qual tinha por objetivo central possibilitar a contratacédo de obras
e servicos publicos a partir de uma nova légica de compra de servicos em detrimento
da logica tradicional de aquisi¢cao de ativos (BRITO; SILVEIRA, 2005). Nesse sentido,

ainda que a busca por alternativas de financiamento continuasse relevante, o cerne

10 Os critérios de convergéncia estabelecidos no Tratado de Maastricht tinham por objetivo disciplinar
a politica fiscal dos paises da Zona Euro para a introdu¢do da moeda Unica. Entre outras medidas,
impunha um teto de 3% do PIB ao déficit piblico. (BRITO; SILVEIRA, 2005).
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da questdo passou a ser a eficiéncia na contratacdo de servicos publicos (BRITO;
SILVEIRA, 2005).

Além do Reino Unido, Brito e Silveira (2005) mencionam a experiéncia de
diversos paises no que se refere ao desenvolvimento de programas de parcerias, com
diferentes graus de intensidade e sucesso, entre 0s quais destacam Portugal,
Espanha, Finlandia, Grécia, Italia, Irlanda, Holanda, Canadéa, Australia, Africa do Sul,
Chile e México. Embora muitos desses paises tenham se baseado na experiéncia do
Reino Unido, ndo ha um modelo genérico adotado universalmente, uma vez que cada
um apresenta particularidades em relacao ao arcabouco institucional de PPP adotado
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Em sintese, as PPPs surgiram inicialmente na Inglaterra e se espalharam
para diversos paises como uma alternativa para conciliar, de um lado, a necessidade
de investimentos em infraestrutura e, de outro, os limites impostos pela restri¢ao fiscal
ao investimento publico a partir do contexto da década de 1970. Posteriormente,
ganhou relevancia também a preocupacédo de se buscar a eficiéncia na prestacéo de
servicos publicos e no uso de recursos publicos por meio dessas parcerias. No
entanto, ndo ha um modelo genérico de PPP adotado universalmente, até porgue 0s
arranjos politico-institucionais divergem em muito entre os paises, limitando a adocao

de solucBes padronizadas.

4.2 Definigdes e Conceitos sobre PPPs

Com a adocédo de PPPs em diversos paises, conceber uma defini¢cdo estrita
para esse conceito revela-se tarefa ardua, uma vez que ele passou a adquirir diversos
significados a depender das variagbes dos arcabougos institucionais adotados em
cada pais para comporta-las. Por conseguinte, na concepcédo internacional, mais

ampla, existe uma grande variedade de definicdes para PPPs, conforme quadro 1:

Quadro 1 - Definicbes de PPPs adotadas por instituicdes internacionais selecionadas

Definicao Autor
Contrato entre o governo e um ou mais Organizacédo para Cooperacao e o
parceiros privados (que pode incluir os Desenvolvimento econdmico (OCDE)
operadores e os financiadores) segundo o
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gual os parceiros privados prestam o servico
de modo que os objetivos da prestacdo do
servico almejados pelo governo estejam
alinhados aos objetivos de obtenc¢éo de lucro
almejados pelos parceiros privados. Além
disso, a eficacia do alinhamento depende de
suficiente transferéncia de risco aos

parceiros privados.

Arranjos em que o setor privado fornece
bens e servicos de infraestrutura
tradicionalmente oferecidos pelo governo.
Além da execucdo privada e do
financiamento de investimento publico, as
PPPs tém duas outras importantes
caracteristicas: énfase a prestacdo de
servico e o investimento feito pelo setor
privado. Assim, significativa parcela do risco

é transferida do governo ao setor privado.

Fundo Monetério Internacional (FMI)

Formas de cooperacdo entre autoridades
publicas e o0 mundo dos negdécios com o
intuito de garantir financiamento,
construcdo, gestdo e manutencdo de
infraestrutura para a prestacdo de um

servigo.

Comissao Europeia (CE)

Qualquer relacionamento de médio a longo
prazo entre os setores publico e privado que
envolva o compartiihamento de riscos e
recompensas decorrentes de habilidades
multidisciplinares e expertise e
financiamento de mdltiplos setores para a
entrega de resultados de politica publica

desejados.

Standard & Poor’s
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Relacbes formadas entre entidades do setor Banco de Investimento Europeu (EIB)
publico e privado, frequentemente, com o
objetivo de introduzir recursos e/ou expertise
do setor privado para ajudar na prestacao e

entrega de bens e servicos do setor publico.

Um contrato de longo prazo entre um ente Banco Mundial
publico e uma parte privada, para o
desenvolvimento e/ou gestdo de bem ou
servico publico, em que o agente privado
arca com risco significativo e com a
responsabilidade pela gestdo ao longo da
vida do contrato, prové parcela significativa
do financiamento por seu préprio risco e em
gue a remuneracdo € significativamente
vinculada ao desempenho e/ou a demanda
ou uso do bem ou servigo, de forma a alinhar

os interesses de ambas as partes.

Fonte: Adaptado de APMG International (2016).

APMG International. Guia de Certificagdo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) da APMG.
Washington, DC: World Bank, 2016, p. 17.

De um modo geral, observa-se, a partir do quadro 1, que, no plano
internacional, ndo existe uma definicdo consensual de PPPs, com o termo sendo
empregado de maneira ampla para descrever uma grande variedade de formas de
parcerias entre os setores publico e privado. No entanto, todas elas apresentam
algumas caracteristicas semelhantes, tais como a cooperacdo, a realizacdo de
investimentos conjuntos, o compartilhamento de responsabilidades e riscos e a busca
de um objetivo comum entre esses setores.

Entre as definicdes adotadas pelas instituicdes internacionais descritas no
guadro 1, merece destaque a do Banco Mundial, segundo a qual a PPP pode ser

definida como:

Um contrato de longo prazo entre um ente publico e uma
parte privada, para o desenvolvimento e/ou gestdo de bem ou servigo
publico, em que o agente privado arca com risco significativo e com a
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responsabilidade pela gestdo ao longo da vida do contrato, prové
parcela significativa do financiamento por seu proprio risco e em que
a remuneracdao é significativamente vinculada ao desempenho e/ou a
demanda ou uso do bem ou servico, de forma a alinhar os interesses
de ambas as partes. (BANCO MUNDIALY, 2014 apud APMG
International, p. 18).

Essa definicho é importante na medida em que distingue
fundamentalmente as PPPs enquanto um método alternativo a licitacdo tradicional
para a contratacdo de bens e servicos de infraestrutura (APMG International, 2016).
Sob essa perspectiva, sdo caracteristicas fundamentais das PPPs que as distinguem
da licitag&o tradicional: contrato de longo prazo; transferéncia de parcela significativa
de riscos e responsabilidades, bem como da provisdo do financiamento, do setor
publico para o setor privado; e remuneracédo vinculada a desempenho e/ou demanda
por bens e servicos publicos (APMG International, 2016). Ja a licitacdo tradicional se
caracteriza por contratos de curto-prazo, concentracdo de riscos e responsabilidades
predominantemente no setor publico e financiamento com recursos governamentais
(APMG International, 2016).

Ademais, vale ressaltar que as PPPs se distinguem da privatizacao.
Conforme a APMG International (2016), a privatizacdo, quando se trata de bens e
servi¢cos de infraestrutura, se caracteriza pela transferéncia permanente de um ativo
de propriedade do setor publico para o setor privado, bem como da responsabilidade
pela prestacdo do servico associado ao usuario final, quando houver. Ja a PPP se
caracteriza pela continuidade da participacdo do setor publico enquanto parceiro do
setor privado no que diz respeito a prestacdo do servico objeto da parceria (APMG,
2016). O quadro 2 compara as PPPs com a privatizacao a partir de o que seriam suas

caracteristicas fundamentais.

11 Banco Mundial. Guia de Referéncia de Parcerias Publico-Privadas. Washington, DC: World Bank,
2014.
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Quadro 2 — Quadro comparativo entre privatizacbes e PPPs

O setor privado detém a propriedade

integral sobre o ativo.

Normalmente, o proprietario legal do ativo é
0 governo e o ativo deve ser revertido no

término do contrato

N&ao ha contrato em sentido estrito, mas
autorizacgdes e condi¢Oes sao estabelecidas
mediante a regulagéo do respectivo setor
de mercado

Ha um contrato detalhado que disciplina
especificamente os direitos e obrigagdes de
cada parte.

O prazo de operacao do ativo é indefinido.

O prazo é definido em contrato.

A privatizagdo nao implica um alinhamento
exato de objetivos, pois geralmente
significa que o governo nao esta envolvido
na especificacdo de resultado da entidade
privatizada. Obviamente s&o os prestadores
privados que determinam a qualidade e
gquantidade dos bens entregues, e também
especificam o projeto e estabelecem o
preco (possivelmente apds negociarem

com os seus clientes).

O governo especifica em detalhes tanto a
guantidade como a qualidade exigidas do

servigo.

A entidade privatizada tera muito mais
liberdade para determinar o preco a ser

cobrado dos usuarios.

A empresa recebera o preco acordado para
0 servico (em PPPs com pagamentos
governamentais) ou a tarifa de usuario (em
PPPs com cobranca do usuario), que serdo
definidos pelo governo ou acordado em
contrato sem nenhuma flexibilidade ou com

flexibilidade bastante limitada.

Fonte: Adaptado de APMG International (2016).

APMG International. Guia de Certificacao de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) da APMG.
Washington, DC: World Bank, 2016, p. 51, 52.

Dessa forma, pode-se afirmar que as PPPs se colocam como um arranjo
“‘intermediario” de provisdo de bens e servicos publicos de infraestrutura, que se
localiza entre 0 modelo tradicional e as privatizagdes. No primeiro, o setor publico se
responsabiliza por todas as etapas do projeto, bem como pelo capital investido e pelos
riscos envolvidos. Ja no segundo, essa responsabilidade é transferida integralmente

para o setor privado, assim como o capital investido e os riscos envolvidos. Nas PPPs,
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contudo, a responsabilidade pelas etapas do projeto, o capital investido e 0s riscos
envolvidos sdo compartilhados entre os setores publico e privado.

Em sintese, conceber uma definicdo estrita para o conceito de PPPs é
tarefa &rdua, uma vez que esse conceito adquiriu diferentes significados de acordo
com os arcaboucos institucionais adotados em cada pais para comporta-las. N&ao
existe uma definicdo universal de PPPs, mas as definicbes existentes apresentam
como caracteristicas semelhantes a cooperacao entre os setores publico e privado,
por meio da realizagéo de investimentos conjuntos e do compartilhamento de riscos e
responsabilidades, visando o alcance de um objetivo comum. Por fim, destacou-se
gue as PPPs se colocam como um arranjo intermediario de contratacdo de bens e

servigos de infraestrutura que se localiza entre a licitagcéo tradicional e a privatizagéo.

4.3 Justificativas para a utilizacdo das PPPs

A discussédo sobre as justificativas para a utilizacdo das PPPs reside,
inicialmente, no cenario de limites impostos pela restricdo fiscal & capacidade de
investimento do governo, que ganha contornos mais acentuados a partir da década
de 1980, conforme abordado na secado 4.1. Nesse contexto, as PPPs passaram a ser
adotadas como uma alternativa de financiamento para viabilizar investimentos,
principalmente nos setores de infraestrutura, sem que isso acarretasse em impactos
de curto prazo no endividamento publico (BRITO; SILVEIRA, 2005). Dessa forma,
pode-se afirmar que uma primeira justificativa para a utilizacdo das PPPs remete a
“‘obtencédo de espaco orcamentario para viabilizar investimentos em um quadro de
restricao fiscal.” (BRITO; SILVEIRA, 2005, p. 9-10).

Nesse sentido, algumas caracteristicas particulares das PPPs tornam essa
primeira justificativa em torno da restricdo fiscal para a sua utilizacao plausivel. Uma
dessas caracteristicas € que elas possibilitam a diluigdo do montante total de recursos
necessarios para viabilizar investimentos ao longo do tempo, permitindo, assim, a
realizagdo concomitante de um maior numero projetos (BRITO; SILVEIRA, 2005).
Outra caracteristica que torna essa justificativa plausivel é que, ao contarem com
aporte de capital privado, as PPPs viabilizam antecipar um beneficio econémico e
social que s6 seria possivel no longo prazo, caso dependesse do financiamento
integral do setor publico (BRITO; SILVEIRA, 2005).
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N&o obstante, Brito e Silvera (2005) advertem que € preciso ter cuidado
com a crenca equivocada de que as PPPs representam uma solucéo definitiva para a
restricdo fiscal que acomete o setor publico. Em alguns casos, sobretudo quando mal
planejadas ou geridas, as PPPs podem até mesmo piorar a situacao fiscal do governo
em uma perspectiva de médio/longo prazo, uma vez que elas estdo associadas a um
comprometimento de receitas futuras do setor publico (BRITO; SILVEIRA, 2005). Em
Portugal, por exemplo, observaram-se dificuldades para honrar os compromissos
associados aos contratos de rodovias cuja forma de remuneracdo adotada foi o
pedagio-sombra'? (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Para Giambiagi e Além (2008), as PPPs devem trazer consigo algum ganho
mensuravel de eficiéncia para o setor publico e para a sociedade para justificar a sua
utilizacdo em detrimento do método tradicional de contratacdo de servigos publicos,
pois, caso contrario, seriam apenas um paliativo fiscal, que procrastinam gastos
presentes mediante 0 comprometimento de desembolsos futuros do setor publico.

Nessa perspectiva, os autores destacam o value for money (VFM) como
método de analise para mensurar o custo-beneficio de se adotar uma PPP, tendo em
vista que este permite estabelecer uma comparacao entre o custo total de uma obra
elou prestacdo de servico realizada em sua totalidade pelo setor publico e o custo
total dessa mesma obra e/ou prestacdo de servico realizada pelo setor privado
contratado para assumir seus riscos e custos (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Segundo Buccini et. al (2015), o VFM deve considerar 3 dimensdes
basicas, quais sejam a economia do gasto publico, a eficiéncia e a eficacia. Sobre

essas dimensdes, ponderam:

A economia levaria em consideracdo a economia de
gastos publicos quando um servigo € externalizado ao parceiro em
relacdo aos gastos caso o mesmo fosse feito pela administracdo
publica. A eficiéncia, por sua vez, consistiia em minimizar a
guantidade de recursos para produzir um determinado nivel de
resultados nos servigos publicos. E, finalmente, a eficacia consiste na
garantia de que o resultado de determinada atividade atinja os
objetivos esperados. Ou seja, ao se contratar uma PPP, o ente publico
deveria se preocupar, acima de tudo, com os resultados obtidos e pelo
desempenho do parceiro privado para alcancar esses resultados com
qualidade no atendimento do servico publico.

12 O pedagio-sombra (traducéo livre do termo inglés shadow-toll) € um mecanismo de pagamento em
que o poder publico remunera integralmente o concessionario com base no trafego real (BRITO;
SILVEIRA, p. 17).
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Em outras palavras, isso significa dizer que a analise do VFM para o setor
publico optar pela contratagcdo de uma PPP deve se pautar em menores gastos em
relacdo aqueles da contratagdo tradicional de obras e servigos publicos (economia do
gasto publico), na otimizacdo dos recursos para alcancar os resultados desejados na
prestacao dos servicos (eficiéncia) e no alcance do resultado esperado, o qual pode
ser traduzido na melhoria da prestacao do servico (eficacia).

Ainda de acordo com Buccini et. al (2015, p. 6), o VFM deve possuir
analises criteriosas que levem em consideracao tanto aspectos quantitativos, como

aspectos qualitativos. Sobre esses aspectos, discorrem:

Os argumentos qualitativos sdo pautados nos beneficios
do projeto. Em geral, deveriam refletir se h4 alinhamento do projeto de
PPP com os objetivos estratégicos do governo e o retorno
socioecondmico envolvido, as politicas setoriais, os impactos e o0s
riscos orgcamentarios de longo prazo, as particularidades do projeto e
as caracteristicas dos servicos prestados. Ja a abordagem quantitativa
€ baseada na estimativa financeira de custos diretos e indiretos e
beneficios esperados (tangiveis e intangiveis) dos resultados da
atividade a ser contratada.

Dessa forma, verifica-se que a analise do VFM para o setor publico optar
pela contratacdo de uma PPP deve se pautar tanto nas receitas e custos financeiros
(aspectos quantitativos), quanto nos beneficios e custos socioeconémicos e politicos-
orcamentarios (aspectos qualitativos).

Em vista disso, destaca-se 0 caso do Reino Unido para ilustrar a relacéo
custo-beneficio advinda da utilizacdo das PPPs em detrimento da licitag&o tradicional.
Segundo HM-Treasury®® (2003, p. 43 apud GIAMBIAGI; ALEM, 2008), no Reino
Unido, 88% das PPPs estudadas foram finalizadas dentro do prazo e orcamento
estabelecidos, enquanto que somente 30% dos projetos de licitag&o tradicional foram
finalizados dentro do prazo e 73% dos projetos de licitacao tradicional ultrapassaram
o0 orcamento. Logo, isso sinaliza que, quando bem planejadas e geridas, as PPPs
podem gerar ganhos de eficiéncia na contratacdo do servi¢co publico e no uso dos
recursos publicos (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Entretanto, Giambiagi e Além (2008) fazem uma ressalva de que nem todas

as licitacbes tradicionais necessariamente possuem menor custo-beneficio em

13 .PFl:meeting the investment challenge. Londres: HMSO, 2003.
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relacdo as PPPs, uma vez que, por exemplo, diversas obras e/ou prestacdo de
servicos transferidas para o setor privado foram paralisadas ou finalizadas com
superfaturamento. Dessa forma, os autores enfatizam que é fundamental que o VFM
seja calculado caso a caso, considerando fatores como a existéncia de concorréncia
entre os construtores e a capacidade de fiscalizacdo do setor publico, de forma a
mitigar a possibilidade de superfaturamento.

Sobre essa questdo da importancia de se observar o custo-beneficio da
opc¢ao pela PPP em detrimento da licitagdo tradicional, Brito e Silveira (2005, p. 10)

afirmam que:

[...] contratos de PPP envolvem custos elevados em sua
estruturacdo, licitagdo e posterior monitoramento, que devem ser
considerados na avaliacdo do projeto. Analisando ndo so os custos de
implementacéo do investimento, mas também os custos de transagao
resultantes, a opgao pela contratacdo por meio de PPP, em oposi¢ao
a contratacdo convencional de obra e servicos publicos, deve ser feita
quando resultar em ganhos de eficiéncia e melhor relagdo custo-
beneficio.

Ainda, vale ressaltar que, em alguns casos, nos quais as PPPs podem vir
a viabilizar investimentos que de outra forma nédo seriam feitos, devido a restricdo
fiscal, ndo ha como se calcular o VFM (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Em sintese, as justificativas para a ado¢édo de PPPs devem considerar ndo
apenas a restricao fiscal, mas, principalmente, a obtencdo de ganhos de eficiéncia.
Sob essa perspectiva, um método de andlise para mensurar esses ganhos de
eficiéncia é o VFM, o qual considera diversos aspectos para averiguar se a eficiéncia
e 0 custo-beneficio de se adotar as PPPs em detrimento do método licitatorio
tradicional compensa ou ndo. Outra vantagem das PPPs em detrimento da licitacédo
tradicional € o compartilhamento de riscos entre os setores publico e privado, tema

abordado na préxima secgéao.

4.4 Compartilhamento de riscos em PPPs

O compartilhamento de riscos entre 0s setores publico e privado € uma das
principais vantagens das PPPs em relagcdo ao método licitatorio tradicional de
contratacao de bens e servigos publicos de infraestrutura que justificam a sua adocao.

Isso ocorre na medida em que, diferentemente da licitagdo tradicional, na qual os
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riscos ficam integralmente ao encargo do setor publico, nas PPPs, alguns desses
riscos podem ser divididos com o parceiro privado.

Diversos sdo os tipos de riscos aos quais a constru¢ao e a operagéo de um
projeto de infraestrutura estdo suscetiveis. Borges e Neves (2005) identificam os
seguintes riscos do ponto de vista do setor privado enquanto financiador dos projetos
de PPPs: risco politico, o qual esta relacionado ao risco do pais ou soberano, bem
como ao risco legal; riscos de construgdo, o qual esta associado aos seguros e as
garantias; risco cambial e outros riscos financeiros; risco comercial, o qual esté ligado
a percepcao do mercado em relacdo aos consumidores e/ou usuarios do servico; e
risco operacional, o qual inclui riscos de fornecimento de insumos.

Segundo os autores, a principal preocupacgao do setor privado ao financiar
um projeto de PPP consiste na previsibilidade do fluxo de caixa, a qual esta
relacionada principalmente aos riscos comercial e financeiro, mas também ao risco
politico. Esse ultimo merece ser tratado de modo especial, uma vez que envolve nao
apenas aspectos politicos, como a credibilidade na estabilidade em uma eventual
mudanca de poder, como também aspectos juridico-institucionais, como a regulacéo
setorial e a legislacdo pertinente ao assunto, além da existéncia de instituicdes
consolidadas (BORGES; NEVES, 2005).

Giambiagi e Além (2008), por sua vez, elencam trés grandes grupos de
tipos de riscos, quais sejam os riscos do projeto, os riscos do pais e os riscos de
mercado. Os riscos do projeto sdo aqueles inerentes ao negdcio e podem ser de dois
tipos: risco de construcgao e risco de operacao. O risco de construcdo esta relacionado
a construcdo da obra, tais como possibilidade de atraso, abandono por parte da
empresa encarregada, aumento de custos em relagéo aos previstos etc. (GIAMBIAGI,
ALEM, 2008). Por outro lado, o risco de operacio esta associado a ocorréncia de
eventos que possam vir a afetar negativamente a rentabilidade do projeto, tais como
problemas de suprimento, elevacéo do custo dos insumos, dificuldade de os precos
finais acompanharem o aumento dos custos, etc (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Ja os riscos do pais sdo aqueles associados as condi¢cdes politicas,
econbmicas ou geograficas do pais em que o projeto se desenvolve. Esses riscos
podem ser de trés tipos: o risco politico, o risco macroeconémico e o risco de caso
fortuito ou for¢ca maior. O risco politico esta ligado a capacidade politico-institucional
do governo de alterar as regras do jogo que afetam o célculo econémico do projeto,

tais como reajustes tarifarios, quebra de contratos, desapropria¢des etc (GIAMBIAGI;
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ALEM, 2008). O risco macroecondmico, por sua vez, esta associado a evolucio
desfavoravel das variaveis macroeconémicas do pais, tais como as taxas de cambio
e de juros, as quais podem afetar os custos do endividamento, e o crescimento do PIB
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008). Finalmente, o risco de caso fortuito ou forga maior esta
relacionado a algum tipo de evento que implique na perda substantiva ou integral do
capital investido no projeto, tais como terremotos, guerras, ataques terroristas etc
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Por fim, os riscos de mercado sdo aqueles relacionados a possibilidade de
gue o retorno econdémico esperado com o projeto ndo aconteca, por causa de fatores
como a reducdo da demanda e, consequentemente, de receita esperadas pelo bem
ou servico prestado (GIAMBIAGI; ALEM, 2008). Isso pode ocorrer por diversas
causas, entre as quais a dificuldade de antecipacéo de eventos futuros em virtude da
racionalidade limitada, qualidade dos estudos, entre outros.

No tocante ao compartilhamento desses riscos entre os setores publico e
privado, os autores afirmam que, usualmente, o setor privado assume 0s riscos do
projeto, como a constru¢ao, manutencao, operacao da obra e prestacéo do servico, e
0s riscos financeiros, como os riscos cambiais e de taxa de juros (GIAMBIAGI; ALEM,
2008). Ja o setor publico fica encarregado dos riscos de planejamento,
desapropriacdo, licenciamento ambiental prévio e mudanca geral de legislacdo
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Sobre o compartilhamento de riscos entre o setor publico e o setor privado,
Brito e Silveira (2005) enfatizam que ele é feito a partir de contrato, que pode variar
conforme o setor e 0 escopo do servi¢o. Entre os riscos que podem ser compartilhados
com o parceiro privado, Brito e Silveira (2005) elencam os riscos de forga maior e caso
fortuito e os riscos de demanda. Sobre os riscos de demanda, os autores pontuam
que, diferentemente da concessdo comum, na qual o risco de demanda fica ao
encargo do concessionario, nas PPPs ele é geralmente compartilhado, tendo em vista
que, para tornar o empreendimento viavel do ponto de vista financeiro, o setor publico
mitiga esse risco. Isso pode ser feito de diversas maneiras, tais como por meio de
complementacgédo de receita fixa ou de remuneracgao variavel, sendo esse mecanismo
de pagamento atrelado a disponibilizacdo do servico e podendo variar conforme
padrées de desempenho (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Portanto, observou-se nesta secéo a existéncia de diversos tipos de riscos

associados aos projetos de infraestrutura, os quais, quando compartilhados entre o
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setor publico e o parceiro privado através das PPPs, resultam em ganhos de
eficiéncia, em contraste ao método tradicional de contratacdo de bens e servicos
publicos, em que esses riscos ficam restritos integralmente ao encargo do setor

publico.

4.5 Estrutura de financiamento para PPPs

Tendo em vista que projetos de PPPs envolvem diversos tipos riscos, as
estruturas de financiamento desses projetos devem levar em consideracdo a
existéncia de mecanismos de mitigacdo de riscos que garantam o financiamento dos
investimentos neles realizados. Desse ponto de vista, sdo discutidos nesta secao
aspectos relacionados a adogcdo de uma estrutura de financiamento usual para
projetos de PPPs: o Project Finance.

Para Brito e Silveira (2005), a estrutura de financiamento para PPPs
tradicionalmente é feita por meio do Project Finance. O Project Finance pode ser
definido como uma estrutura de financiamento do capital investido em que a principal
garantia de pagamento dos empréstimos e do retorno desse capital reside no fluxo de
caixa do projeto (FINNERTY?!4, 1996 APUD BRITO; SILVEIRA, 2005). Um aspecto
importante dessa estrutura de financiamento é que os investidores e patrocinadores
do projeto constituem uma sociedade de propdésito especifico (SPE), na qual os ativos
e as obrigacdes sao isolados do balanco dos acionistas, limitando-se ao projeto
(BRITO; SILVEIRA, 2005).

A APMG International (2016) apresenta a mesma concepc¢ao ao afirmar
gue a estrutura de financiamento mais comum de projetos de infraestrutura que fazem
uso intensivo de capital se baseia em técnicas de Project Finance. De acordo com a
APMG International (2016), é natural que os investidores e patrocinadores de projetos
de infraestrutura que exigem elevado aporte de capital recorram a divida para realizar
o investimento. Nesse sentido, o Project Finance surge como um método de
financiamento em que a estrutura de garantia da divida contraida para realizar esse
investimento esta alicercada na receita do proprio projeto a cargo de uma SPE, sem
poder acessar o patrimbénio dos acionistas como garantia para o pagamento da divida
(APMG International, 2016).

14 FINNERTY, J. D. Project Financing: Asset-based Financial Engineering. Nova Jersey: Wiley,1996.
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Em ambas as concepc0Oes, portanto, observa-se, além da necessidade de
criacdo de uma SPE para gerir os investimentos do empreendimento associado ao
projeto de infraestrutura, que o lastro das garantias reside na receita do préprio
projeto, e ndo no patrimonio dos investidores e/ou patrocinadores, como na estrutura
de financiamento de Corporate Finance. O quadro 3 ilustra as diferencas entre essas

duas estruturas a partir de alguns fatores:

Quadro 3 — Comparativo entre Corporate Finance e Project Finance

Fator Corporate Finance Project Finance
Garantias para o Ativos dos investidores e/ou Fluxo de caixa do projeto
financiamento patrocinadores

Efeito sobre os investidores Reducéo de elasticidade Nenhum ou reduzido efeito

e/ou patrocinadores financeira
Variaveis que determinam a Relagcé&o com o cliente, Fluxo de caixa do projeto,
concessao do financiamento solidez no balanco, estruturacdo das garantias,
rentabilidade geral da equacdao de financiamento

companhia
Grau de alavancagem Depende de efeitos da Depende do efeito no fluxo
possivel divida sobre o balango dos de caixa do proprio projeto

investidores e/ou

patrocinadores

Fonte: Adaptado de APMG International (2016).

APMG International. Guia de Certificacdo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) da APMG.
Washington, DC: World Bank, 2016, p. 109-113.

Por fim, a APMG International (2016) apresenta como principais vantagens
da estrutura de financiamento de Project Finance em detrimento do Corporate
Finance: o setor publico se beneficia da supervisdo do gerenciamento e desempenho
do projeto por parte dos investidores e patrocinadores, uma vez que a Unica garantia
de recuperacédo do capital investido consiste nos fluxos de caixa do projeto; e os
investidores e patrocinadores conseguem levantar recursos junto a terceiros sem
comprometerem os seus patriménios diretamente como garantia aos emprestadores,
permitindo maior disponibilidade de capital préprio para investirem em mais projetos

concomitantemente.
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Outro ponto importante da estrutura financeira do Project Finance é a
diluicho dos riscos pela elevacdo do numero de participantes. Como dito
anteriormente, o0 primeiro passo para a estruturacao do PF consiste na criagdo de uma
SPE, a partir da qual surgem diversos participantes, conforme se observa na figura 2.

Figura 2 — Estrutura do Project Finance

FIGLIRA 1
Estrutura do Project Finance

Poder
Acionistas J B
Debéntures l Capital l
Instituicdes +— Construtores
de Crédito @ |
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‘ / \ Seguradoras
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Fonte: Borges e Faria (2002).

BORGES, L. F. X.; FARIA, V. C. S. Project finance: considera¢des sobre a aplicagdo em
infra-estrutura no Brasil. Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 9, n. 18, dez 2002. p. 251.

Conforme Borges e Faria (2002), a estrutura do Project Finance é composta
pela SPE, ao centro, cercada pelos seguintes agentes: poder concedente; acionistas;
compradores; financiadores; operadores; banco lider; fornecedores; construtores;
seguradoras; conselheiro financeiro; engenheiro independente; agente fiduciario; e
assessoria juridica.

Nessa perspectiva, a estrutura do Project Finance implica na participacéo
de diversas partes interessadas, as quais compartilham responsabilidades e riscos
entre si, a partir de arranjos contratuais complexos, onerosos e demorados (BORGES;
FARIA, 2002). Vale ressaltar que tais arranjos requerem um ambiente institucional

favoravel que assegure o cumprimento dos contratos, nos quais constam as
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responsabilidades, garantias e a reparticdo de riscos entre as partes (BORGES;
FARIA, 2002).

Em sintese, o Project Finance consiste em uma estrutura financeira, em
que uma SPE é constituida para realizar a gestdo do projeto, buscando garantir o
financiamento dos investimentos a partir de duas caracteristicas fundamentais, quais
sejam a securitizacdo de receitas futuras e a diluicdo dos riscos pela elevacdo do
namero de participantes (ARAUJO, 2006).

E importante mencionar que Monteiro Filha e Castro (2000) classificam as
estruturas de garantias em Project Finance em trés tipos: non-recourse; limited-
recourse; full-recourse. O non-recourse ocorre quando os credores ndo tem acesso
ao patriménio e/ou ativos dos acionistas e/ou patrocinadores, sendo a garantia
constituida unicamente pelo fluxo de caixa e pelos ativos constituidos do projeto. O
limited-recourse considera que os credores possuem alguma garantia cedida pelos
patrocinadores/acionistas, mas que ndo estdo relacionadas a ter acesso ao seu
patrimonio, tais como fianga/aval, caucdo de acOes de controle, obrigacdes de
capitalizacdo do empreendimento em determinados cenarios, entre outras. Ja o full-
recourse considera que os patrocinadores/acionistas concedem garantias que afetam
diretamente o seu patriménio, como a oferta de algum ativo que possuem na empresa
para cobrir os riscos do projeto (MONTEIRO FILHA; CASTRO, 2000).

Segundo Araujo (2006), essas classificacdes se mostram especialmente
importantes nos casos de projetos de infraestrutura em paises que, como o Brasil, ndo
permitem a utilizacdo de uma estrutura pura non recourse de Project Finance,
evidenciando a necessidade de garantias complementares para o financiamento dos
projetos.

Por outro lado, Giambiagi e Além (2008) discordam de que a estrutura de
financiamento de PPPs deva ser usualmente baseada no Project Finance. De acordo
com os autores, o Project Finance € uma estrutura de financiamento adequada para
atividades com retorno financeiro viavel. Ja as PPPs, conforme visto na sec¢éo 4.3,
geralmente devem levar em conta ndo somente o retorno financeiro viavel, mas
também os beneficios socioeconémicos.

Ainda de acordo com Giambiagi e Além (2008), contudo, € possivel verificar
semelhancas entre as PPPs e o Project Finance. Em primeiro lugar, ambos tém como
foco setores de infraestrutura. Em segundo lugar, ambos envolvem a constituicdo de

SPE. Em terceiro lugar, em ambos ndo ocorre transferéncia de ativos para o setor
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privado, como na privatizacdo. Em quarto lugar, em ambos se observa uma acao
conjunta com o setor privado, visando uma melhor gestao de ativos publicos, com a
otimizacdo dos desembolsos orcamentarios. Em quinto lugar, em ambos a
identificacdo, alocacdo e diluicdo de riscos sao aspectos fundamentais na
estruturacdo dos contratos. Em sexto e ultimo lugar, em ambos ha possibilidade de
financiamento via securitizacdo de receita futura.

Dessa forma, verificou-se nesta sec¢ao que a estruturacao de financiamento
para PPPs é usualmente feita por meio do método de Project Finance, no qual,
resumidamente, a estrutura de garantias do capital investido é remunerada por meio
das receitas do préprio projeto, e ndo por meio do patriménio dos seus investidores e
patrocinadores. No entanto, para alguns autores a estruturacao de projetos para PPPs
nao deve se confundir inteiramente com o Project Finance, uma vez que esse método
considera predominantemente aspectos relacionados a viabilidade financeira do
projeto (receitas e custos financeiros) em detrimento daqueles relacionados a
viabilidade econémica (beneficios e custos socioeconémicos). Ainda assim, ambos
apresentam semelhangas, de modo que nas PPPs é possivel encontrar diversas

caracteristicas tipicas de Project Finance.

4.6 Condicionantes para o éxito das PPPs

Existem algumas condicionantes para que o éxito das PPPs seja possivel.
Para Moreira e Carneiro (1994), existem duas condi¢fes fundamentais para que as
PPPs ocorram, quais sejam: o0 entendimento de que novos investimentos em
infraestrutura ndo podem ser sustentados exclusivamente pelo setor publico ou pelo
setor privado; e a definicdo por parte do setor publico acerca de quais setores de
infraestrutura devem envolver maior interagdo com capital privado e de quais devem
envolver maior participacao do investimento publico.

Outrossim, Giambiagi e Além (2008) apontam que Sao necessarias
algumas condicdes para viabilizar a atragdo do capital privado com o intuito de
financiar projetos de infraestrutura, quais sejam: a estabilidade macroecondmica; a
credibilidade do governo e do pais perante os credores; a existéncia de um marco
regulatorio claro e consistente; fontes de financiamento adequadas; e mercado de

seguros sofisticado.
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Em primeiro lugar, a estabilidade macroecon6mica se mostra uma condi¢cao
essencial para viabilizar a atracao do capital privado com o intuito de financiar projetos
de infraestrutura. Um contexto macroecondmico favoravel, com equilibrio externo,
situacdo fiscal sob controle, inflacdo baixa e previsivel e boas perspectivas de
crescimento, reduz 0s riscos e as incertezas quanto a sustentacdo de novos
investimentos advindos de capital privado (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Em segundo lugar, destaca-se a credibilidade do governo e do pais como
condicdo complementar & seguranca ao capital investido proporcionada pela
estabilidade macroecondmica. Quanto maior for essa credibilidade, menor é o risco
de o setor publico ser incapaz de honrar com um empréstimo (default), o que
possibilita a captacéo de recursos a taxas de juros mais atraentes, favorecendo uma
rentabilidade prevista maior do capital investido (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Em terceiro lugar, a existéncia de um marco regulatério claro e consistente
€ uma condicdo fundamental de éxito das PPPs que esta associada a necessidade
de clareza das regras do jogo que balizam a conduta dos agentes envolvidos. Nesse
sentido, um ambiente regulatério adequado, com transparéncia e estabilidade das
regras cumpridas pelos agentes envolvidos, permite boas perspectivas de
investimentos de longo prazo para o capital privado (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Em quarto lugar, também é condi¢ao fundamental para o éxito das PPPs a
existéncia de fontes de financiamento adequadas. Dessa forma, o desenvolvimento
do mercado de capitais facilita a captacao de recursos para financiamento de um
projeto de infraestrutura por meio de acdes. Um sistema financeiro desenvolvido, da
mesma forma, amplia as alternativas de financiamento de projetos ndo apenas por
meio de ac¢des, mas também por meio de debentures e empréstimos bancérios, de
preferéncia de longo-prazo. Por fim, os fundos de penséo também se mostram como
uma fonte de financiamento adequada para alavancar investimentos em projetos de
infraestrutura, uma vez que, em virtude de sua prépria natureza de realiza¢ao de longo
prazo, podem ser utilizados para financiar projetos de longa maturacao (GIAMBIAGI;
ALEM, 2008).

Em quinto e ultimo lugar, a existéncia de um mercado de seguros
sofisticado é condigdo necessaria para o éxito das PPPs, especialmente no que se
refere a projetos de grande envergadura que exigem uso intensivo de capital, os quais,
em virtude de sua propria natureza de longo prazo e de longa maturacao, apresentam

elevados riscos. Nesses casos, um mercado de seguros sofisticado possibilita mitigar
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ou até mesmo eliminar riscos que tornariam inviavel a continuidade da operacao
desses projetos (GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

De maneira geral, pode-se afirmar que essas condi¢cdes indicam a
necessidade de um ambiente institucional previsivel e pré-mercado, que reduza os
riscos e as incertezas, de modo a favorecer a atracdo do capital privado para o
investimento em projetos de infraestrutura. Vale ressaltar ainda que elas néo precisam
estar todas presentes simultaneamente e em plenitude para que o éxito das PPPs
seja possivel, tendo em vista que isso dependera, em ultima instancia, do nivel de
aceitacao do risco do investimento pelo capital privado.

Do ponto de vista do setor publico, também é possivel perceber a existéncia
de condicionantes para o éxito das PPPs. Nesse sentido, Medeiros e Ribeiro (2019)
apontam para a necessidade de um aumento da eficiéncia dos investimentos em
infraestrutura, por meio de um melhor planejamento, capacitacdo técnica dos
funcionérios, definicdo de projetos prioritarios, estabelecimento de cronogramas
criveis, analises de custo-beneficio ex-ante e demais estudos técnicos de viabilidade
e adequabilidade dos projetos, além de maior transparéncia.

Outrossim, destacam como sendo fundamental para a eficiéncia desses
investimentos a realizacdo de um planejamento estratégico setorial efetivo de longo
prazo, que seja ao mesmo tempo maledvel as mudancas politico-institucionais na
estrutura dos projetos e setores, de modo a permitir a continuidade de projetos em
diversos governos. Ambas s&o condicionantes essenciais para tornar o0s
investimentos em infraestrutura mais efetivos do ponto de vista do setor publico.

Em conclusdo, o éxito das PPPs estd associado a existéncia de
determinadas condicionantes tanto da perspectiva do setor privado quanto do setor
publico. Da perspectiva do setor privado, enquanto principal investidor, mencionou-se
como condicionantes essenciais a existéncia de um ambiente politico, econémico e
institucional previsivel e pr6-mercado capaz de reduzir as incertezas e maximizar o
retorno desses investimentos. Ja da perspectiva do setor publico, citaram-se, entre
outras, a necessidade de um planejamento estratégico dos investimentos setoriais
visando mitigar as desigualdades regionais e a capacidade técnica dos funcionarios

publicos para estruturarem projetos que sejam socioeconomicamente viaveis.
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5 AS PPPS NO BRASIL

No Brasil, o estabelecimento das parcerias entre 0os setores publico e
privado para os investimentos em projetos de infraestrutura ganhou impulso a partir
do contexto de privatizacdes e concessdes que marca a agenda publica na década
de 1990, conforme visto anteriormente no capitulo 3. Entretanto, as PPPs, em sentido
estrito, surgiram apenas uma década depois, a partir da Lei Federal n°® 11.079/04, que
regulamentou as PPPs no ambito da administracao publica federal.

Segundo Di Pietro (2008), as justificativas para a adocédo das PPPs no
Brasil constam na mensagem que acompanhou o projeto de lei encaminhado ao
Congresso Nacional para a sua aprovacdo. A primeira justificativa apontada pela
autora diz respeito ao fato de que as PPPs teriam logrado éxito em diversos paises
enquanto sistema de contratacdo pela administracéo publica frente a indisponibilidade
orcamentaria e aos ganhos de eficiéncia advindos da gestdo do setor privado. A
segunda se refere ao fato de que, no pais, as PPPs representariam uma alternativa
importante para o crescimento econdmico, uma vez que permitiriam a colaboragao
entre os setores publico e privado visando mitigar suas enormes caréncias sociais e
econbmicas. A terceira concerne ao fato de que as PPPs permitem uma grande
diversidade de investimentos, contemplando tanto areas de infraestrutura social e
urbana, como seguranca publica e saneamento basico, quanto de infraestrutura
econdmica, como transporte e energia elétrica.

E valido salientar que, embora as PPPs tenham sido regulamentadas pela
lei supracitada, a qual veicula normas gerais, vinculantes de todas as esferas
federadas, isso nao significa que os entes subnacionais (estados e municipios) ndo
possam editar suas leis especificas sobre o assunto, de tal sorte que essa
suplementacdo pode se dar a partir da edicdo de leis estaduais ou municipais, bem
como através de atos infralegais (regulamentos e outros atos normativos infralegais)
que especifiguem o regime juridico regional ou local para o funcionamento desse
instrumento.

Por conseguinte, se pode afirmar que as PPPs vém sendo adotadas no
Brasil desde 2004 como modelo de contratacdo de bens e servicos publicos de
infraestrutura, visando se configurar como uma alternativa de financiamento de
investimentos setoriais frente as restricbes orcamentarias do setor publico e a

necessidade de ganhos de eficiéncia, de modo a promover, ulteriormente, o
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desenvolvimento nacional. ApOs essa breve introducdo das justificativas e das bases
legais para a adocdo das PPPs no pais, € realizada uma descricdo das principais
caracteristicas do modelo brasileiro de PPP, seguida de uma andlise descritiva das
condicionantes para o éxito das PPPs considerando as especificidades brasileiras. J&

no proximo capitulo, séo explorados dados das PPPs no Brasil.

5.1 Alein®11.079/04 e o modelo brasileiro de PPP

A Lei n°® 11.079/04, aprovada em 30 de dezembro de 2004, regulamenta a
PPP no Brasil. De acordo com a referida lei, a PPP pode ocorrer a partir de duas
modalidades especificas de concessao de servi¢o publico: a concessado patrocinada
e a concessao administrativa. Nos termos do art. 2°, paragrafos 1° e 2°, da lei

supracitada:

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

§ 1° Concessdao patrocinada é a concessao de servigcos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada
dos usuérios contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao
parceiro privado.

§ 2° Concessédo administrativa € o contrato de prestagéo
de servicos de que a Administracao Publica seja a usuaria direta ou
indireta, ainda que envolva execugdo de obra ou fornecimento e
instalacéo de bens. (BRASIL, 2004).

A principal diferenca entre essas duas modalidades refere-se a forma de
remuneracao ao parceiro privado. Na concesséao patrocinada, ele € remunerado tanto
por uma tarifa cobrada dos usuarios quanto por uma contraprestacao publica. Ja na
concessdo administrativa, ele é remunerado somente pela contraprestacéo publica.

Um exemplo de concesséao patrocinada é o caso de uma rodovia em que a
cobranca de tarifa médica do usuario ndo € suficiente para remunerar o capital
investido pelo parceiro privado, sendo necessaria uma complementacdo por meio do
pagamento de uma contraprestacdo publica para tornar o empreendimento viavel
financeiramente (BRITO; SILVEIRA, 2005). Ja um exemplo de concessao
administrativa é o caso de construgdo, manutencao e gestdo de um hospital e/ou de
uma escola publica, em que a administracdo publica contrata o servigo visando a sua

disponibilizagéo gratuita ao cidad&o, ndo havendo cobranca de tarifa do usuario, mas
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somente o pagamento de contraprestacdo publica como forma de remuneracdo ao
parceiro privado (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Ambas as modalidades supramencionadas, por sua vez, distinguem-se das
concessdes comuns, regulamentadas pela Lei Federal n° 8.987/95. De acordo com a
referida lei, as concessbes comuns podem ocorrer em duas modalidades: concessao
de servico publico e concessdo de servico publico precedida da execucédo de obra

publica. Nos termos do art. 2°, incisos |l e lll, da referida lei:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

[...] I - concessao de servico publico: a delegacédo de
sua prestacao, feita pelo poder concedente, mediante licitagcdo, na
modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de
empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessdao de servico publico precedida da
execucdo de obra publica: a construcdo, total ou parcial,
conservacgdo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer
obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua
realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da
concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploragéo
do servico ou da obra por prazo determinado; (BRASIL, 1995).

A partir das legislagbes supramencionadas, percebe-se que a principal
distincdo entre as modalidades de PPPs e as denominadas Concess6es Comuns
consiste também na forma de remuneracdo ao parceiro privado. Nas concessdes
comuns, essa remuneracdo se da, exclusivamente, por meio das tarifas cobradas
pelos usuérios. J& nas PPPs, ela é feita necessariamente mediante pagamento de
contraprestacao pela administracéo publica ao parceiro privado, podendo ocorrer com
ou sem cobranca de tarifas de usuarios, conforme visto anteriormente.

Essa diferenca se mostra relevante especialmente para a implementacao
de projetos de infraestrutura que tenham viabilidade econdémica'®>, mas néo
financeira'®. Nesses casos, a administracdo publica pode realizar uma PPP, se
comprometendo a pagar uma parcela da remuneracéo do parceiro privado por meio

de uma contraprestacédo, sem que o0 6nus recaia inteiramente sob o usuario na forma

15 A viabilidade econdmica leva em conta, além das receitas e custos financeiros, os beneficios e custos
sociais decorrentes do projeto (MENDES, 2011, p. 3).

16 Um projeto tem viabilidade financeira quando, estimados todos 0s seus custos e receitas, o resultado
€ um lucro que seja suficiente para atrair uma empresa privada para operar o hegdcio (MENDES, 2011,

p. 3).
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de cobranca de tarifas. J& projetos que tenham viabilidade econémica e financeira
podem ser licitados como concessdes comuns, sendo remunerados exclusivamente
por meio de tarifas cobradas dos usuérios, sem a necessidade do pagamento de uma
contraprestacao publica.

A titulo de exemplo, Mendes (2011, p. 4) cita o caso de construcdo de uma
rodovia em que seria interessante a utilizacdo de uma PPP em detrimento de uma

concessao comum:

Por exemplo, pode ser importante para o desenvolvimento
econdmico de uma regido do pais a construgdo de uma nova estrada.
Porém, o fluxo previsto de veiculos nos primeiros anos pode ser baixo,
e h& um risco consideravel de esse fluxo ndo aumentar nos anos
seguintes em decorréncia de eventual insucesso do plano de
desenvolvimento. Eventuais tarifas cobradas, portanto, seriam
insuficientes para remunerar o setor privado, tanto pelo capital
investido, como pelo risco incorrido. Nesse caso, 0 governo pode arcar
com parte dos custos do negécio. Seriam varias as opc¢les: pagar
parte do custo de construgdo, pagar um valor mensal ao parceiro
privado durante a operacdo da estrada, conceder ao parceiro privado
um financiamento subsidiado para custear a construcdo, etc. Com
esse subsidio, a constru¢cdo de uma infraestrutura que gere mais
beneficios que custos para a sociedade passa a ser viavel. (MENDES,
2011).

O quadro 4 distingue os tipos de concesséo de acordo com a remuneragao
ao parceiro privado consoante a legislacéo brasileira:

Quadro 4 - Tipos de concessdo e remuneragcdo do parceiro privado de acordo com a

legislacao brasileira

Concesséo Concesséo Concesséo
comum patrocinada administrativa
Lei Federal 8.987/95 11.079/04 11.079/04
Remuneracao Tarifas cobradas | Tarifas cobradas | Contraprestacao
do usuario do usuério + publica
Contraprestacéo
publica

Fonte: Elaboracao prépria.
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Em suma, observou-se nesta secdo que as parcerias publico-privadas
foram regulamentadas pela lei n°® 11.079/04, podendo ocorrer em duas modalidades:
a concessdo patrocinada e a concessdo administrativa. Ja a concessdo comum foi
regulamentada pela lei n® 8.987/95. Esses trés tipos de concessdo presentes na
legislacdo brasileira se distinguem principalmente de acordo com a remuneracao ao
parceiro privado. Na concessdo comum, essa remuneracao é feita exclusivamente por
meio de tarifas cobradas do usuario. Ja na concesséao patrocinada, além das tarifas
cobradas do usuario, essa remuneragdo envolve o pagamento de contraprestacao
publica. Por fim, na concessdo administrativa, essa remuneracdo € feita

exclusivamente por meio do pagamento de contraprestacao publica.

5.2 Caracteristicas gerais do modelo brasileiro de PPPs

Conforme visto na secdo 4.2, as PPPs constituem uma forma de
contratacdo de bens e servicos publicos de infraestrutura distinta do método
tradicional de licitagcdo. Nessa perspectiva, sdo caracteristicas gerais das PPPs no
modelo brasileiro que as distinguem do método tradicional de licitacdo, regulamentado
pela lei n° 8.666/93, segundo a lei n° 11.079/04: valor superior a R$ 10.000.000,00;
contratos de longo prazo; conjuncdo das responsabilidades de construir e manter a
infraestrutura; compartilhamento de riscos entre a administracéo publica e o parceiro
privado; vinculacdo do pagamento da contraprestacao publica a disponibilizacdo do
servico; pagamento de remuneracao variavel ao parceiro privado vinculada ao seu
desempenho; limitacdo de % sobre a RCL.

Em primeiro lugar, a referida lei estipula um valor minimo de contrato de
R$10.000.000,00, conforme art. 2°, paragrafo 4, inciso I:

§ 4° E vedada a celebracdo de contrato de parceria
publico-privada:

| - cujo valor do contrato seja inferior a R$ 10.000.000,00
(dez milhdes de reais); (Redacdo dada pela Lei n° 13.529, de 2017).
(BRASIL, 2004).

Segundo Brito e Silveira (2005), a estipulacdo de um valor minimo visa
diminuir as chances de que servicos que possuem baixo valor contratual e que
costumam ser contratados pelo método tradicional de licitacdo, regulamentado pela

Lei n° 8.666/1993, venham a ser contratados como PPPs. Para os autores, 0s
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contratos de PPPs, por possuirem estrutura contratual complexa e elevados custos
de transacao, ndo sdo adequados para projetos e servicos de pequena escala, em
gue os ganhos de eficiéncia potenciais sdo menores do que 0s custos de transacao
associados.

Em segundo lugar, a lei n° 11.079/04 define contratos de longo prazo de

parceria entre os setores publico e privado, conforme art. 5°, inciso I:

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

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a
amortizacdo dos investimentos realizados, néo inferior a 5 (cinco),
nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual
prorrogacéo; (BRASIL, 2004).

A definicdo de contratos de longo prazo em detrimento dos contratos de
curto-prazo observados no método tradicional de licitacdo permite diversas vantagens,
tais como alocacéo de riscos de modo mais eficiente, estruturas de financiamento
mais sofisticadas e incentivos para propor uma prestacdo de servicos com mais
inovacéo e mais eficientes por parte do setor privado (APMG International, 2016).

Em terceiro lugar, a lei em questdo conjuga as responsabilidades de

construir e manter a infraestrutura, conforme art. 2°, paragrafo 4, inciso lll:

§ 4° E vedada a celebracdo de contrato de parceria
publico-privada:

(-.)

[Il — que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-
de-obra, o fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execugao
de obra publica. (BRASIL, 2004).

Sobre a vantagem de se conjugar as responsabilidades de construir e
manter a infraestrutura em contratos de PPPs em relacdo ao modelo tradicional de
licitacdo, no qual a administrac&o publica contrata uma empresa para a construcao da
infraestrutura e depois mantém ela prépria o servigco oferecido por essa infraestrutura,

Mendes (2011, p. 3) argumenta:

A vantagem é que, ao se contratar uma mesma empresa
para construir (ou reformar/ampliar) uma infraestrutura e, em seguida,
passar a opera-la, essa empresa tera incentivos para fazer uma
construcao (reforma/ampliacdo) de boa qualidade. Isso porque uma
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infraestrutura bem construida vai reduzir os custos de manutencao e
reparo ao longo do contrato de operagédo, bem como vai permitir a
prestacdo de um servico de maior qualidade (viabilizando ganhos
financeiros quando a tarifa estiver atrelada a qualidade do servico
prestado).

Em outras palavras, a conjuncdo dessas responsabilidades traz como
principal vantagem a promogéo de incentivos para que a construgéo seja realizada de
modo mais eficiente, eficaz e efetiva, com insumos de maior qualidade.

Em quarto lugar, a lei n° 11.079/04, conforme art. 4°, inciso 1V, inclui a
alocacao objetiva de riscos entre a administracéo publica e o parceiro privado como
diretriz a ser observada na contratacdo de PPPs:

Art. 4° Na contratagdo de parceria publico-privada seréo
observadas as seguintes diretrizes:

VI —reparticdo objetiva de riscos entre as partes; (BRASIL;
2004).

A mesma ideia consta no art. 5°, inciso lll, que dispde sobre a reparticao

de riscos entre as partes em contratos de PPPs:

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

(...)

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e éalea
econbmica extraordinaria; (BRASIL, 2004).

De um modo geral, a reparticdo de riscos entre as partes representa uma
inovagao na contratagdo de bens e servigos de infraestrutura no direito administrativo
brasileiro tanto em relacdo ao método tradicional de licitacdo, no qual o poder publico
arca com a maior parte dos riscos, quanto em relagdo as concessdes comuns, nas
guais a maior parte dos riscos fica ao encargo do setor privado — questdo que sera
abordada mais detalhadamente na proxima secéo.

Em quinto lugar, a Lei de que se faz mencao institui a vinculacdo do

pagamento da contraprestacao publica a disponibilizacdo do servigo, conforme art. 7°:

Art. 7° A contraprestacdo da Administracdo Publica sera
obrigatoriamente precedida da disponibilizacdo do servico objeto do
contrato de parceria publico-privada. (BRASIL, 2004).
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Em outras palavras, esse dispositivo tinha por finalidade evitar o
desperdicio de recursos publicos, na medida em que a obrigacdo pecuniaria contraida
pelo poder publico com o parceiro privado somente iria se fazer cumprir quando a obra
e/ou servico de infraestrutura ja estivesse em execucao.

N&o obstante, alei n® 12.766 alterou esse dispositivo, ao dar a possibilidade
de pagamento da contraprestacdo por parte do poder publico durante a etapa de
construcéo na forma de aportes, conforme art 6°, paragrafo 2°:

Art. 6°

§ 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em
favor do parceiro privado para a realizacdo de obras e aquisicdo de
bens reversiveis, nos termos dos incisos X e Xl do caput do art. 18 da
Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, desde que autorizado no
edital de licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se
contratos celebrados até 8 de agosto de 2012. (Incluido pela Lei
n® 12.766, de 2012) (BRASIL, 2004).

A justificativa dada para realizar essa alteragao foi a de que era necessario
reduzir o custo financeiro total da obra e/ou servi¢co de infraestrutura prestado pelo
parceiro privado, de forma a evitar a necessidade de uma maior contraprestacéo por
parte do poder publico para compensar o investimento inicial. Nesse sentido, a
antecipacdo das contraprestacdes permitiria reduzir o montante final gasto com a
operacéo, tendo em vista que o tempo de maturacdo entre o inicio da construcéo e o
inicio da operagdo é muito longo, inviabilizando o aferimento de receitas nesse
periodo que poderiam ser utilizadas para amortizar o investimento inicial.

Em sexto lugar, a Lei supracitada ainda institui o pagamento de
remuneracao variavel ao parceiro privado vinculada ao seu desempenho, conforme

art. 6°, paragrafo 1°:

Art. 6°

8 10 O contrato podera prever o pagamento ao parceiro
privado de remuneragdo variavel vinculada ao seu desempenho,
conforme metas e padrdes de qualidade e disponibilidade definidos no
contrato. (Incluido pela Lei n°® 12.766, de 2012) (BRASIL, 2004).

Consoante Brito e Silveira (2005), esse mecanismo é fundamental para

promover o incentivo a eficiéncia na gestao dos contratos de parceria, na medida em
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gue gera incentivos aos comportamentos do ente privado, visando a prestacédo de um
servico que seja ao mesmo tempo eficiente e de qualidade para os usuarios.

Em sétimo lugar, visando mitigar os impactos fiscais da adocéo de PPPs,
a lei n° 11.079/04 deve estar em conformidade com a LRF, de modo que os
desembolsos do orcamento publico federal com projetos de PPP deverédo se limitar a
no maximo 1% da Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido, conforme se observa no

art. 22 da referida lei:

Art. 22. A Unido somente podera contratar parceria
publico-privada quando a soma das despesas de carater continuado
derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas nao tiver excedido,
no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida do
exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez)
anos subsequentes, ndo excedam a 1% (um por cento) da receita
corrente liquida projetada para os respectivos exercicios. (BRASIL,
2004).

Vale ressaltar que para estados e municipios esse limite € de no maximo
5%, de modo que aqueles que deixarem de cumpri-lo ndo receberéo as transferéncias
voluntérias da Uni&o (GIAMBIAGI; ALEM, 2008), conforme art. 28 da lei em quest&o:

Art. 28. A Unido ndo podera conceder garantia ou realizar
transferéncia voluntaria aos Estados, Distrito Federal e Municipios se
a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto
das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano
anterior, a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida do exercicio
ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos
subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente
liguida projetada para os respectivos exercicios. (Redacao dada
pela Lei n® 12.766, de 2012) (BRASIL, 2004).

Outro ponto importante na adocdo das PPPs em detrimento do método
tradicional de licitagdo na contratacdo de bens e servi¢cos publicos de infraestrutura
diz respeito a analise de ganhos de eficiéncia, por meio da metodologia VFM,
abordada na secao 4.3. Nessa perspectiva, a lei n° 11.079/04 corrobora a importancia
fundamental do VFM para a contratagéo de PPPs em detrimento do método tradicional

de licitagdo, ao subordina-la a necessidade de estudo técnico que comprove a

conveniéncia e a oportunidade de sua contratacdo, conforme disposto no art. 10:

Art. 10. A contratacdo de parceria publico-privada sera
precedida de licitacdo na modalidade concorréncia ou dialogo
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competitivo, estando a abertura do processo licitatorio condicionada a:
(Redacéo dada pela Lei n® 14.133, de 2021)

| — autorizagéo da autoridade competente, fundamentada
em estudo técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da contratacao,
mediante identificac&do das razdes que justifiquem a opg¢éo pela forma
de parceria publico-privada; (BRASIL, 2004).

Ademais, com o0 objetivo de evitar dificuldades para honrar os
compromissos associados aos contratos de PPPs, como ocorrido em Portugal,
conforme visto anteriormente na sec¢ao 4.3, o referido art. 10 ainda estabelece como

critérios a serem adotados para o estudo técnico supracitado:

Art. 10.

(...)

b) que as despesas criadas ou aumentadas nédo afetaréo
as metas de resultados fiscais previstas no Anexo referido no § 1° do
art. 4° da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados
pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de
despesa; e

¢) quando for o caso, conforme as normas editadas na
forma do art. 25 desta Lei, a observancia dos limites e condi¢bes
decorrentes da aplicacéo dos arts. 29, 30 e 32 da Lei Complementar
n°® 101, de 4 de maio de 2000, pelas obrigacbes contraidas pela
Administracdo Publica relativas ao objeto do contrato;

Il — elaboracao de estimativa do impacto or¢camentario-
financeiro nos exercicios em que deva vigorar o contrato de parceria
publico-privada,;

Il — declaracdo do ordenador da despesa de que as
obrigacdes contraidas pela Administracdo Puablica no decorrer do
contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes orcamentarias e estdo
previstas na lei orcamentaria anual,

IV — estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes
para o cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por exercicio
financeiro, das obrigacBes contraidas pela Administracdo Publica;
(BRASIL, 2004).

Dessa forma, buscou-se verificar nesta secdo caracteristicas gerais das
PPPs de acordo com a Lei n° 11.079/04, que sao inovadoras em relacdo ao método
de licitacdo tradicional, regulamentado pela Lei n° 8.666/93. Essas caracteristicas séo
fundamentais para garantir a quantidade e a qualidade dos investimentos em
infraestrutura no Brasil, uma vez que elas promovem um alinhamento de incentivos
aos comportamentos dos setores publico e privado, fazendo convergir o interesse

publico e os objetivos da concessionaria.
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5.3 Compartilhamento de riscos no modelo brasileiro de PPPs

Conforme visto na secéo 4.4, o compartilhamento de riscos entre os setores
publico e privado € uma das principais vantagens das PPPs em relacdo ao método
licitatorio tradicional de contratacdo de bens e servigos publicos de infraestrutura. 1sso
ocorre, na medida em que, diferentemente da licitacdo tradicional, na qual os riscos
ficam integralmente ao encargo do setor publico, nas PPPs, alguns desses riscos
podem ser compartiihados com o parceiro privado. Nessa perspectiva, 0
compartilhamento de riscos entre 0s setores publico e privado previsto no modelo
brasileiro de PPPs expressa uma inovacao trazida pela lei n° 11.079/04 no que diz
respeito a contratacao de bens e servicos de infraestrutura pelo método tradicional de
licitag&o, regulamentado pela lei n° 8.666/93.

Sendo assim, conforme verificado na se¢cdo anterior, a lei n° 11.079/04
dispde sobre a alocacdo objetiva de riscos entre a administracdo publica e o parceiro
privado como diretriz a ser observada na contratacdo de PPP, conforme art. 4°, inciso
IV:

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo
observadas as seguintes diretrizes:

(...)
VI —reparticdo objetiva de riscos entre as partes; (BRASIL;
2004).

A mesma ideia consta no art. 5°, inciso lll, que dispde sobre a reparticao
de riscos entre as partes em contratos de PPPs:

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

(..

Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os
referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e éalea
econdmica extraordinaria; (BRASIL, 2004).

De acordo com Brito e Silveira (2005), esses dispositivos representam uma
inovacdo em relacdo ao método tradicional de licitacdo, regulamentado pela Lei n°
8.666/93, na qual a administracdo publica arca com o 6nus integral desses riscos,
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exceto o de alea econdmica extraordinarial’, que permanece ao encargo do setor
privado.

Segundo Di Pietro (2008), contudo, ha controvérsias no que diz respeito a
reparticdo de riscos prevista no dispositivo do art. 5°, inciso lll, supracitado. Para a
autora, essa reparticdo de riscos so € valida no tocante a situacdes de caso fortuito
ou forca maior e alea econdmica extraordinaria, em que o desequilibrio econdmico-
financeiro é suscitado por fatos alheios e imprevisiveis a vontade de ambas as partes,
as quais deverdo, por essa razao, dividir os prejuizos.

Jano que se refere a casos de fato do principe!® ou fato da administragcdo®®,
em que o desequilibrio econémico-financeiro € suscitado por ato ou fato da
administracdo publica, essa reparticdo de riscos é inaceitavel (DI PIETRO, 2008). Isso
porque, nesses casos, nao seria razoavel nem proporcional imputar ao setor privado
o 6nus de arcar com 0s prejuizos causados pela administracdo publica (DI PIETRO,
2008). Nessa perspectiva, Di Pietro (2008, p. 263) fundamenta:

No caso de fato do principe, a responsabilidade do Estado
encontra fundamento na regra contida no art. 37, 8 6°, da Constituigéo,
gue nao pode ser afastada por lei ordinaria. No caso de fato da
Administracdo, trata-se de responsabilidade contratual por
inadimplemento, ndo podendo o parceiro privado arcar com 0sS
prejuizos, nem mesmo para dividi-los com o parceiro publico. Trata-se
de mera aplicacao do principio geral de direito, consagrado no art. 186
do Cddigo Civil, segundo o qual aquele que causa dano a outrem é
obrigado a repara-lo.

Em concluséo, segundo Di Pietro (2008), o disposto no art. 5°, Ill, da Lei n°
11.079/04 sobre reparticdo de riscos em contratos de PPPs aplicar-se-4 somente
quando o desequilibrio econdmico-financeiro ocorrer em virtude de fatos alheios e
imprevisiveis a vontade de ambas as partes, como em casos de caso fortuito ou forca

maior e de alea econbmica extraordinaria, excetuando-se, portanto, fatos ou atos

17 alea econdmica, que corresponde a circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das
partes, imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no contrato,
dando lugar a aplicacdo da teoria da imprevisédo. (DI PIETRO, 2008, p. 361).

18 fato do principe, que seria um ato de autoridade, nédo diretamente relacionado com o contrato, mas
que repercute indiretamente sobre ele; nesse caso, a Administracdo também responde pelo
restabelecimento do equilibrio rompido. (DI PIETRO, 2008, p. 360)

19 fato da Administracao, entendido como “toda agdo ou omissao do Poder Publico que, incidindo direta
e especificamente sobre o contrato, retarda, agrava ou impede a sua execugdo.”. (MEIRELLES,
2003:233 apud DI PIETRO, 2008, p. 360-361).
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provocados pela administracao publica, como em casos de fato do principe ou fato da
administracao.

Vale ressaltar que a lei n° 11.079/04 ndo especifica como seré feita essa
reparticdo de riscos entre as partes, indicando apenas que cabe ao contrato
administrativo estipula-la considerando as particularidades de cada projeto (BRITO;
SILVEIRA, 2005).

Ainda, pode-se afirmar que a lei n° 11.079/04 representa uma inovagao em
relagdo as concessdes comuns, uma vez que, conforme a lei n° 8.987/95, os riscos

ficam todos ao encargo do setor privado, conforme art. 2°, inciso Il:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

Il - concesséo de servico publico: a delegacdo de sua
prestacdo (...) a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco...
(BRASIL, 1995).

Em suma, constatou-se nesta secdo que a lei n° 11.079/04 inova no que
tange ao aspecto do compartilhamento de riscos entre os setores publico e privado
em contratacdo de bens e servigos de infraestrutura tanto em relacdo ao método
tradicional de licitacdo, no qual o poder publico arca com a maior parte dos riscos,
guanto em relacao as concessfes comuns, nas quais a maior parte dos riscos fica ao

encargo do setor privado.

5.4 Estrutura de financiamento no modelo brasileiro de PPPs

Conforme visto na secao 4.5, a estrutura de financiamento de uma PPP
usualmente se da através do Project Finance. Nessa perspectiva, sdo caracteristicas
do modelo brasileiro de PPPs previstas na lei n° 11.079/04 que convergem para a
adocdo do Project Finance: preocupacdo com a sustentabilidade financeira;
constituicdo de uma Sociedade de Propésito Especifico (SPE); e alocacao objetiva de
riscos.

Em primeiro lugar, observa-se que a referida lei dispde sobre a
sustentabilidade financeira como diretriz a ser observada na contratacdo de PPPs,

conforme art. 4°, inciso VII:
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Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada seréo
observadas as seguintes diretrizes:

(..

VI — sustentabilidade financeira e vantagens
socioecondmicas dos projetos de parceria. (BRASIL, 2004).

A sustentabilidade financeira € uma caracteristica importante para a
adocao do Project Finance, na medida em que essa estrutura de financiamento se
mostra adequada para atividades com retorno financeiro viavel. Isso se da, uma vez
gue nela a principal fonte de retorno do capital investido reside na receita a ser gerada
pelo projeto. Todavia, é valido reiterar que as PPPs devem levar em conta néo
somente o retorno financeiro viavel, mas também os beneficios socioeconémicos, o
qgue é incluido como uma das diretrizes a serem observadas na sua contratacao,
conforme se observa no referido art. 4°, inciso VII.

Em segundo lugar, percebe-se que a lei supracitada prevé a necessidade
de se constituir uma SPE como primeiro passo para o estabelecimento da parceria

entre os setores publico e privado, conforme art. 9°:

Art. 9° Antes da celebracdo do contrato, devera ser
constituida sociedade de propésito especifico, incumbida de implantar
e gerir o0 objeto da parceria. (BRASIL, 2004).

A SPE permite restringir as responsabilidades dos patrocinadores e
investidores aos capitais do projeto em si, isolando-as dos ativos e obrigacBes do
balanco dos acionistas. Isso favorece a estruturacdo de financiamentos na
modalidade Project Finance, em que as garantias de retorno do capital investido estao
lastreadas no fluxo de caixa do projeto em detrimento de garantias corporativas, como,
por exemplo, o patrimbnio dos acionistas.

Além disso, a referida lei traz como inovacdo a possibilidade de
transferéncia do controle ou da administracdo temporaria da SPE aos patrocinadores
e investidores para promover a sua reestruturagcdo financeira e assegurar a

continuidade da prestacéo dos servicos, conforme art. 27, paragrafo 2°, inciso |:

Art. 27

§ 2° Os contratos poderdo prever adicionalmente:

| - os requisitos e condicdes em que o parceiro publico
autorizara a transferéncia do controle ou a administragao temporaria
da sociedade de proposito especifico aos seus financiadores e
garantidores com quem nao mantenha vinculo societério direto, com
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0 objetivo de promover a sua reestruturacao financeira e assegurar a
continuidade da prestacéo dos servicos, ndo se aplicando para este
efeito o previsto no inciso | do pardgrafo Unico do art. 27 da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 ; (Redacéao dada pela Lei n°
13.097, de 2015). (BRASIL, 2004).

Esse mecanismo chamado de “step in rights” consiste no direito que o
financiador possui de intervir no controle da SPE, em casos de falta de
descumprimento dos contratos de financiamento ou de queda do retorno esperado a
niveis que comprometam o cumprimento de obrigacdes futuras (BRITO; SILVEIRA,
2005). Importante ressaltar que esse dispositivo, contudo, ndo interfere na
prerrogativa da administragdo publica de intervir na SPE para assegurar a
continuidade de prestacéo dos servicos (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Em terceiro lugar, a lei em questdo dispde sobre a alocacdo objetiva de
riscos entre a administracao publica e o parceiro privado como diretriz a ser observada

na contratacao de PPP, conforme art. 4°, inciso VI:

Art. 4° Na contratagdo de parceria publico-privada seréo
observadas as seguintes diretrizes:

(..

VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes; (BRASIL;
2004).

A alocacdo objetiva de riscos é um aspecto fundamental para a
estruturacdo do Project Finance, em que a identificacdo, alocacao e diluicdo dos riscos
sao diretrizes a serem observadas na sua estruturagao, a qual envolve uma ampla
gama de participantes.

Apesar dessas caracteristicas do modelo brasileiro de PPPs favoraveis a
adocdo do Project Finance, verifica-se que existem dificultadores a adoc¢do da
modalidade “non-recourse” enquanto Unica forma de financiamento de projetos de
infraestrutura no pais. Isso se deve principalmente ao fato de que ainda ndo ha um
desenvolvimento efetivo de fontes de financiamento adequadas que sejam capazes
de suprir a demanda por recursos para investimento em projetos de infraestrutura, tais
como o mercado de capitais, os fundos de investimento de longo prazo e os fundos
de pensdo. Dito de outra forma, a estrutura de financiamento de PPPs no Brasil
apresenta riscos maiores, necessitando, assim, de garantias adicionais para viabilizar

financiamentos de longo prazo em projetos de PPPs.
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Nesse sentido, um ponto importante da estrutura de financiamento das
PPPs previsto pela lei n° 11.079/04 séo as formas de garantias de pagamento das
obrigacdes pecuniarias contraidas pelo poder publico ao setor privado, conforme art.
8°:

Art. 8° As obrigacdes pecuniarias contraidas pela
Administracdo Publica em contrato de parceria publico-privada
poderdo ser garantidas mediante:

| — vinculacdo de receitas, observado o disposto no inciso
IV do art. 167 da Constituicdo Federal ;

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

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

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou

instituicdes financeiras que ndo sejam controladas pelo Poder Publico;

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

VI — outros mecanismos admitidos em lei. (BRASIL, 2004).

Essas formas de garantias buscam proteger o parceiro privado contra o
risco de a administracdo publica ndo conseguir cumprir com suas obrigacdes de
transferéncia de recursos prevista no contrato. Além disso, entre os fundos
garantidores criados para essa finalidade descritos no inciso V da referida lei, destaca-
se o Fundo Garantidor das Parcerias Publico-Privadas (FGP), conforme dispde o art.
16 da Lei Federal n° 11.079/04:

Art. 16. Ficam a Unido, seus fundos especiais, suas
autarquias, suas fundacdes publicas e suas empresas estatais
dependentes autorizadas a participar, no limite global de R$
6.000.000.000,00 (seis bilhdes de reais), em Fundo Garantidor de
Parcerias Publico-Privadas - FGP que tera por finalidade prestar
garantia de pagamento de obrigacdes pecuniarias assumidas pelos

parceiros publicos federais, distritais, estaduais ou municipais em
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virtude das parcerias de que trata esta Lei. (Redacéo dada pela
Lei n° 12.766, de 2012). (BRASIL, 2004).

Com base na legislacdo supracitada, Brito e Silveira (2005, p. 9) destacam

como caracteristicas desse fundo:

O FGP terd natureza privada e patrimbnio proprio
separado do patrimdnio dos cotistas, 0 que afasta a possibilidade de
contingenciamento e execucdo em regime de precatérios. A
integralizacdo de suas cotas podera ser feita em dinheiro, titulos da
divida publica, bens iméveis dominicais, bens moveis, inclusive agbes
de sociedade de economia mista federal excedentes ao montante
necessario & manutencdo de seu controle pela Unido. A criagéo,
administragdo e gestéo do FGP seréo feitas por instituicdo financeira
controlada, direta ou indiretamente, pela Unido.

Dessa forma, percebeu-se nesta secéao que, apesar de o modelo brasileiro
de PPPs trazer diversas caracteristicas previstas na lei n° 11.079/04 que favorecem a
adocédo da estrutura de financiamento de Project Finance, existem dificultadores
relacionados ao grau de maturidade das fontes de financiamento para projetos de
PPPs no Brasil, que ndo permitem que essa seja a Unica forma de financiamento
adotada, tendo sido necessaria a estipulacdo de garantias adicionais de forma a

viabilizar financiamentos de longo prazo no pais.

5.5 Condicionantes para o éxito das PPPs no Brasil

Finalmente, outro aspecto fundamental a ser discutido sao as
condicionantes para o éxito das PPPs no Brasil. Conforme visto anteriormente na
secdo 4.6, Moreira e Carneiro (1994), apontam duas condi¢des fundamentais para
gue as PPPs ocorram, quais sejam. o entendimento de que novos investimentos em
infraestrutura ndo podem ser sustentados exclusivamente pelo setor publico ou pelo
setor privado; a definicdo por parte do setor publico acerca de quais setores de
infraestrutura devem envolver maior interacdo com capital privado e de quais devem
envolver maior participac@o do investimento publico. Desse ponto de vista, essas duas
guestdes merecem ser observadas no caso brasileiro.

Em relagédo a primeira condicdo mencionada pelos autores, verificou-se na

segunda e na terceira secdo que, apesar de os investimentos em infraestrutura
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possuirem importancia estratégica para o desenvolvimento econémico e social do
pais, o contexto de crise financeira do Estado desde a década de 1970 imp0s
limitagbes a concretizagdo de tais investimentos, os quais foram diminuindo
progressivamente, devido a restricdo orgcamentaria governamental, o que da margem
para justificar a necessidade complementar de participacdo do setor privado no
financiamento desse setor no Brasil, entre outras formas, por meio da adocao das
PPPs.

Ja no que diz respeito a segunda condi¢cdo mencionada pelos autores, hi
gue se considerar a questao acerca da delimitacdo de funcfes entre a administracao
publica e a iniciativa privada no que concerne a adocdo das PPPs no Brasil. Embora
o papel estratégico da administracdo publica na definicao dos investimentos setoriais
a serem realizados pelo setor privado seja uma condicionante desejavel a ser levada
em conta para o éxito das PPPs, Jurua (2004) externa uma dificuldade em acreditar
gue as parcerias possam ser utilizadas pela administracdo publica, com o intuito de
direcionar esses investimentos no pais. Segundo o autor, 0 mais provavel é que o
setor privado seja o responsavel por decidir onde serdo feitos os investimentos
setoriais, a partir de critérios como o poder de mercado e de maximizacéo de lucros.

Nessa perspectiva, Medeiros e Ribeiro (2019) ressaltam a necessidade de
se incluir a questdo sobre uma possivel divergéncia entre a rentabilidade dos projetos
e a universalizac&o dos servicos de infraestrutura na discussao acerca da adogéo das
PPPs no Brasil. Para os autores, o investimento privado preconiza a rentabilidade, a
qual é facilitada em localidades mais ricas e urbanizadas em detrimento de localidades
mais pobres e menos urbanizadas, devido a maior capacidade daquelas em gerar
maiores niveis e fluxos de recursos. Por conseguinte, populacdes mais pobres
permaneceriam com acesso restrito a servigcos de infraestrutura essenciais para a
expansdo de oportunidades produtivas, como servicos basicos de saneamento,
telecomunicacdes e transportes, contribuindo para um ciclo vicioso de concentragéo
de renda e pobreza (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Dessa forma, reforca-se a importancia fundamental do planejamento
estratégico estatal no que se refere a coordenacdo dos investimentos publicos e
privados em infraestrutura, visando dirimir as desigualdades regionais no pais, as
quais sao latentes e complexas (IPEA, 2012). Isso se da tendo em vista que, quando

7

a decisdo de investir é relegada apenas as forcas de mercado, a expansao do
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investimento em infraestrutura tende a se localizar em espacos ja com ampla
densidade, aprofundando, assim, essas desigualdades regionais (IPEA, 2012).

Ademais, conforme visto na secéo 4.6, segundo Giambiagi e Além (2008),
sao condicdes para viabilizar a atracdo do capital privado com o intuito de financiar
projetos de infraestrutura: a estabilidade macroecondmica; a credibilidade do governo
e do pais perante os credores; a existéncia de um marco regulatorio claro e
consistente; fontes de financiamento adequadas; e mercado de seguros sofisticado.
Essas questdes também merecem ser discutidas aplicadas ao caso brasileiro.

Nessa perspectiva, conforme visto anteriormente na secao 3, a busca pela
estabilidade macroeconémica € uma experiéncia recente no Brasil. Apds o0s
desequilibrios macroecondmicos enfrentados pelo pais em decorréncia do contexto
de crise financeira do Estado nos anos finais da década de 1970, a busca pela
estabilizacdo no periodo seguinte a partir de meados da década de 1990 foi marcada
por uma série de reformas econdmicas, que visavam, de um lado, controlar o déficit
publico, por meio da adogéo de uma politica fiscal contracionista, e, de outro, diminuir
0 escopo de atuacdo do setor publico na economia, por meio das reformas
administrativas.

Embora essas reformas tenham possibilitado a flexibilizagcdo da politica
fiscal a partir de meados da década de 2000, a crise econdmica de 2014 interrompeu
esse processo de estabilizacdo ao conduzir a deterioracao dos principais indicadores
fiscais do pais, notadamente no que se refere ao aumento do endividamento publico.
Ainda que o forte ajuste fiscal e as medidas reformistas do periodo posterior tenham
buscado atenuar a situacéao fiscal negativa do pais, os resultados concretos ainda sao
incipientes para afirmar que h& uma estabilidade macroeconémica sustentavel no
Brasil.

Em vista disso, pode-se afirmar que, possivelmente, a credibilidade do
governo e do Brasil perante os credores ficou comprometida, dificultando a atragéo do
capital privado para o financiamento de projetos de infraestrutura apos 2014, segundo
apontaram os estudos sobre os investimentos em infraestrutura no periodo recente
também apresentados no capitulo 3.

Além disso, percebe-se que a existéncia de um marco regulatério claro e
consistente ainda carece de avancos no pais. Ainda que a lei n° 11.079/04 tenha
disciplinado os aspectos fundamentais concernentes as PPPs, verifica-se que a

definicdo de outros aspectos, como a alocagdo de riscos, oS mecanismos de



87

incentivos, as metas e os padrbes de desempenho, foram deixadas para serem
definidas em cada contrato (BRITO; SILVEIRA, 2005).

Sendo assim, embora a referida lei tenha dado um primeiro passo
importante no que diz respeito & consolidagdo das PPPs no Brasil enquanto um
arranjo institucional capaz de viabilizar os investimentos em infraestrutura de que o
pais tanto precisa, observa-se que ela ainda se mostra incipiente em alguns pontos
relacionados aos critérios a serem definidos pelas partes nos contratos, 0s quais séo
fundamentais para o éxito das parcerias.

Ademais, sdo apontadas como condicionantes para o éxito das PPPs a
existéncia de fontes de financiamento adequadas e a de um mercado de seguros
sofisticado para mitigagdo de riscos. Ambos, entretanto, ndo sao suficientemente
desenvolvidos no Brasil. O desenvolvimento do mercado de capitais e do sistema
financeiro para financiamento de projetos de PPPs enfrenta alguns desafios no caso
brasileiro.

Wajnberg e Capistrano (2016) enfatizam que a quantidade de investidores
em instrumentos financeiros que visam financiar investimentos em infraestrutura,
como, por exemplo, as debéntures, ainda é muito limitada e pouco diversificada,
sendo composta predominantemente por pessoas fisicas de maior poder aquisitivo.
Dessa forma, esses autores argumentam que a viabilidade desses instrumentos
financeiros perpassa também pela ampliacdo de sua captacdo mediante a atracédo de
investidores de menor poder aquisitivo. Todavia, no caso da economia brasileira,
caracteristicas como a forte concentracdo de renda coloca restrices a expansao do
uso desses instrumentos financeiros para financiar investimentos em infraestrutura
(MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Medeiros e Ribeiro (2019) afirmam que o financiamento dos investimentos
em infraestrutura tanto no Brasil quanto nos paises desenvolvidos € composto pelo
setor bancario enquanto principal financiador, cabendo ao mercado de capitais um
papel complementar. Wajnberg e Capistrano (2016), ao analisarem os dados sobre o
financiamento dos investimentos em infraestrutura no Brasil em 2015, corroboram
essa afirmacgéo, ao identificarem que a participagdo das débentures alcangou cerca
de 9% desse financiamento, enquanto que o financiamento bancario foi de 55%.

Segundo os autores, a diferenca do Brasil para os paises desenvolvidos é
gue, enquanto nos paises desenvolvidos o financiamento bancario ocorre atraves da

participacdo de varios bancos privados, no Brasil ele se da predominantemente
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através de um banco publico, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES). Dessa forma, € chamada a atencédo para a necessidade de se
ampliar a participagdo dos bancos privados no financiamento da infraestrutura no
Brasil, 0 que perpassa pela redugdo das incertezas juridicas e institucionais, bem
como pelo aumento da concorréncia bancéaria e maior oferta de crédito através de
medidas governamentais (MEDEIROS; RIBEIRO, 2019).

Apesar de julgarem importante a necessidade de aumentar a oferta de
crédito dos bancos privados para projetos de infraestrutura, Medeiros e Ribeiro (2019)
salientam que o carater pro-ciclico dessa oferta de crédito faz com que a continuidade
do financiamento se torne incerta em periodos de recessao, haja vista que os agentes
privados tém uma tendéncia de optar por ativos de maior liquidez nesses periodos.
Além disso, ressaltam que essa oferta de crédito tende a visar principalmente o retorno
do agente privado, de modo que a problemética ja colocada sobre o preterimento dos
investimentos em infraestrutura em regides mais pobres e menos urbanizadas que
apresentam menores rentabilidades para projetos de PPPs também se aplica aqui.

Assim, 0s autores argumentam que, em paises em desenvolvimento, como
€ 0 caso do Brasil, é essencial a existéncia de uma fonte de financiamento publica
capaz de atuar em uma perspectiva anticiclica e socialmente justa, sobretudo em
periodos de recessao econdmica em que se denota uma escassez de financiamento
privado, com o intuito de garantir o financiamento de projetos de infraestrutura.

Finalmente, reforcam a necessidade de se aperfeicoar a estrutura de
seguros e garantias no Brasil, visando assegurar maior cobertura para riscos nao
previstos e/ou gerenciaveis, a fim de tornar o financiamento dos investimentos em
infraestrutura mais atraente para o capital privado.

Nesse sentido, um importante passo foi dado com a lei n° 11.079/04 na
direcdo de viabilizar uma estrutura de seguros e garantias ao financiamento de
projetos de PPPs de infraestrutura no Brasil, ao criar medidas de garantias reais, como
aguelas asseguradas pelas formas de garantias de pagamento das obrigacdes
pecuniarias e pelo FGP, ja mencionadas na secéo anterior.

Por fim, conforme visto na se¢ao 4.6, de acordo com Medeiros e Ribeiro
(2019), sao condicionantes fundamentais para o éxito das PPPs da perspectiva do
setor publico: melhor planejamento, capacitacdo técnica dos funcionarios, definicdo

de projetos prioritarios, estabelecimento de cronogramas criveis, analises de custo-
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beneficio ex-ante e demais estudos técnicos de viabilidade e adequabilidade dos
projetos, além de maior transparéncia.

Desse modo, um importante avanco da capacidade técnico-institucional
para a adocao de PPPs foi dado com a lei n° 11.079/04, que prevé, por meio de um
decreto, a instituicdo de um orgao gestor de parcerias publico-privadas federais com

as seguintes competéncias, conforme art. 14:

Art. 14. Sera instituido, por decreto, 6rgado gestor de
parcerias publico-privadas federais, com competéncia para: (Vide
Decreto n° 5.385, de 2005)

| — Definir os servigos prioritarios para execugao no regime
de parceria publico-privada;

Il — Disciplinar os procedimentos para celebragdo desses
contratos;

IIl — autorizar a abertura da licitagcdo e aprovar seu edital;

IV — Apreciar os relatérios de execugdo dos contratos.
(BRASIL, 2004).

Segundo Giambiagi e Além (2008, p. 449), a criacdo desse 0rgao se baseia
nas recomendacdes de experiéncias internacionais bem-sucedidas com PPPs, tendo
como objetivos “coordenar a implementagédo dos projetos, desenvolver expertise em
parcerias publico-privadas e dissemina-la pelos érgaos da administragao publica”.

Nesse sentido, o decreto n° 5.385/05 instituiu o Comité Gestor de Parceria
Publico-Privada Federal (CGP), que possui entre as suas competéncias, conforme art.
3°: “) fixar procedimentos para contratacdo das parcerias; ii) selecionar projetos
considerados prioritarios; e iii) autorizar a abertura de processo licitatorio para
contratacdo de PPP.” (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p.449).

Séo integrantes que compde o CGP, conforme art. 2°:

Art. 2° O CGP sera integrado por um representante, titular
e suplente, dos seguintes 6rgaos:

| - Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo, que
0 coordenaré;

Il - Ministério da Fazenda,;

Il - Casa Civil da Presidéncia da Republica. (BRASIL,
2005).

Sobre 0 embasamento das decisdes do CGP, Giambiagi e Além (2008, p.

450) argumentam:
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A decisdo CGP do 6rgao gestor sobre um projeto de PPP
deverd estar baseada em pronunciamento do MP sobre o mérito do
projeto e do MF sobre a viabilidade e forma de concessdo de
garantias, relativamente aos riscos fiscais e ao cumprimento do limite
de despesa com contratos de PPP.

Diante disso, fica evidente o papel estratégico do CGP no que concerne ao
desenvolvimento de condicionantes fundamentais para o éxito das PPPs da
perspectiva do setor publico supracitadas. Tal mecanismo, entretanto, foi revogado
pelo Decreto n°® 9.784/19, o que pode representar um retrocesso no que diz respeito
ao avanco da capacidade técnico-institucional da administragéo publica brasileira em
relacdo as PPPs.

Em relacdo ao ambito estadual, € valido salientar as denominadas
Unidades de PPPs (UPPPs) enquanto instancias deliberativas sobre concessoes e
PPPs que contribuem efetivamente para o desenvolvimento de capacidade técnico-
institucional nesses entes subnacionais. Segundo levantamento feito pelo Conselho
Nacional de Secretarios de Estado da Administracdo (Consad) e pelo BNDES (2020),
em 78% dos estados h& unidades administrativas voltadas exclusivamente para essa
atuacdo. No entanto, aproximadamente 8 em cada 10 dessas unidades
administrativas relatam dificuldades para a realizacdo das suas atividades. Entre as
principais dificuldades enfrentadas, estéo: o déficit de pessoal; a falta de experiéncia
e qualificacéo técnica da equipe; a limitacdo orcamentaria e financeira; a auséncia de
padronizacao de relatérios para acompanhamento dos contratos; e a falta de definicdo
e priorizacdo por parte do Governo.

Por conseguinte, verificou-se nesta secdo que as condicionantes para o
éxito das PPPs no Brasil indicam, de um lado, a necessidade de se aprimorar o
ambiente institucional, visando reduzir os riscos e as incertezas, de modo a favorecer
a atracdo do capital privado para o investimento em projetos de infraestrutura e, de
outro, as capacidades politico-institucionais da administragdo publica para tornar
esses investimentos mais eficientes e socialmente justos. Vale ressaltar novamente
gue essas condicionantes nao precisam estar todas presentes simultaneamente e em
plenitude para que o éxito das PPPs seja possivel. Dessa forma, o proximo capitulo
busca realizar uma exploracao de dados das PPPs no Brasil de modo a verificar a sua
aplicacéo no pais, notadamente no que diz respeitos aos investimentos estimados a

partir desse instrumento.
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6 EXPLORANDO DADOS DAS PPPS NO BRASIL

Desde a aprovacéo da lei n° 11.079/04 até o ano de 2020, foram assinados
159 contratos de projetos de PPPs no Brasil. Desses 159 contratos, 101 foram
celebrados em ambito municipal, 52 em ambito estadual, trés no Distrito Federal e

apenas um pela Unido, conforme se pode observar no grafico 12.

Gréfico 12 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil

(2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Séo Paulo: Radar PPP,
2020.

A partir do grafico 12, observa-se que os primeiros projetos de PPPs foram
assinados somente em 2006, de modo que a quantidade de projetos que tiveram
contratos assinados de PPPs no Brasil foi pouco expressiva até 2011, excetuando-se
2010, mudando de patamar a partir de 2012 até 2016, mas retornando ao nivel dos
anos iniciais em 2017 e 2018, e voltando a crescer em 2019, alcangcando o maior
patamar em 2020.

A distribuicdo dos contratos de PPP pelos entes federados pode ser

visualizada no grafico 13.
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Gréfico 13 - Percentual de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil de
acordo com o ente federativo (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

Embora tenha sido responsavel pela normatizac¢éo do instrumento, a Unido
limita-se a um unico contrato de PPP (1% do total), celebrado em 2010. N&do se trata,
contudo, de uma questdo atinente a inexisténcia de projetos setoriais passiveis de
contratacdo, como evidenciado pelo PAC e PPI. A explicacdo para esse resultado, no
entanto, extravasa o propoésito deste trabalho, uma vez que, para fins de responder a
pergunta de pesquisa e atender ao objetivo geral, optou-se por centrar a analise dos
dados no que concerne aos contratos de PPPs celebrados no Brasil e aos
investimentos totais estimados a partir desses contratos.

Por sua vez, o maior quantitativo de contratos de PPPs nos entes
subnacionais pode ser relacionado ao fato de eles serem relativamente numerosos,
respectivamente 5.570 municipios e 27 estados, além do Distrito Federal. Para além
desse aspecto, outros dois fatores podem ser aventados na explicacdo do resultado.
O primeiro tem a ver com a menor autonomia fiscal e financeira que eles possuem

para o desenvolvimento de projetos em infraestrutura em relacdo a Unido?°. O

20 A composicéo da arrecadacdo brasileira revela com clareza a concentracédo de receitas na Unido e
a importancia do sistema de transferéncias: o governo federal arrecada quase 70% da carga tributaria,
os Estados, um pouco mais de 25% e os Municipios, um pouco mais de 6%. Apds as transferéncias, a
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segundo remete as maiores dificuldades defrontadas pelos entes subnacionais,
especialmente pelos municipios, na contratacdo de empréstimos junto ao mercado
financeiro??.

Ou seja, diante da maior limitacdo dos orcamentos publicos municipais e
estaduais, cresce a atratividade da celebracdo de contratos de PPPs, na medida em
gque esse instrumento pode ser visto como uma forma indireta de contrair
financiamento pelo ente publico, por intermédio do parceiro privado, em que se
pressupdem um pagamento publico diluido no tempo, de modo que os governos ndo
precisam dispor de caixa no curtissimo prazo. Dessa forma, quando bem planejadas
e geridas, as PPPs podem se configurar como uma alternativa de financiamento de
investimentos em infraestrutura interessante especialmente para os municipios e
estados.

Entre os 159 contratos celebrados, ha a clara predominancia de contratos na
modalidade concessao administrativa, 141, sendo apenas 18 concessao patrocinada,

conforme pode ser visto no grafico 14.

Uni&o fica com 58%, Estados com 25% e municipios com 18% (LIMA, 2020). Ver anexo A para maiores
informacgdes sobre Reparticdo da Arrecadacao Tributéria na Federacdo Brasileira: Participacao no Bolo
(%) e Percentual do PIB e Receita Disponivel na Federacdo Brasileira: Participacdo no Bolo (%) e
Percentual do PIB.

21 Estados, DF e Municipios podem contratar operagBes de crédito com instituigbes financeiras
nacionais ou internacionais, devendo enviar ao Ministério da Economia, previamente a contratagdo, um
Pedido de Verificagdo de Limites e Condi¢6es (PVL), nos termos do art. 32 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e das Resolu¢bes do Senado Federal 40/2001 e 43/2001. A Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) realiza a andlise do PVL e emite um parecer de deferimento, caso o ente se enquadre
nos limites e condi¢cBes legais cuja andlise é de sua competéncia. (STN, 2021a). A LRF, em seu art.
40, paragrafo 1°, determina que, para a concessdo de garantias sejam exigidas contragarantias, ou
seja, contrapartidas oferecidas pelo ente federativo que ird receber uma garantia. Essa contragarantia
deve possuir valor igual ou superior ao da garantia a ser concedida para abranger o ressarcimento
integral dos custos financeiros decorrentes da cobertura de eventual inadimplemento. Nesse caso, 0
ente entra como garantidor de uma divida e, caso ndo seja honrada pelo tomador do empréstimo, o
garantidor devera honrar essa divida. (STN, 2021b).
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Gréfico 14 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil
por modalidade de Concessédo Administrativa ou Patrocinada (2004-2020)

m'- Concessao Administrativa
' m Concessdo Patrocinada

141

Fonte: Radar PPP (2020).
Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&do Paulo: Radar PPP,

2020.

Duas justificativas podem ser levantadas para explicar a preponderancia
de contratos na modalidade administrativa em detrimento da patrocinada. A primeira
diz respeito ao fato de ndo existirem muitos projetos com atratividade econdmica, isto
€, passiveis de cobranca de tarifa do usuario, nos entes subnacionais, em especial
Nnos municipios, cujos projetos de PPPs contratados concentram-se nos setores de
iluminacdo publica e residuos sélidos (ver apéndice A). Entre os projetos com
atratividade econ6mica nos entes subnacionais, em especial nos estados, que foram
contratados na modalidade patrocinada, destacam-se aqueles que usualmente séo
objetos de concessao comum, como rodovias e mobilidade urbana (ver apéndice A).

J& a segunda se refere a auséncia de risco de demanda na modalidade
administrativa, uma vez que a remuneracao do servico prestado e dos investimentos
realizados pelo setor privado ocorrem por meio do pagamento de contraprestacao
paga pelo setor publico. O risco para o parceiro privado, na modalidade administrativa,
radica no descumprimento do contrato pelo parceiro publico, especialmente por
problemas de ordem financeira ou orcamentaria. Nessa perspectiva, € valido salientar
a importancia de planejar a projecdo desses gastos no orcamento futuro de forma a
acompanhar o impacto fiscal de longo prazo, sobretudo nos casos dos municipios e
estados, os quais possuem menor autonomia fiscal e financeira, conforme ja

comentado. Desse modo, fica evidente a importancia da estruturagcédo de garantias de
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pagamento publico em contratos de PPPs como forma de mitigacdo de risco para o
parceiro privado, conforme abordado no capitulo 5.

No que tange ao aspecto setorial, oS setores que mais apresentaram
projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil foram lluminag&o Publica
(48), Residuos Solidos (31) e Agua e Esgoto (21), os quais somam juntos mais da

metade desses projetos, conforme se observa no gréfico 15.

Gréfico 15 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil
por setor (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sdo Paulo: Radar PPP,
2020.

O maior quantitativo de contratos de PPPs no setor de lluminag&o Publica
possivelmente esta relacionado a transferéncia de ativos de iluminacéo publica para
0S municipios, por meio da Resolugdo Normativa n° 414/2010 da ANEEL, cujo prazo
limite se encerrou no fim de 2014. O segundo maior quantitativo no setor de residuos
sélidos, por sua vez, possivelmente esta associado a politica nacional de residuos
sélidos instituida pela lei n° 12.305/10, a qual também estabeleceu inicialmente como
prazo limite para acabar com os lixdes até 2 de agosto de 2014. Nao obstante, esse
prazo foi postergado conforme disposto no art. 54 da referida lei a partir do novo marco
do saneamento basico estipulado pela Lei n° 14.026/2020:
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Art. 54. A disposicdo final ambientalmente adequada dos
rejeitos deverd ser implantada até 31 de dezembro de 2020, exceto
para os Municipios que até essa data tenham elaborado plano
intermunicipal de residuos sélidos ou plano municipal de gestdo
integrada de residuos solidos e que disponham de mecanismos de
cobrangca que garantam sua sustentabilidade econémico-financeira,
nos termos do art. 29 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, para
0s quais ficam definidos os seguintes prazos: (Redacao dada
pela Lei n® 14.026, de 2020)

| - até 2 de agosto de 2021, para capitais de Estados e
Municipios integrantes de Regidao Metropolitana (RM) ou de Regido
Integrada de Desenvolvimento (Ride) de capitais; (Incluido pela Lei n®
14.026, de 2020)

Il - até 2 de agosto de 2022, para Municipios com
populacédo superior a 100.000 (cem mil) habitantes no Censo 2010,
bem como para Municipios cuja mancha urbana da sede municipal
esteja situada a menos de 20 (vinte) quildmetros da fronteira com
paises limitrofes; (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020)

Il - até 2 de agosto de 2023, para Municipios com
populacao entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes
no Censo 2010; e (Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020)

IV - Até 2 de agosto de 2024, para Municipios com
populacéo inferior a 50.000 (cinquenta mil) habitantes no Censo 2010.
(Incluido pela Lei n° 14.026, de 2020) (BRASIL, 2010).

by

Essas medidas, somadas a menor autonomia fiscal e financeira dos
municipios jA comentada neste capitulo, possivelmente acabaram induzindo esses
entes subnacionais a recorrerem as PPPs para lidar com tais imposi¢cdes normativas.

Em uma perspectiva regional, verifica-se que os contratos de projetos de
PPPs assinados no Brasil se concentram na regido Sudeste (85 ou 53% do total),
seguido da regido Nordeste (38 ou 24% do total), da regido Centro-Oeste (13 ou 8%
do total), da regido Norte (12 ou 8% do total), da regido Sul (10 ou 6% do total), e, por
fim, da Unido (1 ou 1% do total). A lista completa dos projetos que tiveram contratos
assinados de PPPs no Brasil por regido entre os anos de 2004 e 2020 esta disposta
no apéndice A. Os graficos 16 e 17 permitem visualizar, respectivamente, a
guantidade e o percentual de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no
Brasil por regido entre os anos de 2004 e 2020.
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Gréfico 16 — Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil
por regido (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sao Paulo: Radar PPP,
2020.

Gréfico 17 — Percentual de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil
por regido (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo propria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sao Paulo: Radar PPP,
2020.
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Ja em uma perspectiva por Unidade Federativa (UF), verifica-se que os
contratos de projetos de PPPs assinados no Brasil se concentram nos trés estados
mais ricos da federacgéo, quais sejam S&o Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ), e Minas
Gerais (MG), os quais somam, em conjunto, mais da metade desses contratos,

conforme se pode observar no gréafico 18.

Gréfico 18 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil
por UF (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

Verifica-se, portanto, uma quantidade expressiva de projetos que tiveram
contratos assinados de PPPs no Brasil em regifes mais ricas e urbanizadas, como as
do Sudeste, em detrimento das demais. Isso possivelmente se deve a maior
capacidade dessas localidades em gerar maiores niveis e fluxos de recursos
financeiros, favorecendo a rentabilidade dos investidores privados, conforme ja
comentado. Por outro lado, regides mais pobres e menos urbanizadas permanecem

com acesso mais restrito a expansao dos servicos de infraestrutura por meio de
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parcerias com o setor privado. Desse ponto de vista, as PPPs ndo estariam
contribuindo efetivamente para a reducéao das desigualdades regionais no tocante a
viabilizagdo de investimentos setoriais. Assim, refor¢ca-se a importancia fundamental
do planejamento estratégico estatal no que se refere a coordenacéo dos investimentos
publicos e privados setoriais, visando dirimir as desigualdades regionais no que se
refere ao desenvolvimento da infraestrutura do pais.

No tocante ao valor de contrato de PPPs j& assinados no Brasil, observa-
se que, de 2004 até 2020, foram obtidos mais de R$ 200 bilhdes, segundo

levantamento da Radar PPP (2020), conforme se verifica no grafico 19.

Gréfico 19 — Evolucdo do valor de contratos de PPPs ja assinados no Brasil (em R$
milhdes) (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Séo Paulo: Radar PPP,
2020.

A partir dos dados do gréfico 19, observa-se que o valor de contratos de
PPPs ja assinados no Brasil, em consonancia com o comportamento do quantitativo
de projetos contratados (grafico 12), mostram-se bastante variados ao longo do
periodo 2006-2020, sem uma tendéncia clara de crescimento. Tais valores mantém-
Se pouco expressivos até 2011, excetuando-se 2009 e 2010 quando foram um pouco
maiores, mudando de patamar nos anos de 2012 a 2014, mas voltando a cair a partir
de 2015, para se retomarem o crescimento a partir de 2018, com uma leve inflexado

em 2019, mas voltando a subir e alcangando cerca R$22 bilhdes em 2020.
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O grafico 20 apresenta a evolucéo do valor médio de contratos de PPPs ja
assinados no Brasil, entre 2004 e 2020, indicando que, em todos 0s anos, esse valor
supera, em muito, 0 minimo de R$10.000.000,00 estipulado pelo art. 2°, paragrafo 4,
inciso | da lei n® 11.079/04, do qual se faz mencé&o no capitulo 5.

Gréfico 20 - Evolucao do valor médio de contratos de PPPs ja assinados no Brasil (em R$
milhdes) (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sdo Paulo: Radar PPP,
2020.

Por seu turno, no que compete ao aspecto setorial, o setor que apresentou
maior valor de contrato de PPPs assinados no Brasil foi o de Mobilidade, sendo
responsavel por R$ 49.952 milhdes, segundo levantamento feito pela Radar PPP

(2020), conforme pode ser visto no gréafico 21.
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Gréfico 21 - Evolugdo do valor de contratos de PPPs ja assinados no Brasil por setor (em
R$ milhdes) (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

De uma maneira geral, percebe-se que o valor de contratos de PPPs ja
assinados no Brasil entre os anos de 2004 e 2020 sdo expressivos e se estendem a
diversos setores, tendo havido contratos tanto em setores de infraestrutura
econbmica, como mobilidade, rodovias, eficiéncia energética e tecnologia e
aeroportos, quanto em setores de infraestrutura social e urbana, como residuos
sélidos, 4gua e esgoto, saude, iluminacao publica, habitacdo e urbanizagéo, sistema
prisional, educacéao, entre outros.

Por ultimo, no que diz respeito estritamente ao valor dos investimentos
estimados por meio de contratos de PPPs assinados, observa-se que, de 2004 até
2020, foram obtidos mais de R$110 bilhdes, segundo levantamento da Radar PPP

(2020), conforme se observa no grafico 22.
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Gréfico 22 - Evolucdo dos investimentos estimados a partir de contratos de PPPs assinados
no Brasil (em R$ milhdes) (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

A partir dos dados do gréfico 22, observa-se que o0s investimentos
estimados com base em contratos de PPPs assinados no Brasil, em consonancia com
0 comportamento do quantitativo de projetos contratados (grafico 12), mostram-se
bastante variados ao longo do periodo 2006-2020, sem uma tendéncia clara de
crescimento. Tais investimentos mantém-se pouco expressivos até 2011, excetuando-
se 2009 e 2010 quando foram um pouco maiores, mudando de patamar nos anos de
2012 a 2014, mas voltando a cair a partir de 2015, para se retomarem o crescimento
a partir de 2018, alcancando cerca R$13,4 bilhdes em 2020.

JA no que tange ao aspecto setorial, 0 setor que apresentou maior
investimento estimado a partir de contratos de PPPs assinados no Brasil foi o de
Mobilidade, sendo responsavel por R$ 30.989 milhdes, segundo levantamento feito

pela Radar PPP (2020), conforme pode ser visto no grafico 23.
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Gréfico 23 - Investimentos estimados a partir de contratos de PPPs assinados por setor no
Brasil (em R$ milhdes) (2004-2020)
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Fonte: Radar PPP (2020).

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

De um modo geral, nota-se que o0s investimentos estimados a partir de
contratos de PPPs assinados no Brasil entre os anos de 2004 e 2020 sdo expressivos
e se estendem a diversos setores, tendo havido investimentos tanto em setores de
infraestrutura econdmica, como mobilidade, rodovias, eficiéncia energética e
tecnologia e aeroportos, quanto em setores de infraestrutura social e urbana, como
residuos solidos, 4gua e esgoto, saude, iluminacéo publica, habitacéo e urbanizacéo,
sistema prisional, educacéo, entre outros.

O gréfico 24, por sua vez, contrasta os dados dos estudos do IEDI (2021)
e da Radar PPP (2020), j& anteriormente mencionados, a fim de mostrar a participacao
dos investimentos em PPPs no total de investimentos em infraestrutura, em valores

correntes de 2020.
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Gréafico 24 — Participacdo dos investimentos em PPPs no total de investimentos em
infraestrutura (em R$ bilhdes) (2006-2020)
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Fonte: ASSOCIACAO BRASILEIRA DA INFRAESTRUTURA E INDUSTRIA DE BASE
(2020) & Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.
INSTITUTO DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL. O papel da
infraestrutura para a retomada da economia brasileira. Sdo Paulo: IEDI, 2021.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,
2020.

A partir do grafico 24, observa-se que a participacdo dos investimentos em
PPPs no total de investimentos em infraestrutura, em consonancia com o
comportamento quantitativo de projetos contratados (grafico 12) e dos investimentos
estimados a partir desses projetos (grafico 19), mostram-se sem uma tendéncia clara
de crescimento. Tais investimentos, de um modo geral, indicam que, excetuando-se
os anos 2013 (14% do total), 2014 (10% do total) e 2020 (11% do total), as PPPs

representaram uma parcela pouco expressiva do total dos investimentos em

infraestrutura. Uma possivel explicagdo para esse fato é que, conforme visto no

capitulo 5, tradicionalmente, os projetos contratados como PPPs sdo aqueles que
envolvem viabilidade econbémica, mas nao financeira, enquanto que projetos que
possuem viabilidade econémica e financeira séo licitados como concessdes comuns,
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as quais tendem, portanto, a alavancar mais recursos para 0s investimentos em
infraestrutura em relacdo as PPPs?2,

Sendo assim, adverte-se que as PPPs ndo devem ser consideradas como
panaceia para que sejam realizados os investimentos em infraestrutura necessarios
ao desenvolvimento do pais, mas que também nao se deve descartar a utilidade desse
instrumento, pois observa-se que ele tem se apresentado efetivamente como uma das
alternativas para alavancar o financiamento de projetos setoriais relevantes nas areas
econdmica, social e urbana (graficos 22 e 23).

Portanto, os dados analisados neste capitulo sinalizam que tem havido uma
disseminacdo, ainda que desigual ou heterogénea, dos contratos de PPPs pelo
territrio nacional e pelos diferentes setores de infraestrutura, o que pode representar
um indicio de que, dentro de determinados limites, o instrumento vem sendo mais bem
compreendido e, por conseguinte, aceito e implementado no pais como forma efetiva
de financiamento de investimentos em infraestrutura, principalmente no ambito

municipal e estadual.

22 O valor de investimento estimado por meio dos contratos de concessao monitorados pela Radar PPP
e assinados em 2020 supera R$ 35 bilhdes, sendo que R$ 13 bilhGes (37%) na modalidade de
concessédo administrativa ou patrocinada e R$ 22 bilhdes (63%) na modalidade convencional. (RADAR
PPP, 2020).
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Quando se iniciou o trabalho de pesquisa, constatou-se que as PPPs vém
sendo adotadas no Brasil desde 2004 como modelo de contratacdo de bens e servigos
publicos de infraestrutura, visando se configurar como uma das alternativas de
financiamento de investimentos setoriais frente as restricdes orcamentarias do setor
publico e & necessidade de ganhos de eficiéncia presumidamente advindos da gestao
do setor privado, de modo a contribuir para o desenvolvimento nacional. Diante disso,
a pesquisa teve como objetivo geral discutir se as PPPs tém se constituido como uma
alternativa efetiva de financiamento de investimentos em infraestrutura no Brasil, o
qual buscou ser alcancado a partir de cinco objetivos especificos.

O primeiro objetivo especifico consistia em descrever a importancia dos
investimentos em infraestrutura para o desenvolvimento nacional, o qual foi tratado no
capitulo 2, em que se observou que tais investimentos sdo importantes para o
desenvolvimento, uma vez que contribuem diretamente para 0 crescimento
econdmico, bem como para a reducdo das desigualdades, o que representa um fator
importante de reducao da pobreza.

O segundo objetivo especifico consistia em compreender a evolucéo
histérica dos investimentos em infraestrutura no Brasil, o qual foi discutido no capitulo
3. Nele, verificou-se que, inicialmente, o Brasil buscou conduzir a expanséo de sua
infraestrutura por meio do Estado enquanto principal investidor e indutor do processo
de desenvolvimento, sendo observados elevados niveis de investimentos publicos
setoriais. Nao obstante, o contexto mundial de crise financeira do Estado desde os
anos finais da década de 1970 agravado, mais recentemente, pela crise econémica
brasileira de 2014 e pelos efeitos globais da pandemia da Covid-19 , imp0s limitagdes
expressivas a concretizacdo de tais investimentos no pais, devido as restricdes
or¢camentérias governamentais, o que vai de encontro a necessidade de superar os
gargalos da infraestrutura, visando contribuir para a promog¢éo do desenvolvimento
nacional.

O terceiro objetivo especifico consistia em identificar a origem e a evolucéo
das Parcerias Publico-Privadas, em sentido amplo, bem como as suas principais
definicbes e conceitos, as justificativas que embasam a sua utilizacdo, as suas
principais caracteristicas e as condicionantes para o seu éxito, o qual foi abordado no

capitulo 4. Da pesquisa realizada apreendeu-se que, frente a limitacéo fiscal do setor
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publico e a necessidade de se ampliar os investimentos em infraestrutura, as PPPs,
dentro de determinadas condicionantes, vém se constituindo como uma alternativa
possivel para garantir parte desses investimentos em diversos paises, uma vez que
suas caracteristicas favorecem a atracao de recursos privados para financiar projetos
de infraestrutura.

O quarto objetivo especifico consistia em contextualizar as Parcerias
Publico-Privadas, em sentido estrito, delimitadas na legislacéo federal brasileira pela
lei n° 11.079/04, cuja discussdo se deu no capitulo 5. Essa discussao permitiu
perceber que as PPPs vém sendo adotados no Brasil desde 2004 como modelo
alternativo de contratacéo e servicos publicos de infraestrutura em relacéo a licitacao
tradicional e as concessbes comuns, regulamentadas pelas leis n° 8.666/93 e
8.987/95, respectivamente, visando se configurar como uma alternativa de
financiamento de investimentos setoriais frente as restricbes orcamentaria do setor
publico e a necessidade de ganhos de eficiéncia advindos da gestéao do setor privado.

O quinto objetivo especifico consistia em verificar como tem se dado a
celebracdo dos contratos de PPPs e os investimentos estimados a partir desses
contratos pelos entes federados, com o intuito de contrasta-los a evolu¢do dos
investimentos em infraestrutura no Brasil, 0 que se fez no capitulo 6. Observou-se,
entdo, que tem havido uma disseminacao, ainda que desigual ou heterogénea, dos
contratos de PPPs pelo territério nacional e pelos diferentes setores de infraestrutura,
0 que pode representar um indicio de que, dentro de determinados limites, o
instrumento vem sendo mais bem compreendido e, por conseguinte, aceito e
implementado no pais como forma efetiva de financiamento de investimentos em
infraestrutura, principalmente no &mbito municipal e estadual.

Cabe ressaltar que, dentre os limites mais relevantes para o éxito das PPPs
no pais, observaram-se a manutencdo das desigualdades regionais no tocante a
realizacdo de projetos de infraestrutura nessa modalidade e a necessidade de se
aprimorar a autonomia fiscal e financeira dos estados e municipios, visando ampliar o
acesso ao mercado de capitais e a capacidade de planejamento orcamentario de
longo prazo, para que esses entes possam fazer frente as obriga¢cdes pecuniarias
contraidas para a realizacdo dos projetos.

Como limitacdo da pesquisa que, vale reafirmar, tem cunho exploratorio,
percebeu-se que poderia ter sido feita uma coleta de dados a respeito dos

investimentos estimados a partir de contratos celebrados de PPPs por regido, da
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autonomia fiscal e financeira dos estados e municipios ou até mesmo dos ganhos de
eficiéncia advindos dos contratos de PPPs celebrados no Brasil. Entretanto, para o
propdsito deste trabalho, e diante da limitacdo de tempo e de recursos disponiveis,
optou-se por centrar a analise dos dados no que concerne aos contratos de PPPs
celebrados no Brasil e aos investimentos totais estimados a partir desses contratos.

Dessa forma, recomenda-se como objeto de novos estudos: discutir como
as PPPs podem se constituir como uma alternativa de financiamento de investimentos
em infraestrutura atrelado a redugcdo das desigualdades regionais; descrever 0s
impactos do federalismo brasileiro nos processos de adocdo de PPPs em nivel
subnacional; analisar os ganhos de eficiéncia advindos dos contratos de PPPs
celebrados no Brasil.

Por dltimo, vale advertir novamente que as PPPs ndo devem ser
consideradas como panaceia para que sejam realizados 0s investimentos em
infraestrutura necessarios ao desenvolvimento do pais, mas que também nao se deve
descartar a utilidade desse instrumento, pois observou-se que, dentro de
determinados limites, ele tem se apresentado efetivamente como uma das alternativas
para alavancar o financiamento de projetos setoriais relevantes nas areas econémica,

social e urbana.
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APENDICE A - LISTA DE PROJETOS QUE TIVERAM CONTRATOS
ASSINADOS DE PPPS NO BRASIL POR REGIAO ENTRE OS ANOS DE 2004
E 2020

1. REGIAO NORTE

Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até
2020, apurou-se que 12 deles foram realizados na regidao Norte, conforme se vé na
tabela 1. Esse numero corresponde a 8% do total, sendo a quarta regido com maior

n° projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil.

Tabela 1 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido
Norte (2004-2020)

REGIAO NORTE

UF PPPs %
AM 5 41,67%
PA 6 50,00%
TO 1 8,33%
TOTAL 12 100,00%

Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sdo Paulo: Radar PPP,
2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regiao

Norte, lista-se:

Central de Material Esterilizado (Amazonas)
Complexo Penitenciario (Amazonas)

Hospital da Zona Norte (Amazonas)

Sistema de lluminac&o Publica (Manaus)
Unidades Basicas de Saude da Familia (Manaus)
Cidade Inteligente (Almeirim)

lluminag&o Publica (Dom Eliseu)

lluminag&o Publica (Goianésia do Pard)

© © N o g A~ wDdhPRE

lluminacéo Publica (Marabd)
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10. Huminacao Publica (Tomé-Acu)
11. Residuos Sélidos (Belém)
12. Residuos Sélidos (Porto Nacional)

Dos 12 projetos supracitados, verifica-se que a maior parte deles se
enquadra no setor de lluminacdo Publica (6), seguido de Saude (3), Residuos Sélidos
(2) e Sistema Prisional (1).



2. REGIAO NORDESTE
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Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até

2020, apurou-se que 38 deles foram realizados na regido Nordeste, conforme se vé

na tabela 2. Esse numero corresponde a 24% do total, sendo a segunda regido com

maior n° de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil.

Tabela 2 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido

Nordeste (2004-2020)

REGIAO NORDESTE

UF PPPs %
AL 2 5,26%
BA 11 28,95%
CE 5 13,16%
MA 4 10,53%
PE 8 21,05%
PI 6 15,79%
RN 1 2,63%
SE 1 2,63%
TOTAL 38 | 100,00%

Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,

2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regiédo

Norte, lista-se:
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Arena Fonte Nova (Bahia)
Diagndstico por Imagem (Bahia)
Hospital do Suburbio (Bahia)
lluminacdo Publica (Santo Amaro)
Instituto Couto Maia (Bahia)

Esgotamento Sanitario da Parte Alta de Maceio6 (Alagoas)

Sistema Adutor do Agreste (Alagoas)

Residuos Solidos (Cruz das Almas)



9. Sistema de Disposicdo Oceanica do Jaguaribe (Bahia)

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.

Sistema Metroviario de Salvador e Lauro de Freitas (Bahia)
Sistema Viario BA-052 - Estrada do Feijao (Bahia)

Sistema Viario do Oeste-Ponte Salvador-llha de Itaparica (Bahia)
Veiculo Leve sobre Trilhos (Bahia)

Estadio Casteldao (Ceara)

Hospital Regional Metropolitano - HRM (Ceara)

Ponte Estaiada sobre o Rio Cocoé (Ceara)

Residuos Solidos (Caucaia)

Vapt Vupt (Ceard)

lluminacgéo Publica (Acailandia)

lluminacéo Publica (Barra do Corda)

lluminacdo Publica (Presidente Dutra)

lluminacdo Publica (Sao José de Ribamar)

Limpeza Publica e Manejo de Residuos Sélidos (Sao Luis)
Residuos Sdlidos (Barreirinhas)

Arena de Pernambuco - Primeira Concesséao (Pernambuco)
Centro Integrado de Ressocializacéo de Itaquitinga (Pernambuco)

Coleta e Destinacao Final de Residuos Sélidos (Paulista)
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Esgotamento Sanitario da Regido Metropolitana do Recife e do

Municipio de Goiana (Pernambuco)

29. Ponte de Acesso e Sistema Viario do Destino de Turismo e Lazer Praia

30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.

do Paiva (Pernambuco)

Usina de Geracao Fotovoltaica (Petrolina)
lluminagdo Publica (Agua Branca)
lluminacédo Publica (Campo Maior)
lluminacgé&o Publica (Porto)

lluminacdo Publica (Teresina)

Miniusinas de Energia Solar (Piaui)

Rede IP Multiservigcos (Piaui)

Estadio das Dunas (Rio Grande do Norte)

lluminacdo Publica (Aracaju)
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Dos 38 projetos supracitados, verifica-se que a maior parte deles se
enquadra no setor de lluminacdo Publica (10), seguido de Mobilidade (6), Residuos
Solidos (5), Saude (4), Agua e Esgoto (4), Arenas Esportivas (4), Eficiéncia Energética
e Tecnologia (3), Sistema Prisional (1), Unidades Administrativas e Servicos (1).



3. REGIAO CENTRO-OESTE
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Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até

0 2020, apurou-se que 12 deles foram realizados na regido Norte, conforme se vé na

tabela 3. Esse numero corresponde a 8% do total, sendo a terceira regido com maior

n° de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs no Brasil.

Tabela 3 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido

Centro-Oeste (2004-2020)

REGIAO CENTRO-OESTE

UF PPPs %
DF 3 23,08%
MT 5 38,46%
M5 3 23,08%
GO 2 15,38%
TOTAL 13 100,00%

Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,

2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido

Norte, lista-se:
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Ganha Tempo (Mato Grosso)

lluminac&o Publica (Agua Boa)

lluminacédo Publica (Cuiaba)

Centro Administrativo (Distrito Federal)

Centro de Gestao Integrada (Distrito Federal)

Aterro Sanitario de Residuos Sélidos (Guaranta do Norte)

lluminacg&o Publica (Barra do Gargas)

Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Solidos (Campo Grande)

10. Residuos Sélidos (Chapadao do Sul)

11. Residuos Sdélidos (Navirai)

Programas Habitacionais - Projeto Jardins Mangueiral (Distrito Federal)
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12. Usina de Gaseificacdo (Planaltina)

13. Veiculo Leve sobre Trilhos no Eixo Anhanguera (Goias)

Dos 13 projetos supracitados, verifica-se que a maior parte deles se
enquadra no setor de Residuos Solidos (4), seguido de lluminacdo Publica (3),
Unidades Administrativas e Servigos (3), Eficiéncia Energética e Tecnologia (1),
Mobilidade (1), Habitagéo e Urbanizacéo (1).



4. REGIAO SUDESTE
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Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até

0 ano de 2020, apurou-se que 85 deles foram realizados na regido Sudeste, conforme

se vé na tabela 4. Esse numero corresponde a 54% do total, sendo a regido com maior

n° de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs.

Tabela 4 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido
Sudeste (2004-2020)

Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracéo prépria.

REGIAO SUDESTE
UF PPPs %
ES 4 471%
RJ 13 15,29%
MG 26 30,59%
5P 42 49,41%
TOTAL 85 100,00%

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. S&o Paulo: Radar PPP,

2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regiao

Norte, lista-se:
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lluminacédo Publica (Vila Velha)

Esgotamento Sanitario (Macae)

lluminacdo Publica (Barra do Pirai)

Esgotamento Sanitario do Municipio de Serra (Espirito Santo)
Esgotamento Sanitario do Municipio de Vila Velha (Espirito Santo)

Unidades de Atendimento Faca Facil (Espirito Santo)

Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario (Paraty)

Estadio Maracana (Estado do Rio de Janeiro)

lluminag&o Publica (Angra dos Reis)

10. lluminacgéo Publica (Miguel Pereira)

11. lluminagéo Publica (Municipio do Rio de Janeiro)



12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.

43.
44,
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lluminacdo Publica (Sao Joao de Meriti)

Parque Olimpico (Municipio do Rio de Janeiro)

Porto Maravilha (Municipio do Rio de Janeiro)

Sistema de Esgotamento Sanitario (Rio das Ostras)

Sistema de Limpeza Publica (Niteroi)

Veiculo Leve sobre Trilhos (Municipio do Rio de Janeiro)

Aeroporto Regional da Zona da Mata (Minas Gerais)

Aterro Sanitario (Dom Cavati)

Aterro Sanitario (Governador Valadares)

Complexo do Mineirdo (Minas Gerais)

Complexo Penal (Minas Gerais)

Eficiéncia Energética (Uberaba)

Hospital Metropolitano de Belo Horizonte (Belo Horizonte)
lluminacédo Publica (Belo Horizonte)

lluminacédo Publica (Carmo do Cajuru)

lluminacgé&o Publica (lbirité)

lluminacdo Publica (Ouro Preto)

lluminacdo Publica (Ribeirdo das Neves)

lluminacado Publica (Uberaba)

lluminacgéo Publica (Uberlandia)

Rede de Atencédo Primaria a Saude (Belo Horizonte)

Residuos Sdlidos (Alfenas)

Residuos Solidos (Belo Horizonte)

Rodovia MG-050 (Minas Gerais)

Sistema de Esgotamento Sanitario - SES Divindpolis (Minas Gerais)
Sistema Produtor Rio Manso (Minas Gerais)

Tratamento de Residuos Sélidos Urbanos na RMBH (Minas Gerais)
Unidade de Atendimento Integrado - Fase 2 (Minas Gerais)
Unidade de Atendimento Integrado - Municipios (Minas Gerais)
Unidade de Atendimento Integrado - UAI da Praca Sete (Minas Gerais)
Unidades de Ensino da Rede Municipal de Educacdo Basica - UMEI

(Belo Horizonte)

Unidades Escolares (Contagem)

Abastecimento de Agua (Maud)



45.
46.
47.
48.
49.
50.
51.
52.
53.
4.
55.
56.
S57.
58.
59.
60.
61.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
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Casa Paulista (Estado de Séo Paulo)

Complexos Hospitalares (Estado de Sao Paulo)

Esgotamento Sanitario (Atibaia)

Esgotamento Sanitario (Guaratingueta)

Esgotamento Sanitario (Piracicaba)

Esgotamento Sanitario (Rio Claro)

Esgotamento Sanitario da Area Urbana (Guarulhos)

Frota da Linha 8 Diamante (Estado de Sao Paulo)

Gestado do Parque de lluminacéo Publica (Caraguatatuba)
lluminacdo Publica - Primeira Concessao (Municipio de Séao Paulo)
lluminacgé&o Publica (Caieiras)

lluminacgé&o Publica (Franco da Rocha)

lluminacado Publica (Hortolandia)

lluminacdo Publica (Maua)

lluminacéo Publica (Pederneiras)

lluminacgé&o Publica (Socorro)

lluminacdo Publica (Urania)

Limpeza Publica (Osasco)

Limpeza Publica e Manejo de Residuos Sdélidos (Piracicaba)
Limpeza Urbana (S&o Carlos)

Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sélidos (Campos do Jordao)
Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Solidos (Embu das Artes)
Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Solidos (lItu)

Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sdlidos (Jacarei)
Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Sdlidos (Salto)

Metr6 de Sao Paulo - Linha 18 Bronze (Estado de Sdo Paulo)
Metr6 de Sao Paulo - Linha 4 Amarela (Estado de Sao Paulo)
Metré de S&o Paulo - Linha 6 Laranja (Estado de Sao Paulo)
Nova Fabrica de Producdo da FURP (Estado de S&o Paulo)
Polo Cinematografico e Cultural (Paulinia)

PPP Habitacional (Municipio de Sdo Paulo)

Residuos Solidos (Cotia)

Residuos Solidos (Itaquaquecetuba)

Residuos Sdlidos e Limpeza Urbana (Cabrelva)
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79. Rodovia dos Tamoios (Estado de Sao Paulo)

80. Servicos de Limpeza Urbana e Manejo de Residuos Solidos (Taubaté)

81. SIM da RMBS (Estado de S&ao Paulo)

82. Sistema Integrado de Manejo e Gestdo de Residuos Sodlidos (Sdo
Bernardo do Campo)

83. Sistema Produtor do Alto Tieté (Estado de Sao Paulo)

84. Sistema Produtor Sao Lourenco (Estado de S&o Paulo)

85. Tratamento de Residuos Solidos Urbanos (Barueri)

Dos 85 projetos supracitados, verifica-se que a maior parte deles se
enquadra no setor de lluminagcdo Publica (22), seguido de Residuos Sdlidos (19),
Agua e Esgoto (17), Mobilidade (8), Saude (4), Unidades Administrativas e Servicos
(4), Habitac&o e Urbanizacéo (3), Arenas Esportivas (3), Educacéo (2), Aeroportos (1),

Sistema Prisional (1), Eficiéncia Energética e Tecnoldgica (1).



5. REGIAO SUL
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Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até

2020, apurou-se que 10 deles foram realizados na regido Sul, sendo a regido que

menos teve contratos de PPPs assinados no pais, conforme se vé na tabela 5. Esse

namero corresponde a 6% do total.

Tabela 5 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido Sul

(2004-2020)

Fonte: Radar PPP (2020).
Elaboracgéo prépria.

REGIAO SUL
PPPs %
PR 4 40,00%
SC 3 30,00%
RS 3 30,00%
TOTAL 10 100,00%

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Séo Paulo: Radar PPP,

2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido Sul,

lista-se:
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lluminag&o Publica (Igcara)

lluminacdo Publica (Timbo)

Corredor da PR-323, PRC-487 e PRC-272 (Parana)
lluminacgéo Publica (Guaratuba)
lluminacgéo Publica (Unido da Vitoria)

Parque de lluminacéo Publica Inteligente (Guarapuava)
lluminacdo Publica (Palhocga)
lluminag&o Publica (Porto Alegre)

Saneamento Basico CORSAN (Rio Grande do Sul)
10. Shopping Popular e Manutengéo de Praga (Pelotas)
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Dos 10 projetos supracitados, verifica-se que a maior parte deles se
enquadra no setor de lluminacdo Publica (7), seguido de Agua e Esgoto (1),

Mobilidade (1) e Cultura, Lazer e Comércio (1).
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6. UNIAO

Dos 159 projetos que tiveram contratos assinados de PPPs desde 2004 até
2020, apurou-se que apenas 1 deles foi realizado na Uni&o, conforme se vé na tabela

6. Conforme observado na secado anterior, esse numero corresponde a 1% do total.

Tabela 6 - Quantidade de projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Uniédo
(2004-2020)

%
Uniao 1 100,00%
TOTAL 1 100,00%

Fonte: Radar PPP (2020).

Elaboracéo prépria.

Radar PPP. RETROSPECTIVA RADAR DE PROJETOS 2020. Sdo Paulo: Radar PPP,
2020.

Entre os projetos que tiveram contratos assinados de PPPs na Regido

Norte, lista-se:

1. Complexo Datacenter (Uni&o)

O projeto supracitado pertence ao setor de Tecnologia (1).



ANEXO A - DISTRIBUICAO VERTICAL
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Tabela 7 - Reparticdo da Arrecadacgéo Tributéria na Federacg&o Brasileira: Participagcdo no

Bolo (%) e Percentual do PIB

Ano Governo Federal Estados Municipios Total
1960 64 (11,4) 31,3 (5,45) 4,7 (0,82) 100 (17,67)
1970 66,7 (17,33) 30,6 (7,95) 2,7 (0,70) 100 (25,98)
1988 71,7 (16,08) 25,6 (5,74) 2,7 (0,61) 100 (22,43)
2006 69,2 (23,04) 25,7 (8,56) 5,1 (1,69) 100 (33,31)
2010 68,9 (22,32) 25,5 (8,26) 5,5 (1,78) 100 (32,44)
2015 68,2 (22,29) 25,4 (8,28) 6,4 (2,08) 100 (32,66)
2018 67,5 (22,46) 25,9 (8,61) 6,6 (2,19) 100 (33,26)

Fonte: Lima (2020). Obs.: Percentual do PIB entre paréntese.

LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Desequilibrios no federalismo fiscal brasileiro. Interesse
Publico. Belo Horizonte, v.22, n.122, jul./ago. 2020.

Tabela 8 - Receita Disponivel na Federacdo Brasileira: Participacdo no Bolo (%) e

Percentual do PIB

Ano Governo Federal Estados Municipios Total
1960 59,5 (10,37) 34,1 (5,94) 6,4 (1,11) 100 (17,42)
1970 60,8 (15,79) 29,2 (7,59) 10 (2,60) 100 (25,98)
1988 60,1 (13,48) 26,6 (5,97) 13,3 (2,98) 100 (22,43)
2010 56,5 (18,76) 25,1 (8,34) 18,4 (6,13) 100 (33,23)
2015 55,7 (18,60) 25,0 (8,35) 19,3 (6,47) 100 (33,66)
2018 55,2 (18,6) 25,5 (8,68) 19,5 (6,58) 100 (33,26)

Fonte: Lima (2020). Obs.: Percentual do PIB entre paréntese.

LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Desequilibrios no federalismo fiscal brasileiro. Interesse
Publico. Belo Horizonte, v.22, n.122, jul./ago. 2020.
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