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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo apresentar ao leitor as diversas formas
de garantia que poderao ser oferecidas ao particular, pelo Estado, como forma de atrai-lo a
contratacao de parcerias publico-privadas, instituidas em ambito federal pela lei n°. 11.079,

de 30 de dezembro de 2004.

A escassez de recursos publicos, culminando com a incapacidade estatal de
investir em areas de sua responsabilidade, fez com que se buscassem novas formas de

interacdo entre os setores publico e privado.

Contudo, o historico de mau pagador da Administracdo Publica brasileira
implicou na necessidade de oferecimento de garantias aqueles que irdo contratar com o
poder publico, sem as quais talvez poucos ousassem investir seu capital em atividades nem

sempre certamente rentaveis.

A proposta ¢ analisar as diversas modalidades de garantias, apontando suas
fragilidades e seus aspectos favoraveis, sempre no intuito de mostra-las vidveis e

eficientes.
Por fim, algumas sugestdes de novas espécies serdao apresentadas,

aumentando a gama de op¢des que o administrador terd ao seu alcance quando pretender

levar a efeito uma contratagao desta natureza.

PALAVRAS-CHAVE: parcerias publico-privada;

garantias;

fundo garantidor de parcerias publico-privadas — FGP.



ABSTRACT

The present work aims at presenting the reader a wide range of guarantees
which can be offered to private companies by the State, so as to attract them to contracting
public-private partnerships, instituted in federal extent under law number 11.079, dated

December 30, 2004.

The shortage in public resources, culminating with the incapacity of the
State to invest in sectors of its own responsibility, has brought about the pursuit of new

ways of interaction between the public and private sectors.

Notwithstanding, the fact that Brazilian Public Administration has a history
of being a bad payer has implied the need for guarantees to those who will hire the Public
Power, taking into consideration that perhaps only a few people will be willing to invest

their funds in doubtfully profitable activities.

The purpose of this paper is to analyze the various forms of guarantees,
pointing out weaknesses and favorable aspects, always targeting on turning them viable

and efficient.

At last, some other new suggestions will be introduced, enhancing the range
of options the administrator may have at reach whenever one intends to put into practice

such kind of hiring.

KEYWORDS: public-private partnership;
guarantees;

public-private partnership guarantee fund — PPP Guarantee Fund.



RIASSUNTO

Il presente lavoro ha lo scopo di presentare al lettore le diverse forme di
garanzia che potranno essere offerte al privato, dallo Stato, di modo ad attrarlo alla
contrattazione di partenariati pubblico-privati istituiti nell’ambito federale dalla legge n°

11.079 del 30 dicembre 2004.

La scarsezza di risorse pubbliche, culminando con I’incapacita statale di
investire in settori di sua responsabilita, ha avviato la ricerca di nuove forme di interazione

tra 1 settori publico e privato.

Tuttavia, lo storico di cattivo pagatore della Pubblica Amministrazione
brasiliana ha implicato la necessita di offrire garanzie a coloro che contratteranno con il
pubblico potere, senza le quali forse pochi oseranno investire il loro capitale in attivita né

sempre sicuramente redditizie.

La proposta ¢ analizzare le diverse modalita di garanzie, puntando sugli

aspetti favorevoli, sempre con I’intento di mostrarle viabili ed efficienti.
Infine, alcune suggestioni di nuove specie saranno presentate, aumentando

la gamma di opzioni che I’amministratore avra a portata di mano per poter portare a

termine una contrattazione del genere.

PAROLE-CHIAVE: partenariati pubblico- privati;

garanzie;

fondo garantista di partenariati publico-privati — FGP.
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1) INTRODUCAO

Nosso pais vem passando por uma fase de crescimento econdmico baseada
em infra-estrutura arcaica, e que lamentavelmente ndo acompanha as reais necessidades de
desenvolvimento. O Estado Brasileiro ndo detém recursos necessarios para a ampliacao,
modernizagdo e constru¢do de novos equipamentos publicos, implicando numa retragao de
investimentos por incapacidade estrutural. Nesse contexto de insuficiéncia de recursos, e
baseado em experiéncias estrangeiras de sucesso, o legislador brasileiro editou a Lei
Federal n°. 11.079, que institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de Parcerias

Publico-Privadas (doravante denominadas PPPs) no ambito da Administragao Publica'.

Ha evidéncias de que o sucesso das PPPs estd exatamente na capacidade do

Poder Publico em convencer o parceiro privado de que ird honrar com suas obrigagoes; e,

caso 1sso ndo ocorra, tera meios eficazes de se ressarcir do prejuizo suportado (garantias).

4

Considerando que o objetivo primordial da lei em estudo ¢ atrair o capital privado,

! Alexandre Santos de Aragdo aponta a conjuntura que ensejou o surgimento das parcerias publico-privadas
no Brasil: 1) gargalos de infra-estrutura impeditivas do crescimento e conseqiiente melhora da situa¢do
fiscal do Estado; 2) existéncia de uma série de atividades de relevincia coletiva, muitas delas envolvendo as
referidas infra-estruturas, ndo auto-sustentaveis financeiramente e sem que o Estado tenha condi¢des de
financid-las sozinho. ARAGAO, Alexandre Santos de. As parcerias publico-privadas — PPP’s no direito
positivo brasileiro. In REDAE — Revista eletrénica de direito administrativo econémico. Namero 2. Salvador,
2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-2-MAIO-2005-
ALEXANDRE%20ARAG%C30.pdf>. Acesso em 16 abr. 2009.

15


http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-2-MAIO-2005-ALEXANDRE%20ARAG%C3O.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-2-MAIO-2005-ALEXANDRE%20ARAG%C3O.pdf

possibilitando ao Estado cumprir seus objetivos, Carlos Ari Sundfeld” aponta a importancia

do oferecimento de garantias, capazes de fomentar investimentos:

A caracteristica central das concessdes administrativa e patrocinada que motivou a nova
disciplina legal ¢ a de gerar compromissos financeiros estatais firmes e de longo prazo. Como o
concessiondrio fara investimentos logo no inicio da execugdo e sera remunerado
posteriormente, dois objetivos se pdoem: tanto de impedir que o administrador presente
comprometa irresponsavelmente recursos publicos futuros, como oferecer garantias que
convencam o particular a investir.

(sem énfase no original)

Como bem observado pelo professor (que teve intensa participacdo na
elaboragdo dos projetos de lei que culminaram com as PPPs brasileiras), ¢ objetivo deste
novo marco legal oferecer garantias. Por sua relevancia, nossos esfor¢cos no presente
trabalho serdo no sentido de mostrar a viabilidade de seus diversos tipos previstos na lei.

Isabel Franco® coloca, seguindo a doutrina de SUNDFELD:

Ainda sobre as ligdes do Reino Unido, 14 o governo evita conceder garantias governamentais
para limitar o risco financeiro do setor privado — pratica sem a qual talvez ndo existirdo PPPs no
Brasil. Para que as PPPs prosperem ¢é essencial a alocagdo otimizada do risco. Aqui
fundamental sera a contribuigdo dos prestadores de servigos de consultoria que deverdo batalhar
para uma otima alocag@o de risco nos contratos de PPPs.

Como ressaltado pela autora, a concessdo de garantias governamentais — que

no Reino Unido sdo evitadas — sera regra no Brasil, “pratica sem a qual talvez nao existirdo
. . , e . 4 r

PPPs”. Marcelo Viveiros de Moura e Décio Pio Borges de Castro” também seguem nessa

linha:

Afinal, o sucesso do instituto das PPPs no Brasil, depende fundamentalmente da capacidade de
se convencer parceiros ¢ financiadores privados de que o Governo ira honrar suas obrigacdes
contratuais de longo prazo e de que, se por acaso as descumprir, tais parceiros e financiadores
terdo condigdes de executar, de forma rapida e eficiente, as garantias que lhes serdao oferecidas,
de maneira a se ressarcirem dos prejuizos que tal inadimpléncia certamente lhes causara.

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas. In Parcerias publico-privadas.
Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 23.

3 FRANCO, Isabel. Experiéncias alienigenas: ligdes para o Brasil. In Conexdo migalhas parcerias piiblico-
privadas. Ano 1, n°. 1, Campinas: Millennium Editora, p. 13.

* MOURA, Marcelo Viveiros de; CASTRO, Décio Pio Borges de. A Importancia das garantias. In Conexdo
migalhas parcerias publico-privadas. Ano 1, n°. 1, Campinas: Millennium Editora, p. 56.
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Reportagem do Jornal Valor (de 02 de dezembro de 2004 — p. A9) salienta
que os empresarios interessados nas PPPs entendem ainda serem poucas as garantias
previstas na lei. O Estado Brasileiro tem tamanha fama de “caloteiro” que chegamos ao

ponto de nos deparar com afirmagdes desta natureza.

Apesar de ser instituto juridico deveras recente, rios de tinta ja se verteram

em sua analise; contudo, ndo ha noticia de estudo direcionado especificamente as garantias.

Infelizmente o Estado Brasileiro (em todas as suas esferas, com rarissimas excegdes), goza
da fama de mau pagador. Desta forma, ndo fosse o oferecimento de garantias idoneas e
capazes de suportar o eventual insucesso do empreendimento a ser levado a efeito pelo
parceiro privado, certamente o empresariado investiria seu capital em atividades que

envolvessem menor risco.

O trabalho objetiva, portanto, apresentar ao leitor as diversas modalidades
de garantias que o Poder Publico pode oferecer ao particular, como forma de atrai-lo a este

novo modelo de contratacao.
Embora  algumas  delas  tenham  levantado  alegagdes  de

inconstitucionalidades por parte da doutrina, nossa inteng@o € realizar analise profunda das

mesmas, sempre no sentido de tentar aplica-las aos casos concretos.
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2) LINHAS DE EVOLUCAO
DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

SUMARIO: 2.1 O estado contratual — 2.2 Parcerias
publico-privadas — um novo paradigma.

2.1) O ESTADO CONTRATUAL

A vida em sociedade ¢ dinamica e complexa. O ordenamento juridico, na
tentativa de regular a convivéncia humana, deve ser capaz de se alterar e acompanhar as

necessidades do momento.

A Administracdo Publica ndo ¢ diferente, pois numa constante mutagao,
exige da legislagdo que a ordena adapta¢do a contextos que se modificam velozmente.
Surge assim, a cada dia, um NOVO ESTADO, enfrentando problemas inéditos e cada vez
mais complexos, inexistentes a época da origem do Direito Administrativo (inicio do

século XIX), que na atualidade deve amoldar e estudar a conduta de um Estado Regulador,

ndo intervencionista, carente de recursos e que seja capaz de realizar os ideais de justica

social e econOmica.
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Estado Regulador porque assume o papel de regular e fiscalizar as
atividades concedidas (no sentido genérico do termo) a execucdo/exploracdo do setor
privado. Assim, as chamadas Agéncias Reguladoras assumem uma importancia expressiva
atualmente. Questdo controvertida ¢ saber exatamente até onde estas agéncias podem
regular, sem invadir a esfera de competéncia legislativa. Contudo, claro esta que nos dias
de hoje ¢ invidvel deixar de considerar no estudo do Direito Administrativo a existéncia e

influéncia dessas agéncias na atuagdo do Estado, especialmente na prestacao de servigos

publicos, que poderdo ser prestados por particulares, através de PPPs.

O Estado ndo intervencionista ¢ aquele criado pelos arts. 170 e seguintes de
nossa Constituigdo Federal; o livre exercicio de qualquer atividade econdomica ¢é
assegurado, independendo da autorizagdo de 6rgdos publicos, exceto nos casos previstos
em lei. E no sentido inverso, o Estado s6 podera explorar diretamente atividade econdmica
quando tal exploragdo se mostrar necessaria aos imperativos da seguranga nacional e/ou for
de relevante interesse coletivo, também nos termos da lei. Ademais, enquanto agente
normativo/regulador, o Estado podera exercer as fungdes de fiscalizagao, incentivo® e
planejamento, que serdo determinantes para o setor publico, contudo meramente

indicativos para o setor privado. Celso Antonio Bandeira de Mello® destaca:

Em suma: a dicgdo categoérica do artigo deixa explicito que, a titulo de planejar, o Estado ndo
pode impor aos particulares nem mesmo o atendimento as diretrizes ou intengdes pretendidas,
mas apenas incentivar, atrair os particulares, mediante planejamento indicativo que se apresente
como sedutor para condicionar a atuagdo da iniciativa privada.

As li¢des transcritas corroboram o dever do Estado de ndo intervir na
economia, salvo nas hipdteses acima referidas (art. 173, C.F.). A livre iniciativa altera o

cenario e obriga o Estado a se adaptar as novas realidades economicas.

O Estado carente de recursos ¢ o Estado que sequer consegue arcar com o

custo de sua maquina burocratica, ou seja, quase ndo paga suas proprias contas, € se vé

> A atividade de fomento/incentivo, que consiste no estimulo a condutas e atuagdes de particulares, sem uso
de mecanismos de coagdo (MEDAUAR, 2008, p. 105), tem ganhado importancia atualmente. Diversos
setores econdmicos sensiveis contam com subsidios, no intuito de torna-los viaveis e atrativos.

 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p. 758.
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obrigado pelo sistema a prestagdes muitas vezes fora de seu alcance’. O grave problema da
seguranc¢a publica, lastimével sistema educacional, infra-estrutura arcaica e insuficiente,
sistema de transporte publico antiquado e ineficiente — isso tudo ¢ reflexo da falta de
recursos para investimento nas diversas areas citadas, ndo obstante o Brasil figurar dentre
as nagdes com maior carga tributaria do planeta. Pode-se atribuir parte da causa desses
problemas a corrupg¢do, que infelizmente ainda estd enraizada e custa a deixar de ser
“cultural”. Ou entdo a inexperiéncia de nossos representantes, que gerem mal a coisa
publica. Todavia, ainda assim a caréncia de recursos frente as necessidades prementes €

uma realidade.

Para nos, a grande caracteristica do Estado atual ¢ esta — um Estado carente
de recursos, que necessita da ajuda do particular para implementar € cumprir suas
obrigacdes constitucionais. Trata-se de um Estado fragil e rendido aos ditames do mundo
globalizado e capitalista, forcado a entregar atividades que lhe sdo inerentes a exploragdo

de particulares, pois caso contrario se mostra incapaz de executa-las.

Quanto a justica social e econdmica, este novo Estado tem uma missdo cada
dia mais dificil de ser cumprida: promover a igualdade social, diminuindo as diferencas e
criando um ambiente sdcio/economico propicio a continuagdo do desenvolvimento. Tal
obrigacdo ¢ traduzida através da prestagdo dos servigos publicos desta natureza (saude,
educagdo, assisténcia social e previdéncia). E conforme ja destacado, nenhum desses
servicos estdo sendo prestados a contento. De fato a economia tem apresentado bons
nimeros nos ultimos anos — contudo, a desigualdade, ao que parece, tem aumentado,

gerando problemas sociais complexos e de dificil solugdo.

Portanto, este ¢ o novo Estado, e sobre esta realidade que o Direito
Administrativo deve se pautar, ciente da necessidade de solugdes juridicas inovadoras,

capazes de, se ndo solucionar, a0 menos amenizar tais problemas. As PPPs sdo um

7 Multiplicam-se as a¢des movidas por cidaddos pleiteando o fornecimento de medicamentos de alto custo,
que normalmente ndo sdo disponibilizados na rede publica de satide. No sopesamento de valores, os
magistrados, em sua grande maioria, € em carater liminar, obrigam o fornecimento aludido. O Municipio de
Belo Horizonte tem sua receita comprometida em quase 30% (trinta por cento) com despesas advindas de
ordens judiciais.
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exemplo disso: a busca de solugdes pelo Estado. Odete Medauar®, em interessante trecho

do prefacio a 1? edi¢do da obra “O Direito Administrativo em Evoluc¢ao”, assim leciona:

A chave de acesso para essa pesquisa foi a retomada da trajetdria percorrida pelo direito
administrativo, desde suas raizes, para compreender seus fundamentos originirios e
confronta-los com a realidade atual.

(-r)

Também motivou a autora a busca do “contemporineo”, do atual, para que o direito
administrativo entre em sintonia com a realidade presente e futura proxima, antes de ser
“atropelado” por ela’.

(grifamos)

3

O Direito Administrativo tem passado por profundas alteracdes. O mundo
depara-se com um permanente crescimento da complexidade das atividades particulares,
acompanhado, naturalmente, da potencialidade de danos a interesses coletivos que essas
atividades trazem. O Estado deve, rapidamente, se adequar a novas realidades, sob pena de
se tornar uma criagdo humana sem sentido. Neste contexto, o estudioso do direito, muitas
vezes, precisa abrir mao de conceitos tradicionais e antigos para dar lugar a novas

sistematicas que atendam a realidade do momento.

Observa-se, com a evolugdo do Direito Administrativo, a passagem da era
do “nao-contrato” ao que hoje podemos chamar de ESTADO CONTRATUAL, reunindo
as caracteristicas acima explicitadas, num novo modelo de Administracdo. Analisando o
tema, Gustavo Henrique Justino de Oliveira'® aponta nio ser mais tarefa principal do
Estado neste inicio do século XXI a realizagdo direta de “agdes tendentes a satisfacao das
necessidades coletivas”. Passa pelas ligdes de Norberto Bobbio, que afirma ser o Estado
contemporaneo muito mais um mediador e garantidor, do que mero detentor do poder de
império; e, arrimado no pensamento de Gaspar Arifio Ortiz, conclui que atualmente
vivemos num modelo de Estado Contratual, onde o contrato deixa de refletir apenas o

anseio de obtencdo de obrigacdes econdmicas, € passa a exigir resultados sociais:

8 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sao Paulo: RT, 2003, p. 5.

? Somos obrigados a confessar, a titulo de elogio e agradecimento, que foi esse espirito que nos impulsionou
a concorrer a uma das disputadissimas vagas no curso de mestrado da centenaria Faculdade de Direito da
Universidade de S3o Paulo, tendo a Professora Odete Medauar como orientadora.

" OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Estado contratual, direito ao desenvolvimento e parceria
publico-privada. In Parcerias publico-privadas, um enfoque multidisciplinar. Coord. Eduardo Talamini e
Modnica Spezia Justen. Sao Paulo: RT, 2005, p. 93.
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O fim do Estado contemporaneo ¢ o de constituir-se em canal e instrumento indispensaveis para
a promocdo do desenvolvimento dos individuos e da propria sociedade.

Aquela idéia de submissdo do particular as determinag¢des do Poder Publico
nos contratos administrativos ¢ relativizada, valendo mais o consenso do que a imposicao;
verifica-se atualmente uma aproximacao entre os regimes de direito publico e de direito
privado, levando o Estado a assumir o papel de parceiro, como o que serd analisado neste

trabalho, no contexto das PPPs.

Por certo que, nas contratacdes tradicionais (aqui nos referimos as
contratacdes efetuadas sob o regime das Leis n°. 8.666/93 e 8.987/95), esta caracteristica
ndo serd tdo marcante quanto nos contratos efetuados sob a égide da Lei n°. 11.079/2004;
nas PPPs o particular serd credor e devedor — bem como a Administracio, destacando que
os riscos do empreendimento deverdo ser repartidos, inclusive os relativos a caso fortuito,
forca maior, fato do principe e é4lea econdmica extraordindria (art. 5°, inciso III).
Resumindo o posicionamento das PPPs neste novel contexto histdrico, trazemos a baila

.~ . . . .11
novamente as ligdes de Gustavo Henrique Justino de Oliveira :

Em face do exposto, as PPPs também encaixam-se no novo contratualismo administrativo, em
que (i) privilegia-se sobremaneira a cultura do dialogo entre o parceiro publico e o privado, (ii)
confere-se maior atengdo as negociagdes preliminares ao ajuste (que devem ser transparentes),
(iii)) abrem-se espagos para trocas e concessdes mutuas entre os parceiros, visando um
balanceamento dos interesses envolvidos, (iv) diminui-se a imposi¢do unilateral de clausulas
por parte da Administragdo, com o proporcional aumento da interagdo entre os parceiros para o
delincamento e fixagdo das clausulas que integracdo o contrato e (v) institui-se uma maior
interdependéncia entre as prestacdes correspondentes ao parceiro publico e ao parceiro privado,
inclusive com a reparti¢do dos riscos e atribui¢do de garantias a este ultimo, tidas como ndo
usuais nos contratos tradicionais firmados pela Administragdo.

(sic)

Num mundo globalizado, onde grandes conglomerados empresariais
comandam determinados setores da economia, em que grupos industriais tem poder
financeiro deveras superior ao de algumas nagdes, ndo ha mais lugar para uma
Administragdo impositiva! O consenso, que altera o conteudo juridico do conceito
tradicional de “contrato administrativo”, ¢ a nova palavra de ordem. Surgem novos

desafios, surgem novas solugdes, surge um NOVO ESTADO!

"1d. Ibid., p. 113.
22



2.2) PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS - UM
NOVO PARADIGMA

Pode-se afirmar, com seguranga, que o Estado ja realizava parcerias com
entes privados antes do advento da Lei n°. 11.079/2004. Tais parcerias, neste sentido, sdo
entendidas num espectro mais amplo, envolvendo a concessao de servigos publicos (Lei n°.
8.987/95), contratos de gestdo, termos de parceria, dentre outras formas. Carlos Ari

Sundfeld'? assim trata da questdo:

Em face da legislagdo brasileira vigente, a expressdo pode ser usada juridicamente de duas
formas paralelas.

Em sentido amplo, parcerias publico-privadas sdo os multiplos vinculos negociais de trato
continuado estabelecidos entre a Administragdo Publica e particulares para viabilizar o
desenvolvimento, sob a responsabilidade destes, de atividades com algum coeficiente de
interesse geral.

O que hd de importante a dizer das parcerias em sentido assim amplo € que, se nio sdo
propriamente novas, por certo sdo um fendmeno crescente, que vai gerando solugdes
normativas peculiares.

Para o presente trabalho, iremos tratar das parcerias nos referindo as

. yqq. . 13 .
Parcerias Publico-Privadas °, que segundo o texto legal englobam as denominadas
concessdo patrocinada e concessdo administrativa, conceituadas, respectivamente, pelos

paragrafos 1° e 2° do art. 2° da Lei n°. 11.079/2004.

Sendo modalidade de concessdo, as PPPs necessariamente sdo formas de
delegacao de servico publico. Tal raciocinio se constroi com a simples leitura do art. 175

da Constitui¢ao Federal, bem como do art. 1° da Lei n°. 8.987/95. Entretanto, surge a

21d. Ibid., p. 18.

" Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado afirmam ser possivel extrair trés sentidos para a
expressdo “parceria publico-privada’:

a) uma conotagdo genérica, envolvendo todos os tipos de pactos contratuais entre Administragdo e
particulares (aqui no Brasil conhecidos como parcerias da Administra¢do Publica);

b) um tipo especifico de contratacio entre particular e Poder Publico, havendo o pagamento de alguma forma
de subsidio pelo Estado;

¢) contratos com estrutura econdmica semelhante a dos contratos de concessdo de servigo publico, que se
destinam a prestagao de servigos pelo parceiro privado a Administragdo ou ao publico, em que a remunerago
do parceiro privado seria realizada, em regra, por meio de pagamento de subsidio integral pelo Poder
Publico.

(RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentdrios a lei de PPP — parceria publico-
privada — fundamentos econémico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 26).
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questio: as PPPs sdo possiveis apenas para delegacdo de servicos publicos ou podem ser

implementadas para outros fins?

Consideradas como espécies de concessao (patrocinada e administrativa), a
impressao inicial ¢ que a sua implementacdo ¢ possivel somente para execugdo de servigos
publicos. Mesmo porque, nos termos do art. 2°, § 4°, inciso III da Lei n°. 11.079/2004, ¢
vedada a celebracao de parceria cujo objeto seja apenas o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a execucdo de obra publica. Ademais, os
paragrafos 1° e 2° do mesmo artigo, ao conceituarem concessdo patrocinada e

administrativa, afirmam serem concessoes de servicos.

~ \ ~ . . 14 .
Com relagdo a concessdo patrocinada, Carlos Ari Sundfeld ™ assim se

manifesta:

Concessdo patrocinada é — juntamente com a concessdo comum — espécie do género
“concessdo de servigo publico”. Por isso, a ela se aplica o regime da legislacdo geral desse
género de contratos (a Lei de Concessdes e outras correlatas, como a Lei federal 9.074/1995),
com o complemento das normas da Lei das PPPs (art. 3°, § 1°).

Portanto, excluido o regime remuneratério, ndo ha diferenga entre concessao
patrocinada e concessdao comum (assim chamada pela Lei das PPPs as concessdes regidas
pela Lei n°. 8.987/95). A remuneragdo do concessiondrio se faz pela conjugacdo da tarifa
cobrada dos usudrios e da contraprestacdo do poder concedente, nas formas estabelecidas

no edital e contrato.

J& na concessdo administrativa dois cenarios se apresentam:

1) Concessao administrativa de servigos publicos: o concessionario presta servigo
publico, mas o usuario ndo paga tarifa pelo servigo. A remunera¢do do
concessionario advém integralmente da contraprestacdo pecunidria do Poder

Concedente.

" 1d. Ibid., p. 28.
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2) Concessao administrativa de servicos ao Estado: para Carlos Ari Sundfeld, ¢
espécie de contrato administrativo de servicos ao Estado. Num primeiro
momento, poder-se-ia confundir tal modalidade com os contratos regidos pela
Lei de Licitagdes. Mas na concessao administrativa, obrigatoriamente deverao
existir investimentos do particular, ndo menores do que R$ 20.000.000,00 (vinte
milhdes de reais), que serdo amortizados no curso do contrato, o que ndo ocorre

nas contratagdes regidas pela Lei n°. 8.666/93.

Sendo contratos diferentes, com caracteristicas proprias, qual a razao para a
Lei das PPPs ter usado o termo “concessdao”? Neste particular, parece-nos que a intencao
foi a de utilizar a sistematica ja consagrada dos contratos de concessdo comum as PPPs,
onde sempre havera investimentos de elevada monta pelo parceiro privado, que serdo
amortizados no curso do contrato, nao obstante as diferencas das atividades concedidas
(enquanto as concessdOes comuns se voltam as atividades sustentdveis apenas com a
cobranca das tarifas, nas concessOes patrocinada e administrativa outras formas de

remunera¢do do particular serdo necessarias).

Portanto, um novo modelo, um novo paradigma surge com a Lei de PPPs.
Como anteriormente ressaltado, o Poder Publico participard como um “colaborador” do
particular, em vista da implementa¢do da infra-estrutura pretendida. O imperialismo da
lugar ao consensualismo. Novas formas de pactos entre Estado e iniciativa privada se

tornam possiveis.
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3) ASPECTOS GERAIS DAS
PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS

SUMARIO: 3.1 Surgimento — 3.2 A inovagdo no
ordenamento brasileiro.

3.1) SURGIMENTO

No final de 2003 o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional
projeto de lei — que na Camara dos Deputados recebeu o n°. 2.546/03, tendo como relator o
Deputado Paulo Bernardo (PT do Parand). O texto foi aprovado pelo plenario da casa aos
17 de margo de 2004. Posteriormente analisado pelo Senado Federal sob o n°. 10/2004,
com relatoria do Senador Jodo Tenorio (PSDB de Alagoas), foi aprovado pela Comissao de

Infra-Estrutura aos 4 de maio de 2004.

Contudo, face as diversas e contundentes criticas feitas ao projeto em
tramitagdo, foi elaborada nova minuta de Lei de PPP". Acordos entre as liderancas

politicas possibilitaram a aprovagdo do novo texto pelos diversos o6rgdos do Senado

"> Minuta elaborada por Mauricio Portugal Ribeiro ¢ Marcos Barbosa Pinto, que apos a efetivagdo de um
convénio entre o Ministério do Planejamento e o BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento, foram
contratados pelo banco como consultor especialista em direito administrativo ¢ PPP e consultor especialista
em direito comercial ¢ PPP, respectivamente.
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(Comissao de Assuntos Economicos, Comissdo de Constituicdo e Justiga) e, por fim, em
21 de dezembro de 2004, pelo plenario da casa. No dia seguinte foi aprovado pelo Plenério

da Camara.

Aos 30 de dezembro de 2004 o presidente Luiz Indcio Lula da Silva

sancionava a Lei de PPP, com apenas dois vetos.

Cumpre apontar que, no plano federal, a regulamentacao das PPPs se deu
apenas no final de 2004; entretanto, alguns Estados ja haviam editado leis proprias (como ¢
o caso de Minas Gerais e Sdo Paulo)'¢, surgindo a necessidade de se verificar a adequacao
e compatibilidade das normas estaduais frente ao novo cenario posto. Surgiria também a
necessidade de se analisar as PPPs realizadas pelos Estados na auséncia da legislacao
federal, com relacdo a eventual direito adquirido dos concessionarios a manuten¢do dos
termos da legisla¢do estadual — discussdao que ndo se pde, pois neste periodo nenhuma PPP

estadual foi levada a efeito.

Apenas para ilustrar o acima exposto, segue trecho da legislacdo paulista

que conflita com a legislagao federal:

Art. 5° Parcerias publico-privadas sdo mecanismos de colaboragdo entre o Estado e agentes do
setor privado, remunerados segundo critérios de desempenho, em prazo compativel com a
amortizacdo dos investimentos realizados, podendo ter por objeto:

I — a implantagdo, ampliagdo, melhoramento, reforma, manutencdo ou gestdo de infra-
estrutura publica;

(gn.)

Da simples leitura do dispositivo acima se extrai que a legislacdo paulista
permite a realizagdo de PPP visando apenas a construcdao de obras. J4 a legislagdo federal

assim dispde:

' Neste cenario, ainda na auséncia de lei federal que tratasse das parcerias, alguns Estados criaram suas
proprias legislagdes; o pioneiro foi o Estado de Minas Gerais, seguido por Santa Catarina, Sdo Paulo e Goias.
De fato, a questdo das PPPs envolve matérias outras que ndo so as parcerias propriamente ditas. Avanga
sobre o campo das licitagdes, dos contratos administrativos, das concessdes, dentre outros. Assim, mesmo
inexistindo “norma geral” (de competéncia da Unido) que tratasse das parcerias, ja existiam normas gerais de
licitagGes e contratos (Lei Federal n°. 8.666/93), normas gerais sobre concessdes ¢ permissdes de servigos
publicos (Lei Federal n°. 8.987/95), normas gerais sobre responsabilidade fiscal (Lei Complementar Federal
n°. 101/2000) — o que demonstra que mesmo antes da edicdo da Lei n°. 11.079/2004, ja existiam balizas a
serem observadas pelo legislador estadual.
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Art. 2° Parceria publico-privada ¢ o contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada ou administrativa.

()

§ 4°— E vedada a celebracio de contrato de parceria piiblico-privada:

(..)

IIl — que tenha como objeto unico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e
instalacdo de equipamentos ou a execucio de obra publica.

(sem énfase no original)

Portanto, em razao da superveniéncia de legislagdo que trata dos aspectos

gerais das parcerias, a disposi¢do da lei paulista fica com sua efic4cia suspensa.

Outra discussdao que tem tomado vulto € com relagcdo ao prazo de vigéncia
das PPPs. A legislagdo federal autoriza a celebragdo de parcerias com prazo “nao inferior a
5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacdo” (art. 5°,
I). A lei paulista silencia quanto a prazos; a lei mineira estabelece como prazo minimo 10
(dez) anos, e prazo maximo 30 (trinta) anos, para contratos que envolvam um investimento
inicial superior a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais) e cuja remuneragdo do parceiro
privado nao se faca através da cobranga de tarifa dos usuérios. As leis catarinense e goiana
também trazem disposi¢des especificas quanto a prazos minimo e maximo. Parece-nos que
dispositivos das legislagdes estaduais que conflitem com a legislagio federal'’ no tocante a

prazos também ficam com sua eficacia suspensa.

"7 Com relagio a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais, alguns doutrinadores entendem
que a Lei n°. 11.079/2004 ultrapassa sua esfera de poderes, indo além da sua fungdo, quando estabelece um
“piso” para a realizagdo de PPPs (art. 2°, § 4°, inciso I — é vedada a celebragdo de contrato de parceria
publico-privada cujo valor do contrato seja inferior a vinte milhdes de reais). Parte da doutrina que se insurge
quanto ao “piso” entende que, por ser deveras elevado inclusive para a Unido, inviabiliza o uso desta nova
modalidade de contratagdo por Municipios de pequeno porte e eventualmente até estados da federagdo menos
desenvolvidos. Dito de outra forma, créem ser possivel apenas a Unido, aos Estados e Municipios de maior
porte e maior potencial econdmico a contratacdo de PPPs. Neste sentido, Gustavo Binenbojm defende a
aplicagdo do limite de valor minimo apenas a Unido, afirmando caber a cada ente federativo a fixacdo de seus
proprios limites, que devem ser compativeis com sua realidade socio-econémica. Toshio Mukai ¢ ainda mais
radical, defendendo a inconstitucionalidade de tal dispositivo. Para nds, escorados nas ligdes de Carlos Ari
Sundfeld, a regra que estabelece um valor minimo para a contratacdo de PPP ndo fere qualquer dispositivo
constitucional. Ao contrario, tem razdo de existir, qual seja, a de manter as PPPs como modalidades
excepcionais de contratagdo, para as hipdteses em que serd esta a melhor modelagem contratual para o caso
concreto.
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32) A INOVACAO NO ORDENAMENTO
BRASILEIRO

Alguns autores nao consideravam essencial a edigdao da Lei n°. 11.079/2004
para a realizagdo das parcerias propostas. Por exemplo, Mario Engler Pinto Junior'® afirma
que a concessdo comum da Lei n° 8.987/95 ja permitia sua utilizagdo para estruturar

projetos inspirados na idéia de parceria publico-privada, inclusive com subsidio tarifario.

De fato algumas modelagens contratuais (que eventualmente poderiam ser
criadas apenas com fulcro na legislag@o existente até o advento da Lei n°. 11.079/2004) ja
eram possiveis. Contudo, cremos que o marco legal veio para dar musculatura a este tipo
de contratacdo, até entdo nao usual, refor¢ando a idéia de participacdo do capital privado
em empreendimentos publicos e, especialmente, tornando clara e objetiva a reparticdo de
riscos entre parceiros publico e privado, afastando as PPPs das caracteristicas tradicionais
dos contratos publicos, e introduzindo um regime misto, com forte influxo do sistema

contratual do direito privado.

Outrossim, tornando a linguagem e os termos juridicos mais proximos dos
utilizados pelos paises de primeiro mundo, fatalmente a lei se torna mais palatavel aos

investidores estrangeiros, favorecendo a atracao de capital.

Por fim, e o que nos parece mais importante e inovador da lei, ¢ a
viabilizacdo da prestacdo de garantias ao parceiro privado, nas obrigagdes de pagamento
assumidas pelo parceiro publico. Por mais que fosse possivel a realizagdo de contratos
semelhantes aos propostos pela novel legislacdo, o ndo oferecimento de garantias tornaria
rara a realizacdo de empreendimentos com a utilizacdo das PPPs. Portanto, a Lei n°.

11.079/2004 INOVA o ordenamento juridico brasileiro.

'8 PINTO JUNIOR, Mario Engler. Parceria publico-privada: antigas e novas modalidades contratuais. In
Parcerias publico-privadas. Coord. Sérgio Augusto Zampol Pavani ¢ Rogério Emilio de Andrade. Sdo
Paulo: MP Editora, 2006, p. 88.
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4) PANORAMA DA LEI
FEDERAL N° 11.079, DE 30 DE
DEZEMBRO DE 2004

SUMARIO: 4.1 Nocdo de concessdo comum, concessio
patrocinada e concessdo administrativa — 4.2 Atividades
estatais delegaveis através de parcerias publico-privadas.

41) NOCAO DE CONCESSAO COMUM,
CONCESSAO PATROCINADA E CONCESSAO
ADMINISTRATIVA

Odete Medauar'® aponta que o contrato de concessido pode se apresentar sob
varias modalidades: i) concessdo de servico publico; i) concessdo de servico publico
precedida de obra publica; iii) concessao de uso de bem publico; iv) concessdo de direito
real de uso; v) concessdo de uso especial de imovel publico urbano para fins de moradia;

vi) concessdo patrocinada; vii) concessdo administrativa; e viii) concessao florestal.

A autora, logo ap6s elencar as espécies de concessdes, aponta os aspectos

fundamentais do regime juridico dos contratos cléassicos, destacando, dentre outros, a

Y1d. Direito administrativo moderno. 12. ed. Sio Paulo: RT, 2008, p. 209 et seq.
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presenca de clausulas exorbitantes, a possibilidade de alteracdo e a rescisdo unilateral do

contrato por parte da Administragao.

O art. 2°, § 3° da Lei n°. 11.079/2004 define concessao comum como aquela
em que o concessionario ndo recebera remuneragio do Poder Concedente. E a tradicional

~ . , . . . .~ . 20 «
concessao de servico publico, cujo conceito, nas licdes de Hely Lopes Meirelles™, ¢:

Contrato de concessao de servico publico — Contrato de concessdo de servigo publico, ou,
simplesmente, concessdo de servigo publico, € o que tem por objeto a transferéncia da execucao
de um servico do Poder Publico ao particular, que se remunerard dos gastos com o
empreendimento, ai incluidos os ganhos normais do negocio, através de uma tarifa cobrada aos
usuarios. E comum, ainda, nos contratos de concessdo de servigo publico a fixagdo de um
preco, devido pelo concessiondrio ao concedente a titulo de remuneragdo dos servigos de
supervisdo, fiscalizagdo e controle da execugdo do ajuste, a cargo deste tltimo.

(sic)

Tal modalidade de concessdo ndo se inclui entre os contratos de PPPs. E
regida pela lei de concessodes e permissoes (Lei n°. 8.987/95) e pela lei de licitagdes (Lei n°.
8.666/93). Traz em seus termos os aspectos ja realcados, caracteristicos dos contratos

classicos de Direito Pablico.

As concessoes patrocinada e administrativa foram criadas e conceituadas

pela Lei n°. 11.079/2004 (art. 2°, §§ 1° e 2021 22 B A patrocinada nada mais ¢ do que a

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 241.

! Paulo Modesto nos fornece conceito operacional das PPPs em sentido estrito: contrato administrativo de
longo prazo, celebrado em regime de compartilhamento de riscos, remunerado apos a efetiva oferta de obra
ou servigo pelo parceiro privado, responsavel pelo investimento, constru¢do, opera¢do ou manuteng¢do da
obra ou do servico, em contrapartida a garantias de rentabilidade e explorag¢do economica asseguradas pelo
Poder Publico. (MODESTO, Paulo. Reforma do estado, formas de prestagdo de servigos ao publico e
parcerias publico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos “servi¢o publico”, “servicos de relevancia
publica” e “servigcos de exploragdo econdmica” para as parcerias publico-privadas. In Parcerias publico-
privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 480 et seq.).

2 Floriano de Azevedo Marques Neto conceitua PPP (mesmo reconhecendo que tal conceito ¢ deveras
amplo) como ajuste firmado entre a Administra¢do Publica e a iniciativa privada, tendo por objeto a
implantagcdo e a oferta de empreendimento destinado a fruicdo direta ou indireta da coletividade,
incumbindo-se a iniciativa privada da sua concepg¢do, estruturag¢do, financiamento, execug¢do, conservagdo e
operacdo, durante todo o prazo para ela estipulado, e cumprindo ao Poder Publico assegurar as condi¢oes
de exploragdo e remuneragdo pela parceria privada, nos termos do que for ajustado, e respeitada a parcela
de risco assumida por uma e outra das partes. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As parcerias
publico-privadas no saneamento ambiental. In Parcerias publico-privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 287 et seq.).

» Julgamos interessante apresentar, por fim, conceito que nos parece didatico e de facil intelecgdo. Assim,
Vera Monteiro afirma: contrato de parceria publico-privada ¢é contrato de concessdo, em alguma de suas
novas modalidades. Visam contornar o problema da incapacidade de investir do Poder Publico no curto
prazo, tendo em vista a possibilidade de estes recursos existirem no longo prazo. Em poucas palavras, tanto
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concessdao nos moldes da Lei n°. 8.987/95, quando, além da tarifa cobrada dos usuérios,
existe uma contraprestagdo pecunidria do parceiro publico ao privado. Celso Antdnio

Bandeira de Mello** aponta o que lhe parece uma incongruéncia desta nova modalidade:

Curiosamente, embora a concessdo de servigos publicos classica seja adotada para poupar
investimentos publicos ou para acudir a caréncia deles, e esta ultima razdo sempre foi a
habitualmente apontada, entre nds, como justificativa para a introducdo das PPPs, a lei
pressupde que na modalidade patrocinada a contraprestagdo pecunidria a ser desembolsado pelo
Poder Publico podera corresponder a até¢ 70% da remuneragdo do contratado ou mais que isto,
se houver autorizacdo legislativa (art. 10, § 3°). Logo, é possivel, de direito, que alcance
qualquer percentual, desde que inferior a 100%. Seguramente, este ndo € um modo de acudir a
caréncia de recursos publicos; antes, pressupde que existam disponiveis e implica permissdo
legal para que sejam despendidos: exatamente a antitese das justificativas apontadas para
exaltar este novo instituto.

(sic)

Com relagdo a administrativa, a doutrina tem se desdobrado para dar sentido
ao conceito legal. SUNDFELD afirma existirem dois tipos de concessdo administrativa: a

de servicos publicos € a de servicos ao Estado.

Na concessdo administrativa de servigos publicos, os usuarios usufruem do

servico prestado sem nada pagar por ele, pois o concessiondrio sera remunerado pelo Poder

Concedente.

Ja a concessdo administrativa de servicos ao Estado se assemelha a um

contrato tradicional de prestagdao de servigos a Administragdo, com uma singela diferenga:
enquanto na contratacdo classica o particular nada investe, neste tipo de concessdo
administrativa o particular terd que realizar um investimento minimo de 20 (vinte) milhdes
de reais (art. 2°, § 4°, I). Tal aplicagdo de capital podera ser feita na construcao da propria
infra-estrutura necessdria a prestagdo do servico contratado. O prazo minimo das
contratacdes também pode diferir: na concessdo administrativa serd obrigatoriamente de 5

(cinco) anos.

a concessdo comum quanto as neonatas patrocinada e administrativa servem para resolver um problema
criado pela conjungdo dos seguintes fatores: (a) necessidade de investimentos em curto prazo, (b)
impossibilidade de o Estado realiza-los com recursos or¢camentdrios e (c) suposi¢do de que a iniciativa
privada é capaz de suprir a incapacidade estatal. (MONTEIRO, Vera. Parcerias publico-privadas: aspectos
fiscais e or¢amentarios. In Parcerias publico-privadas. Coord. Sérgio Augusto Zampol Pavani e Rogério
Emilio de Andrade. Sao Paulo: MP Editora, 2006, p. 182).

*1d. Tbid., p. 737.
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Celso Antdnio Bandeira de Mello®> chama a concessdo administrativa de

. . : ~ .26
“falsa concessao”, considerando-a um simples contrato de presta¢ao de servigos”™:

Deveras, ndo basta chamar um contrato de prestacdo de servigos como concessdo para que ele
adquira, como em um passe-de-méagica, esta qualidade. Também nao basta chamar de tarifa o
pagamento feito ao prestador de servico em um contrato desta indole para que tal pagamento se
converta em tarifa e o dito contrato se transforme em uma concessdo; assim como nao bastaria
chamar uma cadeira de alto-falante para poder irradiar sons por meio dela.

Questdo que aflora ¢ sobre a possibilidade da remuneragdo do
concessionario pelo Poder Concedente, nas concessdes administrativas, ndo se dar em
pecunia, mas em alguma das formas previstas pelos incisos III a V do art. 6° da lei de
parcerias (outorga de direitos em face da Administragdo Publica, outorga de direitos sobre
bens publicos dominicais, outros meios admitidos em lei). A davida surge quando se coteja
0 acima exposto com o art. 11 da Lei de Concessdes (Lei n°. 8.987/95), que preve a
possibilidade de remuneragdo da concessiondria através de receitas alternativas (até de
forma exclusiva). Neste caso, a solugdo continua sendo a mesma: serd concessao
administrativa, independentemente de remuneracdo em pectnia, quando o contrato exigir
investimento de no minimo vinte milhdes de reais, € seu prazo minimo seja de 5 anos. A
defini¢do legal de concessdo patrocinada traz a obrigacdo de contraprestagao

PECUNIARIA; j4 na concessdo administrativa inexiste tal imposi¢do.

O limite minimo a ser investido pelo particular nas PPPs ¢ de 20 milhdes de
reais (art. 2°, § 4°, inciso I), fazendo assim cumprir o objetivo da lei, qual seja, o de
financiar a implementagdo de infra-estrutura com capital privado. Foi esse valor que o
legislador considerou razoavel a justificar os diversos beneficios desse tipo de contratacao

(dentre eles as garantias).

» 1d. Ibid., p. 739.

* Paylo Modesto assim se manifesta: A concessdo administrativa pode figurar como um contrato de
prestacdo de servicos peculiar, de risco ou de quantitativos varidveis, quando ndo exigir a prévia execu¢do
de obra ou o fornecimento e instalagdo de bens e a remuneragdo do empresario privado decorrer da
eficiéncia de seu desempenho na execucdo das atividades contratadas. (...) De ordinario, no entanto, salvo
melhor juizo, a concessdo administrativa deve ser qualificada como um contrato administrativo misto,
hibrido, envolvendo um contrato de prestacio de servicos e uma concessdo de uso ou de obra publica,
nomeadamente quando envolver a utilizagdo de instalagoes privativas do Poder Publico ou a execugdo de
obra ou o fornecimento de bens. (MODESTO, Paulo. Reforma do estado, formas de prestagdo de servigos ao
publico e parcerias ptblico-privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos “servigo publico”, “servigos de
relevancia publica” e “servigos de exploragdo econdmica” para as parcerias publico-privadas. In Parcerias
publico-privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 483).
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Por fim, cumpre diferenciar a concessio TOTALMENTE patrocinada da
concessdo administrativa (de servigos publicos). Para Mario Engler Pinto Junior’’, a

diferenca encontra-se na natureza do servigo concedido:

No entanto, a concessdo totalmente patrocinada ndo se confunde com a concessdao
administrativa, embora ambas dispensem a arrecadagdo tarifaria. O elemento diferenciador
reside na natureza do servigo concedido. No primeiro caso, trata-se de servigo potencialmente
tarifavel sob o ponto de vista técnico e juridico, embora ndo efetivamente tarifado por mera
opgao politica. No segundo caso, o servigo concedido ndo comporta absolutamente a tarifagao,
pois ou se destina ao uso e consumo da prépria Administracao (usuaria direta) ou se reveste de
carater uti universi, por beneficiar um conjunto difuso ou indeterminado de pessoas (usuaria
indireta).

Neste mesmo sentido afirmam Claudia Elena Bonelli ¢ Rodnei Iazzetta®®.
Contudo, ousamos discordar, pois para nds ¢ impossivel a concessdo totalmente
patrocinada. Vejamos: ao conceituar concessdo patrocinada (art. 2°, § 1°), a lei estabelece
que eventual contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado sera
ADICIONAL a tarifa cobrada dos usuarios. A tarifa ¢ a forma ordinaria de remuneragao do
concessionario neste tipo de modelagem contratual — sendo a contraprestacdo pecuniaria
uma complementacgdo. Portanto, da simples leitura, conclui-se pela impossibilidade da
concessao totalmente patrocinada. Podemos visualizar situagdo onde a contraprestacao
pecuniaria seja muito superior ao valor arrecadado com a cobranca de tarifas®. Contudo,

ndo podera chegar a 100% (cem por cento).

7 1d. Ibid., p. 81.

2 Tem-se defendido a utilizagdo das concessées administrativas na delega¢do de servigos piblicos quando é
dificil individualizar o usuario do servigo publico ou quando a cobranc¢a da tarifa do usuario é inviavel. Sem
a possibilidade de identificar o usuario, tal como ocorre nos servigos de iluminagdo publica, a utilizagdo do
instituto da concessdo comum restaria de dificil aplicagcdo, uma vez que o concessiondrio ndo teria como ser
remunerado por uma tarifa. Assim, surge a concessdo administrativa que viabiliza o pagamento do servigo
pela Administra¢do Publica e possibilita a frui¢do dos servigos pelos administrados, sem a necessidade do
pagamento de uma tarifa direta ao concessiondrio. (BONELLI, Claudia Elena; IAZZETTA, Rodnei.
Contratos de parceria publico privada — PPP no Brasil. In Estudos sobre as parcerias publico-privadas. Sao
Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 98).

* Vale lembrar o disposto no § 3° do art. 10: As concessdes patrocinadas em que mais de 70% (setenta por
cento) da remuneragdo do parceiro privado for paga pela Administragdo Publica dependerdo de autorizagéo
legislativa especifica.
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4.2)

ATIVIDADES ESTATAIS DELEGAVEIS

ATRAVES DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

O art. 4°, inciso III da lei de PPPs traz como diretriz a ser observada, dentre

outras, a indelegabilidade das func¢des de regulacdo, jurisdicional, do exercicio do poder de

policia e de outras atividades exclusivas do Estado.

Assim, por exclusdo, todas as atividades estatais nao listadas acima, em tese,

podem ser delegadas a execugdo, por particular, através de PPPs. Delegar ¢ entregar,

transferir, conceder. A lei de concessdes (Lei n°. 8.987/95), em seu art. 2°, assim considera:

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

IT — concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente,
mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e prazo determinado.
(grifamos)

Celso Antonio Bandeira de Mello30, em nota de rodapé¢, critica o termo

“delegacao” utilizado pelo legislador ao definir concessdo de servigo publico:

Teria sido preferivel que a lei houvesse mencionado o termo genérico “outorga” da prestacao do
servigo, ao invés de falar em “delegacio”. E que esta Gltima expressdo, como bem se vé na
linguagem constitucional, quadra melhor para designar a investidura no desempenho de
atividade juridica — e ndo de atividade material (caso da concessdo). De fato, o art. 236 da Lei
Maior serve-se da voz “delegagdo” para atividades eminentemente juridicas, as notariais e de
registro, ao passo que no art. 21, XI e XII, refere concessdao para servigos materiais como 0s
telefonicos, telegraficos, de radiodifusdo, de telecomunica¢des em geral, de producdo de
energia elétrica e de transporte. Alids, este ¢ o menor dos reparos a ser feito ao teor das
definigdes legais.

Para nos, delegar ¢ outorgar o exercicio de uma atividade a alguém. Nao

vemos problema na utilizagdo do termo “delegagdo” pelo legislador, pois nas licdes do

proprio Professor Celso Antdnio, as palavras nada mais sdo do que rétulos; em contextos

. . . .y . ] ~ 1
diferentes, dificilmente ird confundir-se as duas espécies de delegacio apontadas®'.

0 1d. Ibid., p. 678.
3! Cabe aqui um agradecimento ao Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello, brilhante jurista, que anos atras
nos proporcionou a possibilidade de cursar seu concorrido curso de mestrado em Direito Administrativo da
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No caso da outorga de servigo publico, o poder concedente transfere a um
concessionario a obrigagdo de prestar servico cuja competéncia lhe era propria. Entretanto,
¢ pacifico na doutrina que na concessao o que se transfere ¢ a execugao do servico, mas sua
titularidade continua sendo do poder concedente. Neste sentido as ligdes de Maria Sylvia

Zanella Di Pietro**:

O poder concedente s6 transfere ao concessionario a execu¢ao do servigo, continuando titular
do mesmo, o que lhe permite dele dispor de acordo com o interesse publico; essa titularidade é
que lhe permite alterar as clausulas regulamentares ou rescindir o contrato por motivo de
interesse publico.

Para tratar das atividades delegaveis, precisamos dizer quais sdo as
indelegaveis. E indelegavel toda e qualquer atividade onde seja necessario o emprego ou
avocagdo do poder de império do Estado. Para justificar tal afirmacao, claras as ligdes de

Fernando Vernalha Guimaries>>:

Referidas competéncias (exercicio de certas fungdes publicas, como a manifestagdo do poder de
policia, da fungdo jurisdicional, entre outras exclusivas do Estado) caracterizam-se, desde
sempre, como fungdes tipicas estatais indelegaveis a gestdo privada, por traduzirem atividades
que pressupde o exercicio do poder estatal destinado a realizagdo de valores fundamentais. A
orientag@o pressupde o contetdo do principio da Republica, que impde a reserva de poderes
instrumentais a satisfagdo do interesse do povo nas méaos do Estado. Sua partilha ndo podera ser
admitida, ante o risco de frustracdo de objetivos constitucionais que deverdo ser perseguidos
pelo Estado. As competéncias instrumentais a esse fim sdo inalienaveis e intransferiveis. Essa
concepgao ¢ admitida em inimeros ordenamentos.

No Brasil ¢ tradicional o reconhecimento acerca da indelegabilidade de determinadas fungdes
estatais. As atividades essenciais de produgdo/aplica¢do do Direito, do monopoélio da forga e da
imposi¢do dos tributos sdo atingidas pela limitagao, como refere a doutrina.

Excluida a funcdo de regulacdo e a jurisdicional, cujo contetido nos parece

;. , - 34 , . .
claro, o exercicio do poder de policia®® é conceito deveras aberto, dando margem a diversas

Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, na qualidade de ouvinte, nos recebendo semanalmente em sua
residéncia para suas magnificas aulas.

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 294 et seq.

3 GUIMARAES, Fernando Vernalha. As parcerias publico-privadas e a transferéncia de atividades de
suporte ao poder de policia — em especial, a questdo dos contratos de gestdo privada de servigos em
estabelecimentos prisionais. In Parcerias publico-privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 386.

3 Codigo Tributario Nacional (Lei n°. 5.172/66):

Art. 78. Considera-se poder de policia a atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao
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interpretagdes. Deixando de lado a discussdo sobre o termo (nas licdes de SUNDFELD, o

correto seria “Atividade Ordenadora”), entendemos por “poder de policia” a potencialidade

do Estado de utilizar, se necessario, de coer¢ao, bem como de seu poder de império, para o

alcance de suas finalidades, quais sejam, a realizagao dos direitos fundamentais.

A doutrina ja tem admitido a delegacdo de atos instrumentais ao exercicio
do poder de policia. E o caso dos radares fotograficos de velocidade, cuja atividade
fiscalizadora ¢ realizada por particular, ndo obstante o auto de infra¢do ser lavrado pela

autoridade competente.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto™, ndo sdo delegaveis atividades
que envolvam poder decisorio ou poder coercitivo do Estado, admitindo a delegacao para

as atividades preparatorias, instrumentais, incrementais ou de suporte®®.

’ " scussi . .
Por fim, toma f6lego a discussdo acerca da concessdo de servigos
penitencidrios (concessdo administrativa). Quais atividades, dentre as diversas englobadas
nos ‘“servicos penitencidrios”, podem ser delegadas? Varios paises ja tém se utilizado das

PPPs para construgdo e operacao de presidios.

exercicio de atividades economicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranqiiilidade ptblica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

% 1d. A contratagdo de empresas para suporte da fungdo reguladora e a indelegabilidade do poder de policia.
In RTDP 32/73. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

3% José Roberto Pimenta Oliveira, apos apresentar posicdes de diversos doutrinadores, e baseado nos
principios que considera balizadores do desempenho da atividade estatal de ordenacdo administrativa de
direitos (principio republicano, da isonomia, da legalidade e da moralidade), apresenta os critérios que
fornecem legitimidade de delegagdo a particulares de atividades tipicas de Estado: (a) A caracteristica da
atividade trespassada a particulares relativamente aos provimentos administrativos a serem editados pela
Administragdo na matéria, considerando que, no conjunto determinado de atividades globalmente
identificadas e legalmente previstas no exercicio da policia administrativa, a execugdo direta das atividades-
fim (justificadoras da propria outorga legal das competéncias) deve ser desempenhada ao nivel da propria
organiza¢do administrativa legalmente estabelecida, pelos agentes publicos inseridos no orgdo ou ente
legalmente competente; (b) A natureza da atividade objeto de possivel contratag¢do, considerando sua
indiscutivel realiza¢do sob critérios objetivos, passiveis de plena contrastabilidade por orgdo de controle
externo, em dmbito administrativo, legislativo e judicial; (c) A qualificacdo juridica do resultado da
atividade objeto de terceirizagdo, considerando que a expedi¢cdo de atos juridicos de policia,
teleologicamente restritivos de direitos fundamentais, é privativa de autoridade publica, (d) A oportunidade
(fase procedimental) em que se integra a atividade transferida, relativamente ao provimento de policia
visado com o exercicio da competéncia estatal. Em regra, a atividade terceirizada antecede a producdo da
declaracdo juridica, pela Administra¢do, atuando no processo administrativo como elemento informativo
dos pressupostos objetivos do agir administrativo, que autorizam ou impée a pratica do ato de policia
pretendido, (e) E, por ultimo, a compostura constitucional do direito afetado pela atividade de ordenagdo,
no bojo da qual se transferiu a atividade instrumento para o regime de execugdo indireta. (OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. Parcerias publico-privadas: indelegabilidade no exercicio da atividade administrativa de
policia ¢ na atividade administrativa penitenciaria. In Parcerias Publico-Privadas. Coord. Carlos Ari
Sundfeld. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 409).
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Em presidios podemos separar as diversas atividades executadas em i)
atividades carentes de poder de policia e ii) atividades instrumentais a execug¢ao da pena
criminal. A resolugdo n°. 8, de 9 de dezembro de 2002, do Conselho Nacional de Politica

Criminal e Penitencidria, tratou da questao:

E admissivel que os servigos penitencidrios nao relacionados a seguranca, a administragdo e ao
gerenciamento de unidades, bem como a disciplina, ao efetivo acompanhamento e a avaliagdo
da individualizacdo da execugdo penal, possam ser executados por empresa privada.

(gn.)

Como definido anteriormente, consideramos indelegaveis os mandos que
necessitam de coacdo. Nao pretendendo tracar um rol exaustivo, mas apenas visando
ilustrar a possibilidade da delegacdo, a assisténcia material (fornecimento de alimentacao,
vestuario, material de higiene), a assisténcia a saude, a assisténcia social (psicélogos), sao
atividades delegaveis no contexto dos presidios®’. Portanto, conclui-se que, nos mais

diversos ramos de atuagdo estatal, as PPPs poderao ser empregadas.

37 Matéria da Revista Veja, informando sobre as primeiras prisdes a serem construidas e administradas pela
iniciativa privada, explicita a questdo: Funciona assim: a empresa privada recebe do estado a tarefa de
administrar o presidio, o que inclui fazer a seguranga interna e prestar servi¢os bdsicos aos detentos, como
alimentagdo, vestuario e atendimento médico. Ao estado cabe fiscalizar o trabalho da empresa, fazer o
policiamento nas muralhas e decidir sobre como lidar com a indisciplina dos detentos. Mais a frente,
justificando a utilizagdo das PPPs para este tipo de empreendimento, a matéria continua: Entre os fatores que
explicam a eficiéncia da gestdo privada, o principal é o fato de os empresarios terem um motivo bastante
objetivo para prestar um bom servigo aos presos e, ao mesmo tempo, manter a disciplina no presidio:
proteger o proprio bolso. “Os prejuizos causados por uma rebelido, por exemplo, sdo pagos pela empresa —
e comida boa e assisténcia juridica eficiente sdo alguns dos elementos capazes de manter os condenados
trangiiilos ", diz Sandro Cabral, professor de administra¢do da Universidade Federal da Bahia e autor de
uma tese de doutorado sobre os aspectos econémicos da terceirizag¢do prisional. A empresa também pode
perder a concessdo do presidio caso ndo cumpra com alguns requisitos, como evitar fugas. Isso estimula os
cuidados com a seguranga e aumenta o esfor¢o na revista dos visitantes, para coibir a entrada de celulares e
armas. (...) Outra vantagem da terceirizagdo é a agilidade com que os agentes penitenciarios podem ser
demitidos, caso sejam suspeitos de corrup¢do. Se fossem funcionarios publicos, o processo demoraria mais
de dois anos. O argumento mais sério contra a terceiriza¢do e, por conseqiiéncia, contra as PPPs em
presidios é a aparente inconstitucionalidade de entregar a iniciativa privada o papel de aplicar a pena a um
condenado. O argumento nesse sentido é que, como se trata de uma atribui¢do do Estado, seria improprio
contratar agentes particulares para fazé-lo. “Fungdes como essas devem ser exercidas por funciondrios
publicos porque, por lei, exige-se deles um comprometimento maior com sua atividade ”, diz Sérgio Salomdo
Shecaira, presidente do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, subordinado ao Ministério
da Justica. Como a lei ndo proibe textualmente a terceiriza¢do, no entanto, as interpretagées variam. No
entendimento de alguns juristas, a administra¢do privada é constitucional, desde que os agentes
penitenciarios trabalhem sob as ordens de uma autoridade estatal. Assim, o Estado ndo abdica de seu
monopdlio do uso da for¢a. (REVISTA VEJA — edi¢do 2101, ano 42, n°. 8, 25/02/2009, p. 84 et seq.).
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55 A IMPORTANCIA DAS
GARANTIAS PARA A
EFETIVACAO DE PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

E voz corrente que o poder ptblico brasileiro é mau pagador, o que implica
em receio do particular em contratar com o Estado. Contudo, € preciso expor a origem
deste receio/medo, para possibilitar a avaliacdo do qudo importante sdo as garantias para a
efetivacdo das PPPs. A realiza¢do de contratos envolvendo o Poder Publico, ainda hoje,
implica em diferencas sensiveis, quando comparados aos contratos de direito privado™.
Enquanto a Teoria Geral dos Contratos se fundamenta na ampla autonomia da vontade, na
igualdade dos contratantes, no pleno respeito as clausulas contratuais, ao focar o
atendimento do interesse publico, por certo que nos contratos administrativos havera um
desequilibrio de forcas entre contratante e contratado, materializadas em prerrogativas

diversas da Administragdo em face do particular.

Podemos citar as denominadas cldusulas exorbitantes, que dao ao poder
publico condigdes de, sempre unilateralmente, modificar o contrato para melhor adequa-lo

as finalidades de interesse publico, ou rescindi-lo; bem como fiscalizar a execu¢do do seu

* Por vezes a Administragio Publica realiza contratos regidos pelo direito privado (contratos da
administracdo).
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objeto, aplicar sangdes, dentre outras prerrogativas. Por conta destas particularidades,

contratar com o poder publico ndo ¢ algo livre de intempéries, de insegurancas.

Ora, como convencer um investidor a aplicar recursos num cenario como o
descrito acima, ainda mais falando-se em PPPs, cujo aporte de recursos serd de, no
minimo, 20 milhdes de reais, num empreendimento cuja duragao podera chegar a 35 (trinta
e cinco) anos? Dai a relevancia das garantias previstas na Lei n°. 11.079/2004, como forma

de incentivar o empresariado.

A PPP, mais do que um instrumento juridico, ¢ um instrumento economico.
Busca atrair o capital privado, bem como aumentar a eficiéncia do Estado na prestagdo de
servicos publicos. Existem (e sdo varios os exemplos) servigos publicos cuja exploragdo ¢
suficiente para amortizar o capital investido e gerar lucro ao particular. Contudo, existem
outros, por sua natureza, localizagdo, tempo, que eventualmente serdo deficitdrios — ndo
obstante serem de extrema importancia social. Estes sdo, a principio, 0s servicos que serao

delegados a exploragao particular através de PPPs.

Portanto, considerando o histdorico de caloteiro do Estado Brasileiro (com
raras excegdes, como ¢ o caso da Prefeitura Municipal de Jundiai/SP), e face ao regime
juridico dos contratos administrativos, que deixa o particular em posi¢cao de inferioridade
(ndo obstante uma sensivel diminuicdo desta caracteristica nos contratos de PPPs), ndo
fossem as garantias, as parcerias estariam fadadas ao insucesso. Esse o posicionamento de

grande parte da doutrina. Gustavo Binenbojm®” coloca:

Uma das caracteristicas peculiares dos contratos de PPP é o refor¢o das suas garantias em
relagdo a generalidade dos contratos celebrados pela Administragdo Publica. A razdo de ser de
tal caracteristica ¢ de facil compreensdo: ao contrario dos demais contratos administrativos, as
PPPs (i) exigem investimentos iniciais vultosos dos particulares, (ii) propdem sua amortizagdo
em longo prazo e (iii) no caso das concessdes patrocinadas e das concessdes administrativas de
servigos publicos, ndo oferecem um objeto suficientemente atrativo para justificar per se os
riscos assumidos pelos investidores privados.

O ideal seria que o Estado brasileiro honrasse suas obrigagdes, respeitasse

os contratos, pagasse o que deve. O que o Estado brasileiro precisa ¢ cumprir os contratos

3 BINENBOJM, Gustavo. As parcerias publico-privadas (PPPs) e a constituigio. In Revista de direito
administrativo. Vol. 241. jul./set. 2005. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 169.
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com ele firmados. A postergacdo do pagamento dos precatorios (que serd tratado adiante)
leva a crer que falta seriedade no trato das coisas publicas. A confianca do particular na

Administracio (e, por 6bvio, no administrador) seria a melhor das garantias*!

Grande parte da perda de credibilidade do Poder Publico pode ser atribuida
aos administradores publicos. Avolumam-se escandalos, CPIs, noticias de corrupgao,
desmandos, abusos, incoeréncias — tudo isso leva a um cenario de desconfianga, incerteza —

enfim, INSEGURANCA.

O que pretende o particular que investe em alguma infra-estrutura publica?
Pretende ganhar dinheiro, e ter um lucro deveras superior aquele que teria caso deixasse
seu capital parado em qualquer investimento bancario, que envolve pouco ou, as vezes,
nenhum risco. Assim, num ambiente de inseguranga, e sem garantias capazes de minimizar
os riscos, o capital se esconde’’.

E preciso um contexto socio-politico-econdmico favoravel aos
investimentos em infra-estrutura publica, um ambiente de completo respeito a lei, de
responsabilidade no gasto do dinheiro publico, do fim do sentimento de impunidade — na

auséncia destes requisitos, as garantias tentam suprir tais lacunas!

Cabe aqui uma pequena digressao, necessaria a analise da importancia das
garantias nas PPPs. Nao sdo raros contratos administrativos que prevéem elevadas multas

por descumprimento de suas clausulas. Quando o particular/contratado nao as cumpre, as

% Questiona Maria Bernadete Chaves: (...) o Brasil estd preparado para esse ambiente de confian¢a miitua?
As experiéncias envolvendo PPPs, mundo afora, mostram que ainda é possivel manter uma agenda de
investimentos em infra-estrutura numa esfera de parcerias, e que ser parceiro significa trabalhar junto, ser
um verdadeiro socio. Nos paises desenvolvidos, esse trabalhar em conjunto tem gerado bons frutos,
especialmente por haver um dnimo para ajudar e uma confian¢a mutua. Aqui, no Brasil, a realidade é outra:
historicamente, a maquina administrativa sempre foi utilizada para garantir vantagens pessoais e, apesar do
esfor¢co recente em querer mudar esse cendrio, ainda ndo se pode exigir do particular que confie
irrestritamente na Administragdo Publica. (CHAVES, Maria Bernadete. As parcerias publico-privadas no
direito brasileiro: uma abordagem juridica com destaque ao fundo garantidor. Florian6polis: Conceito
Editorial, 2007, p. 30).

*! Nio obstante sua ja conhecida repulsa as PPPs, Celso Anténio Bandeira de Mello expde: Os particulares
querem o qué? O que é legitimo: ganhar dinheiro. So e so. Ou alguém acha que os particulares, quando
entram numa relagdo — vamos chamar de contrato, de parceria, de concessdo, o nome que queiram —, o que
eles querem? Ah! Vamos deixar esse povo feliz! Nao! Eles querem ganhar o dinheiro deles, e é legitimo. O
que o Estado quer? O que o Estado quer? O Estado quer — mesmo que ele ndo cumpra — que o cidaddo fique
maximamente satisfeito com a qualidade da prestagdo de servigo. (Id. As parcerias publico-privadas ¢ a
observancia dos principios constitucionais. In Revista do tribunal de contas de Minas Gerais. Belo
Horizonte: TCEMG, vol. 56, n°. 3, jul./set. 2005, p. 218).
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decisdes judiciais sdo claras ao impor o pagamento destas multas, pouco importando seu
valor. Contudo, descumpridas pelo Poder Publico, as denominadas interpretagdes
“sociais”, levadas a efeito pelos Tribunais do pais, acabam por preservar o Poder Publico

de arcar com tal penalidade, em flagrante desrespeito ao que fora pactuado.

Outro ponto que merece ser ressaltado ¢ a morosidade do Poder Judiciério.
A sistematica processual, o volume de demandas, a precaria estrutura fisico/administrativa
dos foruns/tribunais, o abuso no direito de litigar dos patronos das partes € a ma formacgao
de grande parte dos profissionais (fruto de uma politica incentivadora dos cursos
universitirios que ndo reunem condi¢cdes de funcionamento) acabam por tornar nossa
justica uma verdadeira epopéia a ser percorrida por aqueles que se aventuram em desbravar
suas estradas. Tal realidade implica em extrema inseguranca, podendo-se afirmar que a
possibilidade de se entregar a um arbitro a solugdo de litigios oriundos de contratos de
PPPs ¢ uma garantia do particular, seja pela celeridade da decisdo, seja por sua qualidade.

Iremos tratar da arbitragem nas PPPs em capitulo a frente.

Portanto, enquanto o Brasil for um pais que ndo apresenta um cenario
propicio a investimentos privados, ¢ necessario que sejam oferecidas garantias, a fim de
compensar esse déficit de credibilidade, permitindo impulsionar o crescimento econémico

e, conseqlientemente, social.
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6) RISCOS

SUMARIO: 6.1 Riscos envolvidos num programa de
parcerias — 6.2 Riscos envolvidos em contratagdes de
parcerias publico-privadas: 6.2.1 Risco sistematico e ndo-
sistematico; 6.2.2 Risco legal; 6.2.3 Risco politico; 6.2.4
Risco contratual.

6.1) RISCOS ENVOLVIDOS NUM PROGRAMA
DE PARCERIAS

Antes de nos atermos aos riscos a que os particulares estardo sujeitos ao
contratar parcerias com a Administragdo Publica, iremos apontar os riscos a que a
sociedade se sujeitara ao admitir um programa de PPPs. Para SUNDFELD, sao quatro os
riscos num programa de parcerias, entendido este em sentido estrito, ou seja, concessoes
patrocinadas e administrativas. O primeiro deles ¢ o comprometimento irresponsavel de
recursos publicos futuros. O professor destaca a possibilidade de assuncdo de
compromissos impagaveis, ou a escolha, pela Administracdo, de projetos ndo-prioritarios.
Nao obstante a Lei n°. 11.079/2004 fazer exigéncias de responsabilidade fiscal, bem como
obrigar o debate prévio dos projetos (inclusive criando 6rgdo gestor), o risco apontado pelo
citado autor persiste. Diversos sdo os exemplos de escolhas muitas vezes irracionais de
projetos/politicas ndo prioritarias, mas que eventualmente tenham um maior impacto

popular. Eis um exemplo: diversas Administragdes, visando a Copa do Mundo que sera
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realizada no Brasil (2.014), decidiram construir novos estddios de futebol, ao invés de

investirem em saneamento basico.

O segundo risco apontado pelo autor € o de, por pressa ou incapacidade
técnica, a Administracdo comprometer-se com contrata¢oes de longo prazo mal-
planejadas e estruturadas. Todos os atos da Administragdo devem ser motivados; a
conveniéncia e a oportunidade do ato devem estar demonstradas, sob pena de nulidade.
Esses requisitos intrinsecos a todos os atos administrativos continuam a existir na escolha,
pelo Administrador, do modal PPP (concessdo patrocinada ou administrativa), ao invés de
uma contratacao nos moldes “convencionais” (Lei n°. 8.666/93 — Lei n°. 8.987/95). Nesta
escolha, a identificagdo e alocagdo de riscos, os critérios de avaliacdo, a determinagao
detalhada do objeto, tudo isso devera ser levado em consideraco. Benedicto Porto Neto*

aponta:

Os contratos de PPPs normalmente terdo longo prazo de vigéncia, para viabilizar a amortizagdo
dos investimentos feitos pelo agente privado. O prazo de vigéncia da parceria ndo pode ser
inferior a 5 nem superior a 35 anos, na dependéncia do que seja necessario e suficiente para
justa remunerag@o do agente privado.

Tendo em vista que tais contratos obrigam a Administragdo por prazo superior ao da gestdo no
qual eles sejam celebrados, com comprometimento de recursos publicos, a lei procura restringir
sua adogdo para aquelas hipoteses em que a figura seja efetivamente necessaria.

O principio democratico, que garante elei¢do direta dos representantes do povo ¢ a
temporariedade dos mandatos, veda que administradores publicos comprometam ou restrinjam
desnecessariamente a gestdo de seus sucessores. As PPPs, portanto, devem ser adotadas em
casos excepcionais, quando ndo elas sejam de fato a forma mais eficiente para realizacdo do
interesse publico.

(sic)

Neste raciocinio, a escolha pelo modal PPP (em seu sentido estrito) se dara
apenas nas “hipdteses em que a figura seja efetivamente necessaria”. E continua o autor,
dizendo que a adocdo da concessdo patrocinada ou administrativa serd feita em casos
excepcionais. Parece-nos que o ponto a ser demonstrado pelo Administrador, a fim de
justificar sua escolha, é o que consta do art. 5°, I da Lei n°. 11.079/2004 (a obteng¢do de
investimentos privados na criagdo de infra-estrutura publica). Existindo necessidade de
investimento em infra-estrutura, e face a impossibilidade do Estado de arcar com o custo
de sua implementacdo, apenas com recursos proprios, esta motivada a op¢ao pelo modal

PPP. Outrossim, os longos prazos de vigéncia das concessdes patrocinadas/administrativas

2 PORTO NETO, Benedicto. Licitagdo para contratagio de parceria publico-privada. In Parcerias puiblico-
privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 146 et seq.
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também ndo se apresentam como risco: na sistematica da Lei n°. 8.987/95, ja se observam
contratos de concessdo de servigos publicos com prazos inclusive superiores a 35 (trinta e
cinco) anos. O risco (que reconhecemos existir em todos os contratos publicos de longa
duragdo) ¢ que, no curso de sua execucao, diversos desarranjos ocorram, comprometendo a

satde financeira do contrato, eventualmente inviabilizando a sua propria execugao.

O terceiro risco ¢ o abuso populista no patrocinio estatal. Servigos
publicos custeados pelos proprios usuarios, através do pagamento de tarifas, poderdo ser
suportados pelos cofres publicos, que conforme destaca SUNDFELD, n3o votam em
eleicdo. Servigos de transporte coletivo, rodovias pedagiadas, entre outros, sdo servigos
que em sua maioria se sustentam sem a necessidade de contra-partida estatal. Contudo,
para evitar aumento de tarifa (medida extremamente anti-popular), o poder publico podera

transferir esse 6nus dos usudrios para seu tesouro.

O quarto risco é do desvio no uso da concessio administrativa. E o
desvirtuamento do instituto, que demanda investimento elevado na criagdo da infra-
estrutura necessaria a prestacdo do servigo, € passard a ser um contrato tradicional de
prestacdo de servigos, com prazos deveras longos, sem existir investimento que justifique
tal durag@o. De fato o conceito legal de concessdao administrativa ndo ¢ muito claro (art. 2°,
§ 2° da Lei n°. 11.079/2004). Celso Ant6nio Bandeira de Mello™ a entende como um mero

contrato de prestagao de servigos:

Como se vé, ¢ bastante nebulosa a caracterizagdo da parceria nesta modalidade administrativa.
Sendo certo que a parceria publico-privada ¢ legalmente apresentada como uma modalidade da
concessdo de servico publico, e sendo igualmente certo que o que diferencia a concessdo de
outros contratos de prestacio de servigos € o fato de o contratado se remunerar pela exploragdo
do servico, normalmente mediante “tarifas” — conquanto esta nfo seja, necessariamente, sua
unica fonte de remuneracdo — entende-se, conforme, alids, literalmente o diz a lei, que a
Administragdo Publica sera uma “usuaria”, ainda que indireta, dos servigos prestados (e ndo se
sabe o que a lei pretendeu ao falar em “indireta”); logo, aquela que paga as tarifas.

(...)

Ocorre que dificilmente se podera conceber um servigo que possa ser mantido por meras tarifas
nas quais a Administragdo compare¢a como simples usuaria, mas na quantidade e freqiiéncia
suficiente para acobertar tais servi¢os, maiormente se envolverem também a execug@o de obra
ou implantacdo de bens. Logo, o que a Administracdo teria que pagar para acobertar os
dispéndios da prestacdo do servico, embora devesse ser uma tarifa, ndo seria tarifa alguma, mas
uma remuneragdo contratual como qualquer outra — o que, evidentemente, descaracteriza a
parceria como uma concessao.

B1d. Curso de direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 724 et seq.
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Portanto, dos quatro riscos apontados por SUNDFELD, esse ¢ o que podera
trazer maiores repercussoes. Contratos de limpeza de prédios publicos, por exemplo, que

independem de qualquer investimento, poderdo ser firmados por longos periodos.

Por fim, apontamos um quinto risco, qual seja, a dificuldade de atribuicdo
das responsabilidades no caso do insucesso da parceria. Tal risco se materializou no
evento ocorrido na obra da Linha 4 — Amarela do Metropolitano de Sdo Paulo™. Cabe
ressaltar que nas PPPs ndo hé a necessidade da Administragdo fornecer projeto executivo
da infra-estrutura a ser construida. O risco e a responsabilidade ficam partilhados e
alocados, em regra, aquele em que tal risco/responsabilidade se apresente menos custoso™.
Nas concessdes comuns, o Estado responde subsidiariamente, ao passo que o responsavel
direto € o concessionario. Ja& nas PPPs, eventual falha na prestacdo de servicos,
principalmente nas concessdes administrativas em que a Administragdo for usudria indireta

dos servicos, a atribuicao de responsabilidades de evento danoso ndo sera cristalina.

6.2) RISCOS ENVOLVIDOS EM
CONTRATACOES DE PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS

6.2.1) risco sistematico e nio-sistematico

Nosso receio em trazer conceitos de outros ramos das ciéncias humanas era

o de tornar o presente trabalho ininteligivel aos seus destinatarios usuais, quais sejam, 0s

* A Linha 4 — Amarela do Metrd de Sio Paulo compreende o trecho definido pelas estagdes Luz e Vila
Sonia. (...) Esta serd a primeira linha de metr6 no Brasil a ser operada por meio do regime de parceria
publico-privada. Serd concedida a iniciativa privada o direito de explorar a linha durante 30 anos, com
possibilidade de prorrogagdo, quando entdo sera devolvida ao governo do Estado, para operagdo direta ou
nova concessdo. Em troca, o concessionario investird em toda a frota de trens necessarias para operagao,
além de outros investimentos. (...)Durante a constru¢do da estacdo Pinheiros da expansio da linha 4, em 12
de janeiro de 2007, grande parte do tinel de acesso da construgdo da estacdo desmoronou, abrindo uma
cratera de mais de oitenta metros de didmetro. Sete pessoas morreram no acidente. Véarias casas condenadas e
diversos carros foram engolidos pela cratera, inclusive um microdnibus que passava na regido no exato
instante do acidente. Fonte: Wikipédia. Disponivel em:
<http://pt.wikipedia.org/wiki/Linha 4 do Metr%C3%B4 de_S%C3%A30_Paulo>. Acesso em 10 nov.
2009.

* Para maior aprofundamento na questio dos riscos que envolvem as parcerias publico-privadas e as formas
de alocagdo, como fator de sua mitigacdo, vide: ROCHA, Gustavo Eugénio Maciel; HORTA, Jodo Carlos
Mascarenhas. PPP — parcerias publico-privadas: guia legal para empresarios, executivos e agentes de
governo. Belo Horizonte: Prax Editora, 2005, p. 21 et seq.
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operadores do direito. Assim, nossa preocupacdo neste capitulo, que fatalmente
tangenciard a ciéncia econdmica, ¢ o de trazer defini¢des simples, que explicitem o
conteudo do que se pretende conceituar, € a0 mesmo tempo seja compreensivel ao publico

alvo deste ensaio.

Na esteira do acima exposto, foi num sitio eletrénico’® com informagdes
sobre os mercados mundiais que encontramos uma biblioteca eletronica, de simples

. . . . e 4
consulta. Segue abaixo o conceito de risco sistematico’:

Risco relativo ao sistema, sendo influenciado por fatores/decisdes macroecondmicas. Parcela da
variabilidade total do rendimento de um ativo financeiro. Também conhecido pelos termos risco
nao-diversificavel ou risco de mercado.

Exemplo de risco sistematico € a recente crise econdomica mundial, iniciada
no final de setembro de 2008, por conta da quebra de instituigdes financeiras pelo mundo,
especialmente americanas, revelando uma deficiéncia no sistema de garantias dos

empréstimos com finalidade imobiliaria na economia ianque.

Tal risco deve ser considerado pelos parceiros, apesar de ser dificilmente
mensuravel. Vejamos: como estimar a retracdo ou aceleracdo de um sistema econdmico
para um futuro longinquo (lembremo-nos que as PPPs podem ter prazo de até 35 anos)? O
contexto econdmico altera-se muito rapidamente, implicando numa margem de incerteza
deveras grande, e ndo fossem garantias oferecidas pelo parceiro publico (interessado na

implementa¢do do empreendimento), afastaria o particular do negocio.

Ja o risco nao-sistematico € contornavel, ndo obstante ser também de dificil

~ . c o~ p . 4
mensuragdo. Eis a defini¢do, extraida da fonte acima apontada™:

Risco especifico a um determinado ativo. Parcela da variabilidade total do rendimento de um
ativo financeiro devida a fatores especificos de uma empresa ou setor (e cujo impacto pode ser
eliminado ou atenuado através de uma adequada diversificagdo). Este tipo de risco esta
associado a fatos como alteragdes ou problemas ao nivel da gestdo da empresa, greves ou
modifica¢des nos padrdes de consumo relativos aos produtos da empresa. Também conhecido
pelo termo em lingua portuguesa risco especifico.

* <http://br.advfn.com/>.
7 <http://wiki.advfn.com/pt/Risco_sistem%C3%A Itico>. Acesso em 25 mar. 2009.
* <http://wiki.advfn.com/pt/Risco_n%C3%A30-sistem%C3%A ltico>. Acesso em 25 mar. 2009.

47


http://wiki.advfn.com/br/index.php?title=Macroecon%C3%B4micas&action=edit
http://wiki.advfn.com/pt/Ativo_financeiro
http://wiki.advfn.com/pt/Risco_de_mercado
http://wiki.advfn.com/pt/Ativo
http://wiki.advfn.com/pt/Ativo_financeiro
http://wiki.advfn.com/pt/Risco_espec%C3%ADfico
http://br.advfn.com/
http://wiki.advfn.com/pt/Risco_sistem%C3%A1tico
http://wiki.advfn.com/pt/Risco_n%C3%A3o-sistem%C3%A1tico

Trata-se de determinado setor/ramo econdmico. Por ndo ser generalizado,
pode ser minorado, bastando para isso que os financiadores do empreendimento (que sao
os atores receosos dos riscos) diversifiquem seus investimentos em varios setores
econdmicos, pois caso um deles venha a sofrer os infortinios do risco especifico, os outros

abrandariam as perdas.

Como exemplo recente, podemos citar a queda do preco do barril do
petroleo tipo Brent, que despencou de algo em torno dos US$ 150,00 (cento e cinglienta
dolares americanos) em setembro de 2008 para menos de US$ 50,00 (cingiienta dolares

americanos) em marco de 2009.

6.2.2) risco legal

Ainda tratando dos riscos a que o particular estard sujeito, ao contratar com

o Poder Publico, ¢ deveras expressivo o denominado RISCO LEGAL, também chamado de

risco regulatorio, que consiste na eventual instabilidade e nivel de transparéncia do marco

legal e regulamentar, incidente em cada setor da economia.

Assim, revela-se importante, na analise do risco, avaliar a forma como o
marco regulatorio € aplicado. As agéncias reguladoras sdo criagdes ainda recentes no
Brasil. Com as fung¢des primordiais de regular e fiscalizar, observamos muitas vezes alguns
abusos destes poderes, implicando em regulamentagdes autonomas, que transbordam os
limites legais, muitas vezes legislando (por certo que, em setores nao regulados pelas

referidas agéncias, tal risco sera sensivelmente menor).

Portanto, sujeitos as determinagdes deste agente regulador ainda instavel e

imprevisivel, riscos surgem, que deverao ser minorados pelas garantias.

6.2.3) risco politico

Em geral, podemos afirmar que quanto menos desenvolvido o pais, maior o

risco politico para o investidor. Contudo, nem sempre a afirmac¢do acima ¢ uma regra.
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Temos atualmente instabilidades politicas em paises considerados desenvolvidos, e

situacdes razoavelmente confortaveis em paises do terceiro mundo.

Risco politico ¢ o risco inerente as condigdes politicas e macroecondmicas
de uma nagdo. Nas ligdes de Alexandre Wagner Nester?, pode ocorrer, por exemplo,
quando houver alteragdo da orientag@o politica de um determinado governo com relagdo a
necessidade de uma concessdo de servigo publico projetada e iniciada durante uma gestao

anterior.

Diversos sdo os fatores que compdem o risco politico, dentre eles a
maturidade politica da na¢do, o grau de democratizacao, indices de liquidez das contas
nacionais, o controle das finangas publicas por 6rgaos externos, a necessidade (maior ou
menor) de busca de capital externo e, o mais importante, o grau de comprometimento do
Poder Publico em honrar e manter os contratos firmados, independentemente de quem ou

qual partido esteja ocupando a chefia do Poder.

Ha de se diferenciar a “incerteza politica” e o “risco politico”. Para tanto, as

ligdes de R. J. Rummel e David A. Heenan®’:

A incerteza politica descreve uma davida subjetiva, ilimitada, sobre o ambiente politico. O
risco politico indica uma medi¢do relativamente objetiva, resultando geralmente em uma
estimativa de probabilidade daquela davida.

Portanto, incertezas politicas sdo naturais em paises democraticos (qual o
risco de alteracdo de orientacdo politica em ditaduras, como a cubana?). O que se busca

apaziguar com as garantias € o risco politico.

* NESTER, Alexandre Wagner. O risco do empreendimento nas parcerias publico-privadas. In Parcerias
publico-privadas, um enfoque multidisciplinar. Coord. Eduardo Talamini e Mdnica Spezia Justen. Sdo Paulo:
RT, 2005, p. 180 et seq.

* RUMMEL, R. J. ¢ HEENAN, David A.. Como as multinacionais analisam o risco politico. In Cole¢io
Harvard de administragdo. Vol. 20. Sdo Paulo: Nova Fronteira, 1987.
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6.2.3.1) a respeito dos precatdrios

Explicitados os riscos legal (regulatorio) e politico, neste topico faremos
uma breve digressao, analisando os precatorios, a fim de demonstrar por que julgamos tao
importantes as garantias da Lei n°. 11.079/2004. Como ja salientamos, ainda na introdugao
deste ensaio, em algumas nacdes do planeta sequer cogita-se o oferecimento de garantias
ao particular que contrata com o Poder Publico, pois este ¢ o mais solvente e o mais

pontual dos devedores! Infelizmente ndo € essa a nossa realidade.

A inseguranca que sera descrita pode ser classificavel como um risco legal

. ~ A y 1 ~ 1 r.e o~
(pois o ordenamento ndo prevé remédio/solucio eficaz’’) e/ou politico (a decisdo de pagar
ou nao esta nas maos do chefe do executivo), motivo pelo qual trataremos nesta altura do

trabalho. PRECATORIO, na defini¢do de Manoel da Cunha™, é:

PRECATORIO — no masculino, portanto, ¢ o requisitério ou pedido de pagamento ao
Presidente do Tribunal respectivo, feito pelo juiz de um processo findo, com sentenca de
execugdo transitada em julgado, quando o devedor é a Fazenda Publica, federal, estadual ou
municipal, quer seja da administragdo direta (6rgdos integrantes dos trés poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario), quer seja da administragao indireta (autarquias e fundagdes publicas).

Rubens Approbato Machado tenta ser mais didatico:

Etimologicamente, precatério vem do latim precatoriu, e o verbo precatar significa colocar de
sobreaviso, prevenir, acautelar. No caso do Direito Processual Civil, o Poder Judiciario roga ao
Poder Executivo que se previna orgamentariamente para o pagamento de execucdo de ordem
judicial, transitada em julgado e impossibilitada de ser modificada por recurso.

Nossa Constituicdo trata do precatdrio no art. 10054, com a redagdo dada

pelas Emendas Constitucionais n°. 30, de 13 de setembro de 2000, e n°. 37, de 12 de junho

>l A solugio dada pelo ordenamento para os casos de descumprimento da ordem judicial é a requisi¢do ou
determinagdo de seqiliestro de recursos financeiros da entidade executada, suficientes a satisfagdo da
prestagdo. Ocorre que, na pratica, nem sempre se encontra em conta oficial do devedor os valores
perseguidos. Outrossim, especialmente em S@o Paulo, o pedido de seqiiestro tramita a passos lentos e
vagarosos, levando mais de dois anos para se concretizar a medida requerida!

2 CUNHA, Manoel da. Precatérios, do escandalo nacional ao calote nos credores. Sio Paulo: LTR Editora,
2000, p. 19.

> MACHADO, Rubens Approbato. Impasse dos precatorios. Jornal do advogado. Ordem dos Advogados do
Brasil/SP. Editorial. Outubro/1998.

>* Constitui¢do Federal:
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de 2002. Deixando de lado as discussdes acerca da inconstitucionalidade da Emenda
Constitucional n°. 30, s6 o fato do texto ter sido emendado (mais de uma vez) ja reflete

uma instabilidade normativa.

A EC n°. 30 alterou a redagao do art. 100 da CF, bem como acrescentou o
art. 78 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias®. Tal artigo possibilitou o
parcelamento do pagamento dos precatorios nao honrados em 10 (dez) anos! Afrontou, ao
nosso ver, a garantia ao direito adquirido e a coisa julgada. Por vezes poder-se-a questionar
sobre eventual afronta aos mesmos direitos pelo art. 33 do Ato das Disposicdes

Constitucionais Transitorias (a redagdo de ambos os dispositivos € praticamente idéntica!).

Art. 100. A excecio dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos devidos pela Fazenda Federal,
Estadual ou Municipal, em virtude de sentencga judicidria, far-se-3o exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas
nas dotagdes orgamentarias ¢ nos créditos adicionais abertos para esse fim.

§ 1° E obrigatéria a inclusdo, no or¢amento das entidades de direito publico, de verba necessaria ao
pagamento de seus débitos oriundos de sentencas transitadas em julgado, constantes de precatdrios
judicidrios, apresentados até 1° de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte, quando
terdo seus valores atualizados monetariamente.

§ 1°-A. Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles decorrentes de saldrios, vencimentos,
proventos, pensdes e suas complementacdes, beneficios previdencidrios e indeniza¢des por morte ou
invalidez, fundadas na responsabilidade civil, em virtude de sentenca transitada em julgado.

§ 2° As dotagdes orcamentarias e os créditos abertos serdo consignados diretamente ao Poder Judiciario,
cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a decisdo exeqiienda determinar o pagamento segundo as
possibilidades do deposito, e autorizar, a requerimento do credor, e¢ exclusivamente para o caso de
preterimento de seu direito de precedéncia, o seqiiestro da quantia necessaria a satisfagao do débito.

§ 3° O disposto no caput deste artigo, relativamente a expedigdo de precatdrios, ndo se aplica aos pagamentos
de obrigacdes definidas em lei como de pequeno valor que a Fazenda Federal, Estadual, Distrital ou
Municipal deva fazer em virtude de sentenga judicial transitada em julgado.

§ 4° Sdo vedados a expedigdo de precatorio complementar ou suplementar de valor pago, bem como
fracionamento, reparti¢cdo ou quebra do valor da execucdo, a fim de que seu pagamento nio se faga, em parte,
na forma estabelecida no § 3° deste artigo e, em parte, mediante expedi¢do de precatdrio.

§ 5° A lei podera fixar valores distintos para o fim previsto no § 3° deste artigo, segundo as diferentes
capacidades das entidades de direito publico.

§ 6° O Presidente do Tribunal competente que, por ato comissivo ou omissivo, retardar ou tentar frustrar a
liquidag@o regular de precatdrio incorrera em crime de responsabilidade.

> Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias:

Art. 78. Ressalvados os créditos definidos em lei como de pequeno valor, os de natureza alimenticia, os de
que trata o art. 33 deste Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias e suas complementagdes e os que ja
tiverem os seus respectivos recursos liberados ou depositados em juizo, os precatdrios pendentes na data de
promulgacdo desta Emenda e os que decorram de agdes iniciais ajuizadas até 31 de dezembro de 1999 serdo
liquidados pelo seu valor real, em moeda corrente, acrescido de juros legais, em prestagdes anuais, iguais e
sucessivas, no prazo maximo de 10 (dez) anos, permitida a cessdo dos créditos.

§ 1° E permitida a decomposigdo de parcelas, a critério do credor.

§ 2° As prestagdes anuais a que se refere o caput deste artigo terdo, se ndo liquidadas até o final do exercicio
a que se referem, poder liberatério do pagamento de tributos da entidade devedora.

§ 3° O prazo referido no caput deste artigo fica reduzido para 2 (dois) anos, nos casos de precatérios judiciais
originarios de desapropriagdo de imével residencial do credor, desde que comprovadamente Gnico a época da
imissdo na posse.

§ 4° O Presidente do Tribunal competente devera, vencido o prazo ou em caso de omissdo no or¢amento, ou
pretericdo ao direito de precedéncia, a requerimento do credor, requisitar ou determinar o seqiiestro de
recursos financeiros da entidade executada, suficientes a satisfagdo da prestagéo.
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Contudo, o parcelamento autorizado pelo art. 33 (que era de oito anos) ¢ fruto de poder
constituinte originario, que tudo pode. Ja o art. 78 foi introduzido através de Emenda
Constitucional, cuja génese advém do poder constituinte derivado, que estd fadado a
respeitar as disposi¢des constitucionais imutaveis. Portanto, apesar de ambos
parcelamentos gerarem riscos e representarem uma afronta aos credores do Estado, o
primeiro deles (art. 33) ¢ legitimo — ja o segundo, nada mais ¢ do que uma moratdria

imposta aos credores. Regis Fernandes de Oliveira®® aponta:

Com a edig@o da EC n. 30/2000 e a inclusdo do art. 78 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias, o constituinte reformador, inspirado na facilidade com que o art. 33 parcelara a
divida contida nos precatorios judiciais, abriu uma janela para o passado e imaginou-se
investido em alguns dos poderes do constituinte originario. A um s6 tempo, imitando o
legislador de 1988, desvencilhou-se dos rigores do art. 60 da CF e desprezou a isonomia (art. 5°,
caput, da CF), a coisa julgada e o direito adquirido (art. 5°, XXXVI, da CF), a justa indenizagao
(art. 5°, XXIV, da CF), o pagamento dos precatdrios judiciarios (art. 100 da CF) e o principio da
seguranca juridica.

E por que afronta o direito adquirido e a coisa julgada? O inciso XXXVI do
art. 5° da CF estabelece que a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada. Uma vez transitada em julgado a decisdo que dé& ao credor o
direito de receber do Estado, e antes da edicdo da EC n°. 30, estimava-se que a ordem
judicial seria cumprida até o final do exercicio seguinte ao da apresentacao do precatodrio,
na pior das hipoteses. Esse direito de receber ¢ um direito adquirido pelo credor, através de
uma decisdo judicial. Lei posterior (e aqui, lei no sentido de norma, como parece ser o
espirito do inciso XXXVI do art. 5° da CF) ndo poderia alterar a sistematica vigente! Aos
credores foi IMPOSTA uma moratoria injusta e imoral, que resulta numa inseguranca

., 4. 57 . . . . . .
juridica’ capaz de frear investimentos no Brasil, por receio dos investidores de novas

¢ OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. Sio Paulo: RT, 2009, p. 552.

>7 Nas ligdes de Celso Anténio Bandeira de Mello: O direito propée-se a ensejar uma certa estabilidade, um
minimo de certeza na regéncia da vida social. Dai o chamado principio da “seguranga juridica”, o qual,
bem por isto, se ndo é o mais importante dentre todos os principios gerais de direito, ¢, indisputavelmente,
um dos mais importantes entre eles.

()

Tanto mais porque inumeras dentre as relagoes compostas pelos sujeitos de direito constituem-se em vista do
porvir e ndo apenas da imediatidade das situagdes, cumpre, como inafastavel requisito de um ordenado
convivio social, livre de abalos repentinos ou surpresas desconcertantes, que haja uma certa estabilidade
nas situagoes destarte constituidas.

Esta “seguranca juridica” coincide com uma das mais profundas aspiragoes do Homem: a da seguran¢a em
si mesma, a da certeza possivel em relagdo ao que o cerca, sendo esta uma busca permanente do ser
humano. E a insopitavel necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como estavel, ou
relativamente estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o futuro, é ela, pois, que enseja
projetar e iniciar, conseqiientemente — e ndo aleatoriamente, ao mero sabor do acaso —, comportamentos
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situacdes similares. Tal receito ndo ¢ sem fundamento. Na data da impressao deste trabalho
(03 de dezembro de 2009), faltava apenas ser promulgada Proposta de Emenda
Constitucional (PEC 12-A/06), criando um regime especial de pagamento de precatorios

pendentes, num prazo de até 15 (quinze) anos™® ! A proposta ¢ de tamanha imoralidade

cujos frutos sdo esperaveis a médio e longo prazo. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 119).

%% Aos 02 de abril de 2009, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Associagdo dos
Juizes Federais do Brasil (Ajufe), a Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB) e a Associacao Nacional
dos Magistrados da Justiga do Trabalho (Anamatra), em nota, se manifestaram: A Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n° 12, em tramitagdo no Congresso Nacional, que limita a receita de estados e
municipios para pagamento dos precatorios da divida publica, ¢ um atentado ao Estado Democratico de
Direito. Oficializa o calote e afronta o Poder Judicidrio, ao propiciar o descumprimento de suas sentengas.
Com isso, viola sua soberania, expressa na clausula pétrea constitucional (artigo 2°), que estabelece a
independéncia dos trés Poderes da Republica. Quando o Executivo descumpre uma decisdo do Judicidrio,
fragiliza o sistema tripartite, em que se sustenta o regime democrdtico. Submete o cidaddo-contribuinte a
uma relagdo perversa e desigual com o Estado, absolutamente incompativel com o ordenamento juridico do
pais. E fere direito humano fundamental, ao por em risco a sobrevivéncia material do credor do Estado.
Pior que os danos materiais a que o submete, possibilitando que seus créditos, judicialmente reconhecidos,
sejam pulverizados no curso de muitas décadas, ou que sejam submetidos a leildo, é a transgressdo ética que
representa. Divida é compromisso moral, submetida a prazos que ndo lesem o credor e que o ressar¢am de
fato do prejuizo. A PEC 12 viola esses fundamentos, conquistas primarias da civilizagdo. Abala a confianga
do cidaddo nas institui¢oes do Estado, aumentando a margem de pressdo e opressdo do Poder Executivo.
Por tudo isso, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Associa¢do dos Juizes
Federais do Brasil (Ajufe), a Associagcdo dos Magistrados Brasileiros (AMB) e a Associagdo Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra) reiteram seu protesto contra a aprovagdo dessa PEC e
apelam aos parlamentares para que a rejeitem e poupem o contribuinte brasileiro de mais esse revés. Caso
contrario, irdo ingressar com Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (Adin) junto ao Supremo Tribunal
Federal, em defesa do Estado Democrdtico de Direito. Em ambiente de calote, nenhuma democracia se
sustenta.  In  <http://www.conjur.com.br/2009-abr-02/juizes-advogados-dizem-pec-precatorios-afronta-
judiciario>. Acesso em 18 mai. 2009.

>’ Migalhas quentes: 03 dez. 2009:

O Senado aprovou em dois turnos a PEC que altera as regras para pagamento de precatorios, que sdo as
dividas judiciais da Unido, de estados, municipios e do DF. A PEC 12-A/06 criou um regime especial
através do qual a quitagdo dos precatorios alimenticios e de menor valor terdo prioridade sobre os demais.
A PEC 12-4/06 foi aprovada na manhd da ultima quarta-feira, 2/12, pela CCJ. Gragas a acordo firmado
entre os lideres, os intersticios foram quebrados e varias sessoes deliberativas foram convocadas
sucessivamente, para que a proposi¢cdo pudesse ser votada em dois turnos pelo Plendario, na noite do mesmo
dia.

()

Ao pedir a palavra para comunicar seu erro, Tenorio opinou que a PEC é injusta com o contribuinte. O
senador justificou que o Congresso legislou pensando nos entes federativos, mas ndo levou em conta as
dificuldades que enfrentam os contribuintes para receber os créditos que detém junto aos diferentes niveis de
governo.

No encaminhamento da votagdo em segundo turno, o senador Indcio Arruda manifestou seu voto contrario,
em virtude de o seu partido e as centrais sindicais e sindicatos ligados a ele terem duvidas sobre o texto da
PEC 12-A. O resultado da votagdo em segundo turno apresentou 54 votos favoraveis e dois contrarios.

O texto aprovado obriga os municipios a destinarem entre 1% e 1,5% de suas receitas correntes liquidas
para o pagamento dos precatorios. Esse percentual, para os estados, é de entre 1,5% e 2%. Os valores das
dividas receberdo atualiza¢do monetaria de acordo com as regras da caderneta de poupanga.

Segundo a PEC, 50% dos recursos dos precatorios vio ser usados para o pagamento por ordem cronoldgica
e a vista. A outra metade da divida deverad ser quitada por meio de leildes, onde o credor que conceder o
maior desconto sobre o total da divida que tem a receber terd seu crédito quitado primeiro. Tambem serdo
feitos pagamentos por ordem crescente de débito ou por conciliagdo entre as partes.
<http://www.migalhas.com.br/mostra noticia.aspx?cod=98546>. Acesso em 03 dez. 2009.
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que, ciente do calote, permite ao credor, através de leildo eletronico, negociar o precatdrio

com desagio.

Insegurancas desta natureza implicam em riscos imensos aos que pretendem
contratar com o Poder Publico. Nas PPPs, esse risco ¢ exponencialmente maior, pois trata-
se de investimento de elevada monta. Quem, em si consciéncia, investiria grandes
quantidades de capital, em negodcios atrelados ao Poder Publico, sabedores dessas
intempéries rotineiras? A ocorréncia constante de atrasos € nao pagamentos de precatorios
acabou por obrigar a lei de PPPs a criar mecanismos (que serdo adiante analisados) capazes
de possibilitar ao particular obter a satisfacdo de seu crédito sem ter que se submeter a esse
regime deveras gravoso. Essa a verdadeira necessidade e importancia das garantias, que

serdao adiante analisadas.

6.2.4) risco contratual

Considerando que os empreendimentos realizaveis através de PPPs,
certamente, serdo vultosos (lembremo-nos do piso de R$ 20.000.000,00), podemos afirmar
que diversos instrumentos contratuais serdo necessarios para viabilizar a parceria (apenas a
titulo de exemplo, teremos o contrato firmado entre particular e Poder Publico, o contrato
de constituigdo de provavel consorcio de empresas, a constituicdo da sociedade de
propositos especificos (SPE), contrato entre esta pessoa juridica e o agente financiador,
etc.). Esta complexa cadeia de contratos, onde as partes ndo sdo sempre as mesmas, € cuja
celebracdo se d4 em tempos distintos, implica na necessidade de uns conviverem com

contratos de outros, afetos a eles, mas sem condi¢des de procederem a quaisquer ajustes.

Assim, o impacto de um evento ocorrido em determinada relagdo contratual
poderd gerar conseqiiéncias nas demais; outrossim, a auséncia de padronizacdo,
especialmente das clausulas que tratam de inadimplemento e suas conseqiiéncias, € um
fator que gera risco, principalmente na determinacdo de penalidades, implicando na

instabilidade do fluxo de caixa da operagao.

Os riscos acima apresentados mostram-se os mais relevantes nas PPPs.
Podem ser elencados outros, por exemplo: risco cambial, risco de crédito, risco da “parte

contraria” (counterparty risk), risco da operagdo (transaction risk).
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7) GARANTIAS

SUMARIO: 7.1 Nogdo de garantia — 7.2 A questdo da
inconstitucionalidade formal do artigo 8° da lei federal n°.
11.079/2004.

7.1)  NOCAO DE GARANTIA

A instituicdo de garantias, nos negocios juridicos, data dos primoérdios do
Direito. Em tempos primitivos, o devedor insolvente respondia com o proprio corpo pelas
suas dividas. Como observa Washington de Barros Monteiro®, no Egito antigo, o devedor
era adjudicado ao credor. Entre os hebreus, era reduzido a condi¢do de escravo, juntamente
com a mulher e os filhos. Em Roma, podia ser encarcerado pelo credor, que tinha o direito

de vendé-lo e até mata-lo.

Certamente, com a evolu¢ao do direito, a vida e a liberdade dos devedores
deixaram de assistir aos credores — os bens passaram a ser a principal forma de garantir os
débitos. Thomas Marky®' afirma que o pagamento de uma divida pode ser garantido de

dois modos: com garantia pessoal ou com garantia real, e diz que, no direito romano, eram

% MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil. Direito das Coisas. 12. ed. Sio Paulo: Saraiva,
1973, p. 316.
' MARKY, Thomas. Curso elementar de direito romano. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1995, p. 101 et seq.

55



trés as formas de direitos reais de garantia: fiducia cum creditore, pignus (penhor) e

hypotheca (hipoteca).

O termo “garantia” pode ser empregado em dois sentidos: num sentido mais
amplo, se referindo a qualquer instrumento juridico capaz de permitir ao credor obter uma
seguranca de recebimento de seu crédito face ao devedor; e num sentido mais restrito,

subdividindo-se em garantias reais e pessoais.

O capitulo IIT da Lei n°. 11.079/2004 intitula-se “DAS GARANTIAS”. O
termo estd empregado, neste caso, em sentido amplo, pois os incisos do art. 8° tratam de
mecanismos diversos que poderdo ser previstos nos contratos de PPPs para a satisfacdo de
créditos. Ja o paragrafo 1° do art. 18, que se refere as modalidades de garantias que
poderdo ser prestadas pelo Fundo Garantidor de Parcerias (FGP), utiliza-se do termo
“garantia” no sentido estrito, especialmente no inciso VI, ao se referir a garantia real ou

pessoal.

A Lei de PPPs busca oferecer todo um sistema de garantias, ndo s6 para o
particular contratante, mas também aos financiadores do projeto. As diversas modalidades
serdo estudadas em capitulo seguinte. O que se pretende, neste momento, ¢ dar a no¢ao do
termo garantia, como utilizada na Lei de PPPs. Assim, parece-nos que a idéia ¢ de

RESPONSABILIZACAO, de AFIANCAMENTO.

Entretanto, h4 de se distinguir qual tipo de garantia serd objeto deste estudo.
Como bem observado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, a lei (n°. 11.079/2004) prevé
trés tipos de garantias para as parcerias publico-privadas: “(a) a garantia de execucao do
contrato, prestada pelo parceiro privado ao parceiro publico; (b) a garantia de cumprimento
das obrigagdes pecunidrias assumidas pelo parceiro publico perante o parceiro privado; e

(c) a contragarantia prestada pelo parceiro publico a entidade financiadora do projeto.”

O primeiro tipo lembrado pela professora diz respeito as modalidades
previstas pelo art. 56, § 1° da Lei n°. 8.666/93 (cau¢do em dinheiro ou em titulos da divida

publica, seguro-garantia e fianga bancaria). O segundo tipo serd estudado a frente,

2 Id. Parcerias na administra¢do publica — concessdo, permissdo, franquia, terceiriza¢do, parcerias
publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 172.

56



constando as modalidades previstas no art. 8°, da Lei de PPPs. Por fim, o terceiro tipo vem

tratado no § 2°, do art. 5° da Lei n°. 11.079/2004.

72) A QUESTAO DA
INCONSTITUCIONALIDADE ~ FORMAL DO
ARTIGO 8° DA LEI FEDERAL N°. 11.079/2004

E no art. 8° da Lei n°. 11.079/2004 que as garantias prestadas pelo parceiro
publico ao parceiro privado estdo previstas. Contudo, antes de tratar das diversas
modalidades, uma a uma, necessario se torna verificar se este dispositivo legal estd eivado
de alguma inconstitucionalidade. Alguns autores ja se manifestaram desta forma® . Nio

consideramos inconstitucional o art. 8% € o que pretendemos demonstrar na seqiiéncia.

A Carta da Republica, em seu art. 163, inciso III, reza o seguinte:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

()

IIT — concessdo de garantias pelas entidades publicas.

A Lei n° 11.079/2004 ¢ uma lei ordindria. Todavia, dispde sobre a

concessdo de garantias pelas entidades publicas, ferindo, a primeira vista, o dispositivo

8 Celso Antonio Bandeira de Mello coloca: a Lei 11.079 padece de insalvaveis inconstitucionalidades,
apesar das alteragoes que o Senado aportou ao projeto oriundo da Cdmara, para minimizar um pouco o
cardter escandalosamente lesivo aos interesses publicos que caracterizava a iniciativa do Executivo.

()

Nao nos recordamos de alguma outra lei que conseguisse reunir uma tal quantidade e variedade de
inconstitucionalidades, maiormente se se considera que tem apenas 30 artigos. (MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 747).

% Kiyoshi Harada, em parecer elaborado a pedido da OAB/SP, analisando a entdo novel legislagio, conclui:
atenta contra os principios da razoabilidade, da proporcionalidade, da moralidade e da publicidade (art. 37
da CF); dribla o art. 165, § 9°, Il da CF e o art. 36 do ADCT; infringe o art. 167, IV da CF; contraria o
principio da quantificacdo dos créditos or¢camentarios inserto no art. 167, VII; violenta o principio da
fixagdo prévia das despesas que esta previsto no art. 167, Il. Ademais, esvazia, em parte, o conteudo dos
arts. 70 e 71 da CF, que cometem ao Congresso Nacional a importantissima missdo de fiscalizar e controlar
os gastos publicos, ferindo de morte o principio da legitimidade que deve presidir o controle sob o prisma da
legalidade e da economicidade da execu¢do or¢amentaria e financeira. Concluindo, ambos os incisos legais
examinados (incisos I e Il do art. 8° da Lei n° 11.079/04) sdo manifestamente inconstitucionais. (HARADA,
Kiyoshi. Inconstitucionalidade do fundo garantidor das parcerias publico-privadas. Art. 8° da lei n°
11.079/04. In Parecer elaborado a pedido da Ordem dos Advogados do Brasil, se¢do de Sdo Paulo.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=615>. Acesso em 19 mai. 2009).
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constitucional supra transcrito. Algumas vozes se manifestam no sentido de haver um vicio

na produg¢do da norma — existindo, assim, uma inconstitucionalidade formal.

Gustavo Binenbojm® apercebe-se deste equivoco:

Em uma primeira leitura, o vicio de inconstitucionalidade formal parece evidente. Deveras,
sendo a Lei n°. 11.079 uma lei ordinaria, a exigéncia do art. 163, caput, e 111, da Carta Politica
teria sido desatendida.

Frente a tal alegacdo, qual o argumento capaz de “salvar” o art. 8°? Aqueles
que defendem as garantias e, portanto, sdo favoraveis as PPPs, necessariamente o
entendem como CONSTITUCIONAL. Nao bastasse um argumento, vislumbram-se duas

razdes pelas quais esta de acordo com o comando da norma maior.

A) A Lein® 11.079/2004 regulamenta a Lei Complementar n°. 101/2000

Considerando o artigo 163 da CF como uma norma de financas publicas, e
considerando que a concessao de garantias (no que concerne ao controle destas

finangas) foi tratada pelo art. 40 da Lei Complementar n°. 101/2000°, temos que a Lei

55 1d. Ibid., p. 170.

5 Lei Complementar n°. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):

Art. 40. Os entes poderdo conceder garantia em operagdes de crédito internas ou externas, observado o
disposto neste artigo, as normas do artigo. 32 e, no caso da Unido, também os limites e as condigdes
estabelecidos pelo Senado Federal.

§ 1° A garantia estara condicionada ao oferecimento de contragarantia, em valor igual ou superior ao da
garantia a ser concedida, e a adimpléncia da entidade que a pleitear relativamente as suas obriga¢des junto ao
garantidor e as entidades por este controladas, observado o seguinte:

I — ndo sera exigida contragarantia de 6rgdos e entidades do proprio ente;

IT — a contragarantia exigida pela Unido a Estado ou Municipio, ou pelos Estados aos Municipios, podera
consistir na vinculagdo de receitas tributarias diretamente arrecadadas e provenientes de transferéncias
constitucionais, com outorga de poderes ao garantidor para reté-las e empregar o respectivo valor da
liquidag@o da divida vencida.

§ 2° No caso de operacdo de crédito junto ao organismo financeiro internacional, ou a institui¢ao federal de
crédito e fomento para o repasse de recursos externos, a Unido so prestard garantia a ente que atenda, além do
disposto no §1°, as exigéncias legais para o recebimento de transferéncias voluntarias.

§ 3° (VETADO)

§ 4° (VETADO)

§ 5° E nula a garantia concedida acima dos limites fixados pelo Senado Federal.

§ 6° E vedado as entidades da administragdo indireta, inclusive suas empresas controladas e subsidiarias,
conceder garantia, ainda que com recurso de fundos.

§ 7° O disposto no § 6° ndo se aplica a concessdo de garantia por:

I — empresa controlada a subsidiaria ou controlada sua, nem a prestagdo de contra-garantia nas mesmas
condigdes;

II — instituigdo financeira a empresa nacional, nos termos da lei.
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n°. 11.079/2004 apenas regulamenta a Lei de Responsabilidade Fiscal. Neste aspecto,
tal argumento ¢ convincente, sendo vejamos: ndo fosse assim, diversos outros
diplomas legais estariam fadados a mesma alegacdo de inconstitucionalidade.
Exemplo ¢ o Fundo de Garantia a Exportagdo, criado pela Lei n°. 9.818/1999 (Lei
Ordinaria), cuja formagao, pela propria lei, se deu com agdes do Banco do Brasil S.A.
e da TELEBRAS — Telecomunicacdes Brasileiras S.A.*”. Ndo bastasse, temos o
paragrafo tnico do art. 121 da Lei n°. 8.666/93°, pois nio fosse possivel a veiculagdo

da matéria por lei ordinéaria, seria totalmente dispensavel a ressalva legal.

. ~ . , .. .69
Mesmo frente a tais colocagdes, Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira’” defende a

inconstitucionalidade:

A concessdo de garantias pelos entes publicos ¢ matéria de indubitavel natureza financeira por
implicar o comprometimento de receitas do Estado em operagdes de crédito, tocando aspectos
da questdo do endividamento publico e da responsabilidade da gestdo fiscal, tendo regramento
na Lei Complementar n°. 101/00 (art. 40 da Lei de Responsabilidade Fiscal). Mereceu do
legislador constitucional men¢ao em inciso proprio (inciso III) do art. 163.

Vislumbra-se, desde logo, que o art. 8 da Lei n°. 11.079/04 merece o entendimento da sua
inconstitucionalidade formal, num primeiro instante, pelo fato de o assunto ndo ter sido
veiculado, como deveria, por lei complementar federal, nos termos do que preceitua o art. 163
da Constituicao de 1988.

§ 8° Excetua-se do disposto neste artigo a garantia prestada:

I — por institui¢des financeiras estatais, que se submeterdo as normas aplicaveis as institui¢des financeiras
privadas, de acordo com a legislagdo pertinente;

IT — pela Unido, na forma de lei federal, as empresas de natureza financeira por ela controladas, direta e
indiretamente, quanto as operagdes de seguro de crédito a exportagao.

§ 9° Quando honrarem divida de outro ente, em razdo de garantia prestada, a Unido e os Estados poderdo
condicionar as transferéncias constitucionais ao ressarcimento daquele pagamento.

§ 10° O ente da Federagdo cuja divida tiver sido honrada pela Unido ou por Estado, em decorréncia de
garantia prestada em operagdo de crédito, tera suspenso o acesso a novos créditos ou financiamentos até a
total liquidag¢ao da mencionada divida.

57 Lei n°. 9.818, de 23 de agosto de 1999:

Art. 2° O patrimoénio inicial do FGE sera constituido mediante a transferéncia de noventa e oito bilhdes de
acdes preferenciais nominativas de emissdo do Banco do Brasil S.A. e um bilhdo e duzentos milhdes de
a¢des preferenciais nominativas de emissdo da Telecomunicagdes Brasileiras S.A. — TELEBRAS, que se
encontram depositadas no Fundo de Amortizagdo da Divida Publica Mobiliaria Federal — FAD, criado pela
Lei n°. 9.069, de 29 de junho de 1995.

% Lei n°. 8.666/93:

Art. 121. O disposto nesta Lei ndo se aplica as licitagdes instauradas e aos contratos assinados anteriormente
a sua vigéncia, ressalvado o disposto no art. 57, nos §§ 1°, 2° e 8° do art. 65, no inciso XV do art. 78, bem
assim o disposto no caput do art. 5°, com relacdo ao pagamento das obrigacdes na ordem cronologica,
podendo esta ser observada, no prazo de 90 (noventa) dias contados da vigéncia desta Lei, separadamente
para as obrigag0es relativas aos contratos regidos por legislacdo anterior a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.
Paragrafo tinico. Os contratos relativos a imdveis do patriménio da Unido continuam a reger-se pelas
disposi¢des do Decreto-lei 9.760, de 5 de setembro de 1946, com suas alteragdes, ¢ os relativos a operagdes
de crédito interno ou externo celebrados pela Unido ou a concessdo de garantia do Tesouro Nacional
continuam regidos pela legisla¢do pertinente, aplicando-se esta Lei, no que couber.

% FERREIRA, Luiz Tarcisio Teixeira. Parcerias publico-privadas, aspectos constitucionais. Belo Horizonte:
Forum, 2006, p. 171 et seq.
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Alexandre Aragdo, entretanto, entende que as garantias previstas no dispositivo do art. 8° em
comento “podem ser consideradas como ja referidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF
(Lei Complementar n°. 101/00), especialmente por seu artigo 40”.

O argumento nao tem cabimento, porém!

(..)

Por versar a prestacdo de garantias por entes publicos, impunha sua veiculagdo por lei
complementar federal, donde a sua inconstitucionalidade formal por desrespeito aberto a letra
do inciso III do art. 163 da Constitui¢do de 1988.

Para nos, nao resta duvida de que o dispositivo esta de acordo com a CF. O que
escora nossa convicgdo ¢ exatamente o argumento rejeitado pelo autor acima citado.

Outra razdo ainda pode ser invocada, no sentido da constitucionalidade do art. 8°:

B) Garantia prestada por entidade privada

O Fundo Garantidor de Parcerias (FGP), criado pela Lei das PPPs, tem natureza
privada e patrimdnio proprio (separado de seus cotistas). Assim, ndo se sujeita a
contingéncias e limitacOes orcamentarias. Portanto, ndo haveria necessidade de lei

complementar, uma vez que a garantia ndo sera prestada por entidade publica!

Tal argumento foi aventado, dentre outros, por BINEMBOJM. Nao obstante
“salvar” parte do art. 8° (a0 menos no que tange as garantias prestadas pelo FGP),
parece-nos que ndo resolve quanto ao restante dos incisos, motivo pelo qual ficamos

com as razoes do item “A”, acima descritas.

Portanto, concluimos pela constitucionalidade do art. 8° da lei de PPPs;

BINENBOJM"’ sugere o “encaminhamento de projeto de lei complementar ao Congresso,

que venha a espancar duvidas acerca da firmeza das garantias oferecidas pelos parceiros

publicos em contratos de PPP”. Cremos ndo ser necessario tal expediente, pois a Unido

tem, usualmente, prestado (e honrado) garantias baseadas em legislacdo ordinaria, sem

qualquer questionamento sobre sua constitucionalidade. Cabe lembrar que o art. 163 da CF

localiza-se no Capitulo II do Titulo VI, denominado “DAS FINANCAS PUBLICAS”.

Descabida qualquer interpretagdao que fuja ao escopo do constituinte, que foi o de regrar a

gestdo destas finangas.

" 1d. Ibid., p. 170.
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8) AS GARANTIAS PREVISTAS
NA LEI FEDERAL N°.
11.079/2004

SUMARIO: 8.1 Vinculagio de receitas: 8.1.1 Nocdo de
receitas publicas e orgamento: 8.1.2 A vinculagdo de
receitas ndo como garantia, mas como a propria obrigagdo —
8.2 Instituicdo de fundos especiais — 8.3 seguro-garantia —
8.4 garantias prestadas por organismos internacionais ou
institui¢cdes financeiras.

8.1) VINCULACAO DE RECEITAS

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

I — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituigdo
Federal.

Antes de tratar desta modalidade de garantia, cumpre analisar o que sdo

receitas publicas, e quais poderdo ser alvo de vinculagao.
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8.1.1) nocao de receitas publicas e orcamento

De forma sintética, pode-se dizer que receita publica ¢ qualquer ingresso de
valores nos cofres do Poder Piblico. A conceituagdo de Aliomar Baleeiro’' parece-nos
elucidativa: “receita publica ¢ a entrada que, integrando-se no patriménio publico sem
quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto,

como elemento novo € positivo”.

A forma tradicional de obten¢do de receitas pelo Estado ¢ através dos
tributos. A doutrina classifica as receitas de diversas formas. Podemos dividi-las em duas
espécies: receitas ordinarias e extraordinarias. Sdo ordinarias aquelas que regularmente
ingressam nos cofres publicos. Sdo extraordinarias aquelas que temporariamente (ou

excepcionalmente) comparecem, para complementar os gastos numa situagdo atipica.

Quanto a sua origem, visualizam-se dois tipos: receitas originarias e receitas

. 2 e, . ~ , ~ ..
derivadas’®. Originarias” sdo aquelas que o Estado obtém da exploracio de atividade
A s O . ~ . . 74
econdmica, ou de seus proprios bens. Derivadas sdo, em regra, as oriundas dos tributos’™.

. . , . , . ., .15 .

O sistema tributario ¢ regulado por diversos principios’”, que atuam como garantias dos
contribuintes. A Constituicdo Federal regulou a tributacdo e a reparticdo das receitas de
forma especifica e completa (Titulo VI — da tributagdo e do orgamento, Capitulo I — do

sistema tributario nacional, Secdo VI — da reparticdo das receitas tributarias)’®.

""BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 130.

> Além destes dois tipos, Regis Fernandes de Oliveira entende haver também, quanto & sua origem, o que
chama de receitas transferidas. Para nos, ndo passam de receitas derivadas (pois advindas da cobranga de
tributos), com a ressalva de que quem as arrecada ndo ira utiliza-las.

0 que fundamentalmente caracteriza a receita origindria é sua percep¢io pelo Estado, absolutamente
despido do cardter coercitivo proprio, porque atua sob regime de direito privado, como uma empresa
privada na busca do lucro. (HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006, p. 61).

™ Sdo espécies de tributos: os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria (alguns autores entendem
serem também tributos os empréstimos compulsorios e as contribui¢des sociais).

7 Sdo eles (nas ligdes de Paulo de Barros Carvalho): principio da estrita legalidade, principio da
anterioridade, principio da irretroatividade da lei tributaria, principio da tipologia tributaria, principio da
proibi¢do de tributo com efeito de confisco, principio da vinculabilidade da tributagdo, principio da
uniformidade geografica, principio da nio-discriminagdo tributaria, em razdo da procedéncia ou do destino
dos bens, principio da territorialidade da tributagdo e principio da indelegabilidade da competéncia tributaria.
(CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 155 et seq.).
76 Constitui¢do Federal:

Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

I — o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem
e mantiverem,
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A entrega dos recursos arrecadados pela Unido aos Estados, ao Distrito
Federal e Municipios ¢ garantida pelo art. 160 da Carta da Republica. Mais a frente iremos
tratar da possibilidade do oferecimento destes repasses como garantia do particular em

contratos de PPPs.

Feita essa breve mencdo sobre as receitas publicas, e antes de analisar a
vinculacdo destas receitas como forma de oferecimento de garantia ao particular em

contratos de parcerias, faremos uma breve exposi¢ao sobre orcamento. Or¢amento ¢ um

II — vinte por cento do produto da arrecadagdo do imposto que a Unido instituir no exercicio da competéncia
que lhe € atribuida pelo art. 154, 1.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

I — o produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem
€ mantiverem,;

IT — cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural,
relativamente aos imoéveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da opcdo a que se refere o art.
153, § 4°, 111,

IIT — cingiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territorios;

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo do imposto do Estado sobre operacgdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

Paragrafo tinico: As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo
creditadas conforme os seguintes critérios:

I — trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e nas prestacdes de servigos, realizadas em seus territorios;

IT — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.

Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal,
b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios;

¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, através de suas institui¢des financeiras de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos
destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

IT — do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao
Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exporta¢des de produtos industrializados.

IIT — do produto da arrecadagdo da contribuigdo de intervengdo no dominio econdmico prevista no art. 177, §
4°,29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada
a destinag@o a que se refere o inciso 11, ¢, do referido paragrafo.

§ 1° Para efeito de calculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso I, excluir-se-a a
parcela da arrecadacdo do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do disposto nos arts. 157, I, e 158, L.

§ 2° A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por cento do montante a que
se refere o inciso 11, devendo o eventual excedente ser distribuido entre os demais participantes, mantido, em
relacdo a esses, o critério de partilha nele estabelecido.

§ 3° Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que receberem
nos termos do inciso 11, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo tinico, I e II.

§ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo
destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o0 mencionado inciso.
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plano contabil onde se apresentam as receitas e as despesas de determinado periodo.
Reflete, no mais das vezes, a politica publica adotada pelo Administrador, pois resta
consignada na pe¢a orcamentaria a alocacdo dos recursos, de forma a fazer cumprir com
todos os objetivos do Estado. Regis Fernandes de Oliveira’’ conceitua orgamento como a
lei periddica que contém previsdo de receitas e fixa¢do de despesas, programando a vida
economica e financeira do Estado, de cumprimento obrigatorio, vinculativa do

comportamento do agente publico.

Quanto a sua natureza juridica, a doutrina ndo ¢ unanime. Para nds, nos
termos do Art. 165, III (leis de iniciativa do Poder executivo estabelecerdo os orgamentos

anuais), sua natureza juridica é de LEI"® .

As leis orcamentérias sdo: lei orgamentaria anual, plano plurianual e lei de
diretrizes orcamentarias. A lei or¢amentaria anual, de iniciativa do Poder Executivo, traz a
previsdo de receitas e despesas do exercicio seguinte (art. 22 da CF). Devera acompanhar o
projeto informagdes sobre a situagdo econdmico-financeira do Governo, com

demonstracdo da divida fundada® e flutuante®.

7 1d. Ibid., p. 318.

® Regis Fernandes de Oliveira afirma tratar-se de lei em sentido formal, que estabelece a previsio de
receitas e despesas, consolidando posicdo ideologica governamental, que lhe imprime carater programatico.
Ao lado de ser lei, é o or¢amento um plano de governo, mas que deve possuir previsdes efetivas de ingressos
publicos e previsoes reais de despesas, equilibradas com aqueles. (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso
de direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2009, p. 320).

” Ricardo Lobo Torres conclui: 4 teoria de que o orcamento é lei formal, que apenas prevé as receitas
publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras,
é, a nosso ver, a que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro. Tem sido defendida, entre nos,
principalmente sob a influéncia da obra de Jeéze, por inumeros autores de prestigio, ao longo de muitos anos
e de vdrias escrituras constitucionais. E bem verdade que a dicotomia entre lei formal e lei material, nos
outros campos do direito, vem sendo asperamente criticada, pois enfraquece o principio da legalidade
deixando indefinido e incerto o contorno dos direitos da liberdade, que compéem o aspecto materialmente
legislativo excluido da competéncia da Administra¢do, mas, em tema de or¢camento, ainda é importante, eis
que visa a retivar da lei dnua qualquer conotagdo material relativamente a constituicdo de direitos
subjetivos para terceiros, sem implicar perda de sua fun¢do de controle negativo do Executivo no que
concerne aos limites do endividamento e das renuncias de receita. Conseqiiéncia relevante da teoria da lei
formal é que o STF tem se negado a examinar as normas da LDO e dos or¢camentos anuais, sob o argumento
de que tém natureza de ato politico-administrativo. (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario. Vol. V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 96).

% Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes definigoes:

I — divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade, das obrigagdes
financeiras do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e¢ da
realizagdo de operagdes de crédito, para amortizagdo em prazo superior a 12 (doze) meses.

*' Lei n°. 4.320/1964:

Art. 92. A divida flutuante compreende:

I — os restos a pagar, excluidos os servicos da divida;
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Ja o plano plurianual ¢ lei, onde se estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federal para as despesas de capital e
outras dela decorrentes e para as relativas de duracao continuada (CF, art. 165, § 1°). Tem-
se que sua validade ¢ de quatro anos, iniciando-se no segundo ano de mandato do Chefe do
Poder Executivo e terminando no primeiro ano de seu sucessor. E instrumento de
planejamento. Nele ficam consignadas as Orientagdes Estratégicas de Governo, que nada
mais sdo do que as orientagdes para implementacdo das politicas publicas consideradas

prioritarias pelos Governantes.

Por fim, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) prevé metas anuais
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario, € montante da divida publica
para o exercicio a que se referir, bem como para os dois seguintes, a avaliagdo do
cumprimento das metas relativas ao ano anterior, demonstrativo das metas anuais e
respectiva justificativa, a evolucdo do patrimdnio liquido nos trés ultimos exercicios, a
avaliacdo da situagdo financeira e atuarial da previdéncia social e dos fundos publicos e
programas estatais, bem como o demonstrativo das renuncias de receitas e da expansdo das

despesas obrigatorias de carater continuado (LRF, art. 4°, §§ 1° ¢ 2°)%%.

O or¢amento deixou de ser apenas instrumento contabil, e assume hoje o
papel de norteador da atuacdo estatal. Nao obstante as despesas obrigatoriamente terem
que atingir os niveis minimos de investimento (o que diminui a margem de atuacao
discricionaria do Administrador), certamente ainda haverd margem de manobra, onde o
plano de governo serd implementado, de acordo com a linha de politica publica adotada

por aquele a quem o povo deu o poder de governar.

O orgamento publico ¢ regido por uma série de principios; descabe aqui

tratar de cada um deles, pois nosso escopo € apenas introduzir o assunto ao leitor, para

IT — os servicos da divida a pagar;

IIT — os depositos;

IV — os débitos de tesouraria.

%2 Ricardo Lobo Torres aponta que no Brasil a prdtica legislativa posterior a 1988 demonstra a pouca
utilidade da Lei de Diretrizes Or¢amentarias para o planejamento financeiro. (...) A Lei de Diretrizes
Or¢amentarias trouxe mais distor¢oes e desajustes que vantagens. Transplantada de paises de sistema
parlamentarista ndo poderia se adaptar com facilidade ao presidencialismo brasileiro. Serviu apenas para
consolidar o injustificavel alargamento da competéncia do Legislativo, o que tem causado graves danos a
ordem financeira. (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio. Vol.
V. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 90 et seq.).
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possibilitar, a posteriori, compreender como funciona o mecanismo da vinculacdo de
receitas. Lembre-se que vigora o principio da ndo vinculagdo de receita de impostos. Em
razao do art. 167, inciso IV da Constituicao Federal, ¢ vedada a vinculagao de receita de
impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigdo do produto da arrecadacao
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as agdes e
servigos publicos de saude, para manuten¢do e desenvolvimento do ensino e para a
realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente,
pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, inciso XXII, e a prestagdo de garantias as operacdes de
crédito por antecipacdo de receita, prevista no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4°

do artigo em comento.

Pelo acima exposto, ndo ha de se cogitar a vinculagdo de receitas oriundas
de impostos. Sendo assim, pressupde-se que todas as demais receitas poderdo sofrer
vinculagdo ao cumprimento de obrigagdes assumidas pela Administragdo em contratos de

PPPs.

8.1.2) a vinculacdo de receitas nio como

garantia, mas como a propria obrigacio

Como ressaltado no capitulo anterior, a CF determina que ndo poderdo ser
vinculadas receitas advindas de impostos; bem como ter sua destinacdo vinculada ao
oferecimento de garantia ao particular as receitas oriundas de taxas (pois sua cobranca esta
vinculada a determinada atuagdo estatal — prestacdo de servigo publico, especifico e
divisivel, ou exercicio do poder de policia), nem de contribui¢des sociais® (pois também

vinculadas a atuacdo do Estado, mesmo que indireta).

A época da edigdo da Lei de PPPs a Comissdo de Precatorios da Ordem dos
Advogados do Brasil, Se¢do de Sao Paulo, através de seu presidente (Dr. Flavio José de

Souza Brando), entendendo que “a reserva de dinheiro publico para garantir futuros,

84 contribui¢io social caracteriza-se pelo fato de, no desenvolvimento pelo Estado de determinada
atividade administrativa de interesse geral, acarretar maiores despesas em prol de certas pessoas
(contribuintes), que passam a usufruir de beneficios diferenciados dos demais (ndo contribuintes). Tem seu
fundamento na maior despesa provocada pelo contribuinte e na particular vantagem a ele proporcionada
pelo Estado. (HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, p. 333).
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possiveis e eventuais credores, em detrimento dos atuais credores por precatdrios judiciais
¢ imoral e inconstitucional”, solicitou o exame da matéria, sob o prisma constitucional,
pelo Prof. Kiyoshi Harada®. Neste parecer, o citado publicista conclui pela

inconstitucionalidade da vinculagao:

Evidente que ndo se pode invocar a regra excepcional do art. 167, IV da CF para concluir que
demais receitas publicas ndo estdo abrangidas pela proibicdo. A regra geral, que decorre do
sistema constitucional, é a ndo vinculagdo das receitas publicas para garantia dessas ou daquelas
obrigacdes contraidas pelo poder ptiblico. A excegdo contida no inciso IV do art. 167 da CF ndo
tem o sentido emprestado pelo legislador infraconstitucional que, por meio de uma
interpretacdo literal e isolada, ignora em bloco os rigidos principios de direito publico. Alias, o
referido inciso, ao excepcionar a vinculagdo para um fim especifico, ipso fato, afastou a
vinculagdo para fim outro.

Entende o professor que a vinculagdo de receitas publicas afronta os
principios da moralidade e da impessoalidade. Por fim, diz que o art. 8°, inciso I, da Lei n°.

11.079/04 atenta contra o proprio art. 167, IV da CF, que ele manda observar™.

Inconstitucional ¢ algo que se opde a Constituicio de um Estado. A
vinculagdo de receitas outras que ndo as oriundas de impostos em nada ofende o texto
constitucional. Nao ha razdo para se estender a limitagdo da vinculacao as outras formas de
obtengcdo de receitas publicas. Quanto aos principios, considerado o novo regime
contratual, onde sdo oferecidas garantias (constitucionais e legais), ndo se vislumbra
qualquer afronta ou descumprimento aqueles que regem o ordenamento, citados aqui os da

moralidade e impessoalidade. Nao ¢ imoral (levando-se em consideracdo o sentido técnico-

¥ HARADA, Kiyoshi. Inconstitucionalidade do fundo garantidor das parcerias publico-privadas. Art. 8° da
lei n°. 11.079/04. In Parecer elaborado a pedido da Ordem dos Advogados do Brasil, se¢do de Sdo Paulo.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/pecas/texto.asp?id=615>. Acesso em 19 mai. 2009.

% Celso Antonio Bandeira de Mello, acatando as razdes do parecer de Kiyoshi Harada, também reputa
inconstitucional a vinculagdo de receitas: Hd grosseira inconstitucionalidade na previsdo do art. 8° I,
segundo o qual obrigagoes pecunidrias da Administra¢do resultantes da parceria poderiam ser garantidas
por vinculagio de receitas. (...) Conforme foi flagrado pelo Prof. Harada, a proibi¢do de vinculagdo de
receitas residente no art. 167, 1V, da Constituicdo s6 pode ser excepcionada nos casos que especifica,
consoante ali mesmo esta previsto e estampado de maneira exuberantemente clara. A unica remissdo que
nele se faz ao tema de prestacdo de garantias concerne a operagoes de créditos por antecipagdo de receita,
ou a pagamento de créditos da Unido (§ 4° do mesmo artigo). Além disto, na primeira hipotese, sempre
conforme observado pelo citado jurista, a prestagdo de garantias suposta naquele dispositivo nem ao menos
tem o mesmo sentido que lhe é proprio no Direito Privado. Sua finalidade ndo é garantir algum credor, mas
“preservar o equilibrio entre o montante do empréstimo publico (divida publica) e o valor da receita
antecipada”, para prevengdo de desequilibrio or¢amentario. Na segunda hipotese esta clarissimo que o que
entra em pauta sdo debitos de Estados ou Municipios para com a Unido.

Em suma, receita publica jamais pode ser vinculada a garantia de créditos de particular, sob pena de
escandalosa inconstitucionalidade. (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo.
21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 747 et seq.).
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juridico do termo), cumprir com o pactuado em contrato — mesmo que implique numa
“preferéncia” de uns sobre outros, pois a ordem legal legitima referida situa¢do. O mesmo
se diz quanto a alegada inobservancia ao principio da impessoalidade. Nao se estd aqui a
atribuir um regime de preferéncia indiscriminada, mas sim fazendo-se cumprir um contrato
firmado entre Estado e particular, cujas cldusulas (aqui tratando de garantia através de

vinculacdo de receitas) enquadram-se na sistematica contratual atual.

A taxa ¢ uma espécie de tributo que tem sua destinagdo VINCULADA a
determinada finalidade. Este fato basta para demonstrar que ¢ possivel vincular-se a
destinagdo de receita tributaria. A Constituicdo ndo permite, tdo somente, a vinculagdo de
receitas oriundas de IMPOSTOS. Quanto as demais, € possivel vinculad-las a finalidades

diversas, pois ndo se extrai do texto constitucional proibico alguma™.

Sendo possivel a vinculagdo de receitas como forma de garantia do
particular em contratos de PPP, analisemos sua finalidade. Imaginemos uma parceria na
modalidade concessao patrocinada. O Estado, em regra, devera comparecer com parte dos
valores (contraprestacdo), nos termos do estabelecido no edital e posterior contrato.
Imaginemos, outrossim, que a garantia prevista neste contrato seja a vinculagdo de receitas,
nos moldes do acima explicitado. Imaginemos, por fim, que a partir do sexto ano da
concessao o Estado deixe de honrar com sua obrigagdo, ndo efetuando os pagamentos de
sua contraprestacdo. Ora, a garantia da vinculagdo de receitas ndo ¢ modalidade de garantia
que podera ser executada. Ou seja, ndo obstante estar no capitulo “garantias” da Lei n°.
11.079/2004, nao se trata de garantia nos moldes do direito civil (garantia pessoal ou real).
Desta forma, a vinculacao de receitas nada mais ¢ do que uma garantia orgamentaria, de
que o valor referente a contraprestacdo mensal do Estado para com o parceiro publico

existe e encontra-se destacado do bloco de receitas gerais daquele ente estatal®’.

% Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado cogitam, inclusive, a possibilidade de vinculagdo de
receitas oriundas de arrendamentos ou de royalties. (RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro.
Comentarios a lei de PPP — parceria publico-privada — fundamentos economico-juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 220).

%7 Mauricio Portugal Ribeiro ¢ Lucas Navarro Prado ressaltam: O parceiro privado que obtiver uma garantia
de vinculagdo de receita deve estar ciente, pois, de que seu direito se restringe tdo-somente a exigir que uma
determinada receita, se realizada, ndo podera ser utilizada para pagar obrigacdo que ndo as
contraprestag¢ées publicas do contrato de PPP, nos termos da lei que instituir a vinculagdo. (RIBEIRO,
Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP — parceria publico-privada —
fundamentos econémico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 221).
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E, se mesmo existindo a vinculagdo de receitas, afetas ao cumprimento da
contraprestagdo do Estado para com o parceiro privado, o parceiro publico venha a
descumprir com suas obrigacdes, qual a garantia do particular? Nenhuma, pois neste caso
haveréa de se socorrer do Judiciario (ou, eventualmente, a arbitragem — como sera adiante
analisado), obter decisdo de mérito, transitada em julgado, e se submeter a fila dos
precatorios! A vinculacdo de receitas garante a existéncia dos valores em caixa, mas nao

impde/obriga o pagamento por parte do Estado.

Cremos que a eficiéncia desta modalidade de garantia estard intimamente
ligada ao historico da Administragdo que contrata a PPP. Tratando-se de Administragdo
cuja seriedade e respeito aos contratos ¢ usual, o particular terd maior seguranca em
admitir a vinculacdo como espécie de garantia, ciente de que determinada receita estara
destinada a parceria firmada. Em se tratando de entidade que habitualmente atrasa

pagamentos, desrespeita contratos, tal garantia sera indcua.

8.2) INSTITUICAO DE FUNDOS ESPECIAIS

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

()

II — institui¢@o ou utilizagdo de fundos especiais previstos em lei.

Antes de demonstrar como a garantia sera prestada, necessario conceituar
“fundo especial”. Trata-se de um patrimonio coletado, onde os recursos angariados
destinam-se ao cumprimento de finalidade especifica. Sua criacdo depende de lei (art. 167,
IX, CF)®. O art. 71 da Lei n° 4.320/64 dispde: “constitui fundo especial o produto de
receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou

servigos, facultada a ado¢do de normas peculiares de aplica¢ao”.

88 Constitui¢do Federal:
Art. 167. Sdo vedados:
(..)

IX — a institui¢do de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagdo legislativa.
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Nao sdo dotados de personalidade juridica. Seu objetivo é o de cumprir com
a finalidade de sua lei de criagdo. Nada mais sd3o do que vinculagdes de receitas
or¢amentdarias, destinadas a determinadas finalidades. Estdo vinculados aos entes que os

instituiram e estao sujeitos ao controle do Tribunal de Contas.

Ha divergéncia na doutrina, ao atribuir ou ndo personalidade judiciaria aos
fundos. Alguns (como é o caso de José Cretella Junior™) entendem que, apesar de ndo
possuirem personalidade juridica, detém os fundos personalidade judiciaria, podendo
figurar como autor/réu na relagdo processual. Regis Fernandes de Oliveira”, por sua vez,

aponta:

A corrente que entende da inexisténcia, seja de personalidade juridica, seja de personalidade
judiciaria ¢ a correta. Em primeiro lugar, os fundos nao sdo titulares de direitos, nem sujeitos de
obrigacdes. Ser pessoa juridica significa ser centro de imputacdo normativa, isto €, ter vontade,
praticar atos, interferir no centro imputativo de outra pessoa juridica, poder firmar contratos, ir a
juizo etc., mas nada disso faz o Fundo. De outro lado, ndo pratica atos juridicos e, pois, ndo
pode ser sujeito ativo ou passivo em relagdo processual.

Essa corrente € a que passamos a adotar. Diferentemente do condominio em
edificios, do espolio, do consorcio (dentre outros), que ndo obstante ndo possuirem
personalidade juridica praticam atos em nome proprio, o fundo sempre agira através do
ente que o instituiu. Nao tendo personalidade juridica nem judiciaria, ndo pode o fundo

assumir obrigagdes em seu nome.

Sendo assim, passemos a analise do Fundo como forma de garantia nos
contratos de PPP. O inciso II do art. 8° da Lei n°. 11.079/04 possibilita sejam garantidas as
obrigagdes pecuniarias assumidas pela Administragdo Publica através da institui¢do ou
utilizacdo de fundos especiais previstos em lei. A lei autoriza tanto INSTITUIR novo
fundo, como UTILIZAR-SE de fundos ja existentes (desde que a finalidade deste fundo

seja a de prestar garantias em contratos de PPP).

Uma vez criado o fundo (com finalidade prépria — a prestacao de garantia,

seja para contratos diversos, seja para um Unico contrato), integrard o ente que o criou. Nao

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. T. III. Rio de Janeiro: Forense, 1966, p.
3.718.
% 1d. Ibid., p. 289.
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sendo dotado de personalidade juridica, a contratacdo da garantia serd realizada com este
ente, € ndo com o fundo. Quem presta a garantia, em ultima andlise, ¢ a pessoa juridica da

Administragao, seja direta ou indireta.

Aqui reside o grande empecilho para o oferecimento desta modalidade de
garantia: por ter sido contratada com o ente publico, eventual execugdo desta garantia tera
no polo passivo este ente, € ndo o fundo (por nao ter personalidade, nem juridica nem
judiciaria). Eventual execucdo ndo afastara o martirio dos precatorios, o que cremos torna a
utiliza¢do destes fundos, como garantia, pouco atrativa aos particulares. Mauricio Portugal
Ribeiro e Lucas Navarro Prado’’ destacam quais as formas de garantia que poderdo ser

prestadas pelos fundos:

Assim, o fundo especial podera prestar apenas garantias pessoais, como fianga ou aval, nos
termos da lei que o instituir. Nao se admite possa prestar garantias reais, eis que os bens que
eventualmente estejam alocados no fundo continuam a pertencer ao patrimonio do ente
federativo instituidor, e, portanto, por serem bens publicos, devem se submeter aos principios
da inalienabilidade e impenhorabilidade.

Neste raciocinio, ndo existe logica no oferecimento desta espécie de
garantia, pois ndo oferecera seguranca alguma ao particular, que devera percorrer o arduo

caminho do processo judicial, para ao final entrar na longa fila dos precatorios.

A Unica vantagem que o fundo apresenta, quando comparado com a
Administragdo Publica que o criou, ¢ que eventual sobra de recursos, ao final do exercicio,
ndo enseja devolucdo ao caixa unico do tesouro. Trata-se, portanto, de instrumento de
planejamento or¢camentario, que podera ser utilizado com o objetivo de implementar com
as contraprestagdes do parceiro publico — vez que seus recursos estardo destacados do
bloco principal — bastando, para isso, que haja autoriza¢do na sua lei instituidora. Como
espécie de garantia, por ndo oferecer seguranca suficiente, ¢ modalidade que dificilmente

atraira o particular.

Portanto, o que se tem aqui ¢ semelhante ao que ocorre com a vinculagdo de
receitas. Nao existe uma garantia a ser executada quando do descumprimento da obrigacao

de pagamento da contraprestagdo publica. A obrigacdo de pagar do fundo ¢ a propria

' 1d. Tbid., p. 228.
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garantia. Trata-se de uma garantia orcamentaria, onde se assegura que as receitas
vinculadas aquela finalidade ndo serdo utilizadas, sendo para o cumprimento da obrigagao

de contraprestacao do parceiro publico.

8.3) SEGURO-GARANTIA

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

(..)
IIT — contratagdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que nao sejam controladas
pelo Poder Publico.

O contrato de seguro ¢ um contrato tipico na sistematica do Direito patrio. O
Cadigo Civil, em seu art. 757, dispde que, “pelo contrato de seguro, o segurador se obriga,
mediante o pagamento do prémio, a garantir interesse legitimo do segurado, relativo a

pessoa ou a coisa, contra riscos predeterminados”.

Trata-se de um contrato mercantil, onde se aplicam as disposi¢des do
Cddigo de Defesa do Consumidor, uma vez que o § 2° do art. 3° deste diploma define
como servigo a atividade securitaria. Sao partes o segurador e o segurado (em alguns casos,

pode existir a figura do beneficiario, como ocorre nos seguros de vida).

Segurador: ¢ aquele que, mediante o recebimento do prémio, assume o risco
e passa a ter como obriga¢do pagar o prémio na eventualidade de ocorrer o sinistro. O
paragrafo unico do art. 757 do Codigo Civil autoriza ser segurador apenas “entidade para
tal fim legalmente autorizada”. Portanto, apenas pessoas juridicas podem ser seguradoras —

sociedades anénimas’* e cooperativas’ (apenas para seguros agricolas e de satide).

%2 Decreto-lei n°. 2.063, de 7 de marco de 1940:

Art. 1° A exploragdo das operacgdes de seguros privados serd exercida, no territério nacional, por sociedades
anonimas, mutuas e cooperativas, mediante prévia autorizacdo do Governo Federal.

% Decreto-lei n°. 73/66:

Art. 24. Poderdo operar em seguros privados apenas Sociedades Andnimas ou Cooperativas, devidamente
autorizadas.

Paragrafo tnico: as sociedades cooperativas operardo unicamente em seguros agricolas, de saude e de
acidentes do trabalho.

(atualmente a atividade seguradora contra acidentes do trabalho foi absorvida pelo Estado).
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Segurado: pessoa fisica ou juridica, que mediante o pagamento do prémio,

tem interesse legitimo na conservagao da coisa colocada em seguro.

No caso da garantia nas PPPs, a companhia seguradora niao podera ser
controlada® pelo Poder Piblico. Ocorrendo o sinistro, o segurador pagard, ao segurado, o
prejuizo resultante do evento danoso. Contudo, como claramente consta do art. 757 do
Cédigo Civil, o segurado sera ressarcido apenas dos eventos/riscos predeterminados. A

apolice prevera as situagdes nas quais havera o dever de indenizar.

Cremos que esta ¢ a forma de garantia mais robusta, pois seu recebimento ¢é
célere e integral. Contudo, na hipdtese do seguro proteger todas as espécies de riscos que
incorrem o particular ao contratar com o Poder Publico, certamente o valor do prémio sera
tdo elevado, que inviabilizard sua utilizacdo. Ao escolher a modalidade de garantia que
sera oferecida num determinado empreendimento, o Administrador devera analisar qual
apresentara a melhor relagao custo/beneficio. Nao nos parece interessante a Administracao

oferecer modalidade de garantia que implicard em gastos elevados de verbas publicas!

Na esteira do raciocinio acima explicitado, Mauricio Portugal Ribeiro e

Lucas Navarro Prado’> colocam:

Pensamos que essa modalidade de garantia deva se restringir, assim, nesse primeiro momento,
aquelas parcerias em que (i) a contraprestagao publica constitua parcela pouco significativa, de
maneira que o risco a ser segurado seja de pequeno montante, ou (ii) o prazo do seguro-garantia
seja diminuto, o que também permitiria minimizar grandemente o risco.

Como ja ressaltado por diversas vezes, o Estado tem fama de mau pagador.

Todavia, existem algumas Administragcdes que cumprem, em dia, com seus compromissos,

% Lein. 6.404, de 15 de dezembro de 1976:

Art. 116. Entende-se por acionista controlador a pessoa, natural ou juridica, ou o grupo de pessoas vinculadas
por acordo de voto, ou sob controle comum, que:

a) ¢ titular de direitos de s6cio que lhe assegurem, de modo permanente, a maioria dos votos nas deliberagdes
da assembléia geral e o poder de eleger a maioria dos administradores da companhia; e

b) usa efetivamente seu poder para dirigir as atividades sociais e orientar o funcionamento dos 6rgios da
companbhia.

Paragrafo tinico. O acionista controlador deve usar o poder com o fim de fazer a companhia realizar o seu
objeto e cumprir sua fungdo social, ¢ tem deveres e responsabilidades para com os demais acionistas da
empresa, os que nela trabalham e para com a comunidade em que atua, cujos direitos e interesses deve
lealmente respeitar e atender.

% Id. Ibid., p. 230.
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diminuindo sensivelmente as margens de risco de eventual calote. Assim, cremos que a
utilizacdo do seguro como forma de garantia nas PPPs dependerd de qual serd a
Administragdo contratante. Se tratar-se de ente conhecidamente desrespeitoso com suas
obrigacdes, o valor do prémio a ser pago ao segurador inviabilizard sua utilizagdo. Sendo
uma Administra¢cdo com fama de idonea (o que, infelizmente, sdo poucas), o oferecimento
de seguro-garantia ¢ tanto viavel como indicado, pois ¢ a modalidade de mais rapida e facil

execucao.

8.4) GARANTIAS PRESTADAS POR
ORGANISMOS INTERNACIONAIS ou
INSTITUICOES FINANCEIRAS

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

)

IV — garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢des financeiras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico.

O inciso IV do art. 8°, na verdade, traz a previsdo de dois tipos de garantia:
(i) garantia prestada por organismos internacional; (ii) garantia prestada por instituicao
financeira. A garantia prestada por organismo internacional ¢ modalidade que certamente
atraird empresas estrangeiras, que as vezes ndo conhecem ou tem receio das instituigdes
brasileiras. Um investidor sueco pode duvidar da capacidade do FGP de suportar
determinado evento ocorrido numa PPP. Pode desconhecer o Banco Bradesco, por
exemplo. Mas ndo ficard melindrado se notar que o contrato esta garantido pelo Banco

Mundial ou Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Portanto, a grande vantagem desta garantia ¢ a liquidez e o fato de atrair
investidores que atuam no mercado internacional. Desvantagens: dificuldade de algumas
Administragdes obterem tal garantia, e o custo deste capital (certamente estes organismos
internacionais ndo irdo “emprestar” valores sem nenhuma contraprestacdo do governo

tomador).
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Outra justificativa para a nao utilizagdo desta espécie, por ora, ¢ citada por

.. . 96 . ..
Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado™, que acreditam ser o objetivo do
Governo, antes de realizar qualquer credit enhancement, verificar qual sera o exato

funcionamento e o credit rating (classificagao do crédito) do préprio FGP.

A garantia prestada por instituigio financeira’’ implica nos mesmos Obices
da prestada por organismo internacional (dificuldade de obtencdo e alto custo). A Lei
obriga que a institui¢do ndo seja controlada pelo Poder Publico’, como ocorre na hipétese

do seguro-garantia.

A possibilidade da prestacio de garantias por fundo garantidor ou
empresa estatal, modalidade esta prevista na lei das PPPs, sera tratada em capitulo

especifico (capitulo 9), ante a relevancia do tema.

% Qs autores afirmam: A contratacdo de organismo multilateral para prover o crédito antes do
funcionamento regular do FGP levaria a criagdo de uma pressdo do mercado para que todas as PPPs
fossem feitas com garantias de organismos multilaterais. Por isso, talvez seja prudente esperar, para
verificar qual o exato valor que o mercado dara as garantias ofertadas pelo FGP. (RIBEIRO, Mauricio
Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP — parceria publico-privada — fundamentos
economico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 232, nota 31).

”" Lei n°. 4.595/1964:

Art. 17. Consideram-se institui¢des financeiras, para os efeitos da legislacdo em vigor, as pessoas juridicas,
publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou acessoéria a coleta, intermediagdo ou aplicagdo
de recursos financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custodia de valor de
propriedade de terceiros.

% Ao conceito de controle, vide nota de rodapé n°. 93.
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9) GARANTIAS PRESTADAS
POR FUNDO GARANTIDOR OU
EMPRESA ESTATAL

SUMARIO: 9.1 Da suposta inconstitucionalidade do fundo
garantidor — 9.2 Do fundo garantidor de parcerias publico-
privadas — FGP: 9.2.1 Natureza do fundo garantidor de
parcerias; 9.2.2 Integralizagdo de bens do fundo garantidor
de parcerias; 9.2.3 Criacdo, administragdo, gestdo e
representacdo do fundo garantidor de parcerias; 9.2.4 Das
garantias em espécie; 9.2.5 Prestacdo de contra-garantia
pelo fundo garantidor a seguradoras, institui¢des financeiras
e organismos internacionais; 9.2.6 Liberagdo do patrimdnio
do fundo garantidor e prazo para acionamento da garantia;
9.2.7 Subrogacdo dos direitos do parceiro privado ao fundo
garantidor e sua dissolugdo.

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

()

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

O inciso II do artigo 8° da lei de parcerias faz referéncia ao oferecimento de
garantias por fundos especiais previstos na legislagdo. Remetemos o leitor ao capitulo 8.2,
onde podera verificar que em nada se confunde aquela modalidade de garantia com a que

iremos tratar neste capitulo.
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Nesta modalidade temos a criagdo de um Fundo Garantidor, ou de empresa
estatal (empresa publica ou sociedade de economia mista). Primeiro aspecto que salta aos
olhos: a finalidade destas pessoas juridicas (seja o fundo garantidor, seja a empresa estatal)
deverd ser ESPECIFICAMENTE o oferecimento de garantias em contratos de PPPs.

~ . . 99
Segundo: dependerdo de lei para serem criadas™ .

Cada fundo garantidor ou empresa estatal terd uma constituicao diferente,
uma composicao propria e uma capacidade de oferecer garantias. No ambito da Unido, a
propria Lei de PPPs autorizou a criagdo do Fundo Garantidor de Parcerias — FGP, que sera

tratado adiante.

Antes, porém, de analisar o FGP, importante apontar os ataques que tem
sofrido, por parte da doutrina, esta modalidade de garantia, pugnando pela sua

inconstitucionalidade.

9.1) DA SUPOSTA INCONSTITUCIONALIDADE
DO FUNDO GARANTIDOR

Parte da doutrina tem atacado a constitucionalidade do oferecimento de
garantias por Fundo Garantidor criado para esta finalidade. As alegadas

inconstitucionalidades havidas sdo de duas ordens: formal e material.

No aspecto formal, os ataques concentram-se no enfrentamento da criagao
do Fundo pela Lei n°. 11.079/2004 quando em cotejo com o disposto no art. 165, § 9° da

Constituigio Federal'®, ao impor a lei complementar estabelecer normas e condigdes para

% Com relagdo aos fundos, o art. 167, inciso IX, da CF veda sua instituigio sem prévia autoriza¢io
legislativa. Quanto as empresas estatais, o art. 37, inciso XIX, da CF determina que somente por lei
especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituigdo de empresa publica e de sociedade de
economia mista.

1% Constitui¢do Federal:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

()

§ 9° Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organiza¢do do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orgamentaria anual;

II — estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta, bem como
condigdes para a instituigdo e funcionamento de fundos.
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a instituicdo e funcionamento de fundos. Neste sentido sdo as ligdes de Paulo Roberto

Ferreira Motta'®':

No aspecto formal, vale examinar o disposto no artigo 165, § 9° II, da Constitui¢do Federal.
Aqui encontramos a determinacdo constante na Lei Maior de que cabe a Lei Complementar
estabelecer as normas e as condigdes para a institui¢do e o funcionamento de fundos, o que,
acreditamos, j4 demonstraria a total e absoluta inapropriedade do tratamento da matéria por lei
ordindria.

Nao se sustente, por incabivel, que a Lei n° 4.320/64 ja traga normas para institui¢do e
funcionamento de fundos, sendo, em conseqiiéncia, desnecessaria nova lei complementar.
Respeitosamente, o argumento ndo se sustenta. Em primeiro lugar, a mencionada lei ndo ¢é
complementar, mas sim ordinaria. Por segundo, jamais tratou de Parcerias Publico-Privadas e,
na parte que versa sobre Fundos Especiais, limitou-se a conceituar os mesmos.

()

Assim sendo, h4, na matéria aqui versada, inconstitucionalidade formal.

Na mesma toada seguem as conclusdes de Kiyoshi Harada, em parecer
formulado a pedido da Comissdo de Precatérios da OAB/SP. Contrapondo este

.. ~ 102
posicionamento, Alexandre Santos de Aragdo'®* coloca:

Ora, ndo parece ser bem assim. O que o art. 165, § 9°, II, CF, impde ¢ que as condi¢des para a
instituicdo e funcionamento de fundos sejam genericamente disciplinadas por lei complementar,
ndo que a criagdo de cada fundo especifico o seja. Essa lei complementar (lei-quadro) ja existe;
¢ a Lei n°. 4.320/64, cujos arts. 71 a 74 se referem apenas a “lei”, portanto lei ordinaria, para
instituir o fundo.

Ainda cabe a pergunta: a Lei n°. 4.320/64 ndo ¢ lei ordinaria, de forma que o
mando constitucional continuaria desatendido? A época da edicio desta lei o ordenamento
ndo exigia fosse a matéria tratada por lei complementar. Contudo, apos 1988, tal norma
(que trata das finangas publicas), ndo obstante ser formalmente lei ordinaria, passa a ter
for¢a de lei complementar, pois recepcionada pela nova sistematica constitucional, sendo
revogada apenas por leis complementares. Este argumento ¢ capaz de equacionar a
discussdo e nos permite concluir que a criacdo do Fundo Garantidor ndo padece de nenhum

vicio de constitucionalidade (quanto ao aspecto formal).

" MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Fundo garantidor nas parcerias publico-privadas. In Interesse piiblico.

Ano VII, 2005, n°. 34. Sapucaia do Sul: Notadez, p. 27 et seq.
192 ARAGAO, Alexandre Santos de. As parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista de direito administrativo. Vol. 240. abril/junho 2005. Rio de Janeiro: Renovar, p. 130.
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Ainda apontam Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado'® que a

mesma lei complementar, invocada pelos que entendem ser imprescindivel, devera tratar
da elaboragdo e da organizacdo do PPA — Plano Plurianual, da LDO — Lei de Diretrizes
Or¢amentarias ¢ da LOA — Lei Orcamentaria Anual. Contudo, ndo obstante inexistir
referida legislagdo, jamais foi atacada a constitucionalidade da elaboragdo da LDO ou do
PPA — sendo este outro argumento, capaz de rechagar a suposta inconstitucionalidade do

oferecimento de garantias pelo Fundo Garantidor de Parcerias.

Com relacdo ao aspecto material, a problematica ¢ mais complexa. Sao
muitas as opinides, divergéncias, conclusdes. A discussdo inicia-se com a criagdo de
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173 da CF'*. Da
leitura deste artigo resta claro que, ao Estado, s6 ¢ permitido criar empresa publica ou
sociedade de economia mista para a exploracdo de atividade econdmica em carater
excepcional — ou seja, quando necessario aos imperativos da seguranca nacional ou a

relevante interesse coletivo.

Cabe a pergunta: que tipo de atividade as entidades eventualmente criadas
para garantir parcerias publico-privadas estardo a exercer? Gustavo Binenbojmlo5

considera ser atividade de fomento, perfeitamente executavel por pessoas estatais de direito

%14, Ibid., p. 235.

1% Constituicdo Federal:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo de atividade econdmica pelo
Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de
servigos, dispondo sobre:

I — sua fungdo social e formas de fiscalizag¢@o pelo Estado e pela sociedade;

IT — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

IIT — licitagdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienacdes, observados os principios da
administragdo publica;

IV — a constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de administragdo e fiscal, com a participagdo de
acionistas minoritarios;

V — os mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado.

§ 3° A lei regulamentara as relagdes da empresa publica com o Estado e a sociedade.

§ 4° A lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo dos mercados, a eliminacdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

§ 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a
responsabilidade desta, sujeitando-a as punigdes compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a
ordem econdmica e financeira e contra a economia popular.

9514, Tbid., p. 172.
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privado. De outro lado, Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira'® afirma ndo se aplicar, caso se
considere de fomento a atividade exercida pelo Fundo Garantidor, o regime do art. 173 da
CF, proprio das empresas estatais exploradoras de atividade econdmica. Sendo fomento, se
aplicaria o regime proprio das entidades estatais prestadoras de servigos publicos — qual

seja, o regime juridico de direito publico.

Oferecer garantia ¢ claramente uma atividade econdmica. Nao ¢ de hoje que
as seguradoras privadas atuam no mercado de seguros, oferecendo garantias das mais
diversas (seguro de automoveis, imoveis, responsabilidade civil, etc.). Portanto, parece-nos
claro que, ao atuar no ramo de ‘“seguros”, o Estado estard atuando como um agente de

mercado, nos termos do art. 173 da CF'"

. A unica davida que podera surgir: ao agir assim,
atua em nome da seguranga nacional ou de relevante interesse coletivo? Seguranga
nacional, eventualmente, poderd ser invocada. Contudo, face a necessidade premente de
investimentos em infra-estrutura, e por conta da importancia que assumem as garantias nos
contratos de PPPs (como ja tratado em capitulos anteriores), sentimo-nos extremamente
confortaveis ao afirmar que o Estado agird em nome do RELEVANTE INTERESSE
COLETIVO. E sabido que o particular nio investira recursos em atividades que envolvam
riscos deveras elevados — como € o caso dos investimentos em infra-estrutura, tendo o
Estado como fonte pagadora. Assim, ¢ interesse de toda a coletividade que o Estado crie

mecanismos capazes de atrair este capital, que resultard em melhorias aos contribuintes —

justificando a interven¢do no dominio econdémico.

Portanto, consideramos legitima e, conseqiientemente,
CONSTITUCIONAL, a interven¢dao do Estado, ao possibilitar o oferecimento, através de
Fundo Garantidor ou de empresa estatal criada para este fim, de garantias idoneas e
capazes de atrair o capital privado, pois em consonadncia com o disposto no art. 173 da
Carta da Republica, atuando no mercado em nome do relevante interesse coletivo, restando

rechagada a primeira alegacdo de inconstitucionalidade material.

1% 1d. Ibid., p. 182.

197 Tves Gandra da Silva Martins aponta: Desta forma, a dic¢do constitucional sinaliza no sentido de que
imperativos de seguranca nacional e interesse puiblico relevante podem conformar exploragdo de
atividades economicas que impliquem Sservigo, no texto constitucional, sem que sejam necessariamente
publicos. (MARTINS, Ives Gandra da Silva. As parcerias publico-privadas a luz da Constituigdo. In
Parcerias publico-privadas. Coord. Sérgio Pavani ¢ Rogério Emilio de Andrade. Sdo Paulo: MP Editora,
2006, p. 28).
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A segunda ordem de ataques ¢ focada em eventual afronta a plena igualdade
entre os credores das Fazendas Federal, Estaduais e Municipais, garantida pelo art. 100 da

Carta em vigor, abaixo transcrito:

Art. 100. A excegdo dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos devidos pela Fazenda
Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de sentenga judiciaria, far-se-ao exclusivamente na
ordem cronologica de apresentagdo dos precatdrios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designacdo de casos ou de pessoas nas dotacdes orcamentdrias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.

Aqueles que enxergam o Fundo Garantidor como inconstitucional alegam
que estar-se-ia criando uma espécie de “credores de primeira classe”, numa forma de
paternalismo, protecionismo estatal — de um lado; e de perseguicdo e diferenciagcdo

incabivel — de outro.

O regime de execucdo previsto no art. 100 da CF implica na observancia da
ordem cronolédgica de pagamentos dos credores das Fazendas Publicas. Entende a doutrina
que defende a inconstitucionalidade que a segregagdo de verbas, para o oferecimento de

garantias, fere os principios da administragdo publica insertos no art. 37 da Carta.

Ora, ¢ cedigo que as empresas publicas e sociedades de economia mista ndo
se sujeitam ao regime dos precatdrios. Assim, com relacdo a estas, ndo reside qualquer
inconstitucionalidade. Resta, portanto, analisar o oferecimento de garantias pelo Fundo
Garantidor. Diferente dos fundos tratados no inciso II do art. 8° (alvo de andlise no capitulo
8.2 deste trabalho), o Fundo Garantidor de Parcerias — FGP ¢ pessoa juridica de direito
privado — ndo estando sujeito, portanto, a execu¢do nos moldes do previsto no art. 100 da

CF.

A Lei que criar o Fundo Garantidor dard a este personalidade juridica de

108

direito privado ~ — tendo, assim, patrimdnio proprio e podendo ser executado como no

1% Cremos que é obrigatoria a atribui¢io de personalidade juridica de direito privado ao Fundo pela lei que o
criar, pois o siléncio, neste caso, devera ser interpretado em favor da coletividade, impedindo a criagdo de
regime que certamente ird favorecer um grupo especifico de pessoas (no caso, os investidores). Ndo sdo da
mesma opinido Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado: Ndo é necessario — embora seja
conveniente, com o escopo de evitar questionamentos — que a lei instituidora do fundo garantidor
expressamente lhe atribua personalidade juridica de direito privado. O importante é que as caracteristicas
principais que decorrem da personalidade estejam presentes — quais sejam: separa¢do patrimonial e
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direito privado (com penhora de bens e direitos). Assim fez o legislador, ao editar a Lei n°.
11.079/2004, quando no art. 16, § 1°, colocou: O FGP tera natureza privada e patrimonio
proprio separado do patrimoénio dos cotistas, e serd sujeito a direitos e obrigagoes

proprios.

Corroborando a defesa da constitucionalidade material do FGP, parece-nos

. - o~ ~ 1 11
interessante a transcricdo das licoes de Alexandre Santos de Aragdo 09 110,

Quanto ao ponto nodal da violagdo do art. 100, CF, se considerassemos a criagdo de qualquer
entidade privada da Administragcdo Indireta como desvio de poder legislativo para exclusao do
regime de Direito Publico de atividade que, constitucionalmente, incumbem primariamente a
Unido, todas elas poderiam ser consideradas inconstitucionais. A possibilidade de criagdo pela
Unido de entidades de Direito Privado para desempenhar misteres seus € consagrada, entre
outros dispositivos constitucionais, no art. 37, caput, CF, que expressamente prevé as
modalidades de entidades da Administragdo Indireta, inclusive as de Direito Privado (empresas
publicas e sociedades de economia mista).

Por fim, cumpre analisar suposta inconstitucionalidade material por desvio
de poder legislativo. Para Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira''!, a criagio do FGP nasceu de
um inequivoco propodsito do legislador de contornar as disposigdes do processo de
execu¢do contra a Fazenda Publica, a fim de assegurar aos parceiros privados o
recebimento das obrigagdes pecunidrias dos entes publicos. Agindo assim, o legislador

estaria contrariando, com as normas postas, a sistemadtica constitucional e o principio da

natureza de sujeito de direitos e obrigagées. (RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro.
Comentarios a lei de PPP — parceria publico-privada — fundamentos economico-juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 237).

9714, Tbid., p. 130 et seq.

"% O mesmo argumento é utilizado por Gustavo Binenbojm: Aqui ndo se vislumbra qualquer vicio. A uma,
porque seria legitimo ao Poder Publico desafetar determinado bem imovel de seu patriménio e da-lo em
garantia de um contrato. A desafeta¢do do bem importa a possibilidade de disposi¢do do bem, o que se pode
fazer mediante as formas contratuais admitidas pelo direito. A constitui¢cdo de uma hipoteca, por exemplo,
seria uma forma valida de garantir um contrato de que o Poder Publico fosse parte.

A duas, porque a formula da constituicdo de uma entidade de direito privado para funcionar como fundo
garantidor ¢ absolutamente legitima e respaldada pelo art. 173, § 1°, inciso II, da Carta da Republica.
Nada impede, de fato, que o Poder Publico constitua uma empresa publica ou uma sociedade de economia
mista (ou uma subsidiaria dessas entidades) cujo objeto social seja o de garantir determinados projetos,
concebidos no formato de PPP. Trata-se de um aspecto da atividade de fomento, que pode ser
desempenhada por pessoas estatais de direito privado. Ora, segundo o art. 173, § 1° inciso I, da
Constitui¢do, empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias sujeitam-se ao “regime
juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais,
trabalhistas e tributdrios. ”. (BINENBOJM, Gustavo. As parcerias publico-privadas (PPPs) ¢ a constituigdo.
In Revista de direito administrativo. Vol. 241. jul./set. 2005. Rio de Janeiro: Renovar, p. 172).

"4, Tbid., p. 182 et seq.
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razoabilidade, vez que o exercicio de competéncia constitucional ndo se pode voltar para

infirmar o proprio texto constitucional.

Nao parece ter havido o alegado desvio de poder legislativo. Vejamos:
Odete Medauar''? considera o desvio de poder, ou desvio de finalidade, como defeito de
fim do ato administrativo, que ocorre quando o agente pratica o ato visando fim diverso
daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia. Celso Antonio
Bandeira de Mello'"?, por sua vez, afirma poder existir desvio de poder tanto em ato
administrativo (mais comum), quanto em ato legislativo ou jurisdicional. Tratando do
desvio de poder legislativo, aponta que, por vezes, o legislador faz uso de sua competéncia
legislativa, desbordando os limites constitucionais, desviando-se de sua razdo de ser —

outras vezes, busca a lei finalidade visivelmente distinta do objetivo proprio da norma.

Entretanto, a previsdo de criagdo de Fundo Garantidor (¢ mesmo a criacao
do FGP, no ambito da Unido) pela Lei n°. 11.079/2004 nao parece ser fruto de desvio de
finalidade do legislador ordinario, pois assim fez ciente e buscando exatamente criar uma
sistematica de garantias eficientes e capazes de atrair o particular. Desta forma, ndo
infringindo a Constituicdo (como acima analisado) e ndo buscando finalidade distinta do

objetivo da norma, ndo visualizamos qualquer tipo de desvio de poder.

Para finalizar este capitulo, as ligdes de Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas

Navarro Prado'' sdo elucidativas:

Em suma, como a implementacdo de PPPs é de extrema relevancia ao interesse coletivo e
apenas se viabiliza economicamente, no presente cenario politico do pais, mediante o
oferecimento de garantia, e, além disso, tendo em vista que a utilizagdo de fundos garantidores
ou de empresas estatais com essa finalidade permite dar utilidade econdémica a bens que
atualmente ndo contribuem diretamente para a consecucgdo de interesses publicos, parece-nos
constitucionalmente aceitivel o desempenho pelo Estado brasileiro de atividade
securitaria de contraprestacées publicas em contratos de PPP por meio dos instrumentos
ora analisados.

(sem énfase no original)

"271d. Ibid., p. 151.
"3 1d. Ibid., p. 935.
"4 1d. Ibid., p. 240.
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9.2) DO FUNDO GARANTIDOR DE PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS — FGP

A Lei n° 11.079/2004, em seu capitulo VI, traz as disposi¢des aplicaveis
apenas a Unido, e nos arts. 16 a 21 tratou do Fundo Garantidor de Parcerias (cuja criagdo ¢
autorizada pelo art. 8°, inciso V) — estabelecendo sua forma de criacdo, administragdo e

representacao, dentre outras coisas, que serdao analisadas uma a uma neste capitulo.

O FGP parece ser, dentre as opc¢des de garantias dadas pela lei, a mais
eficiente, pois tendo patrimonio proprio e personalidade juridica de direito privado, afasta
sua execucdo da sistematica dos precatdrios. Outrossim, uma vez constituido, sua
utilizacdo como garantidor nao implicara em custos aos parceiros (como no caso dos
seguros), nem importard nos riscos, ja analisados, da vinculacdo de receitas e do uso de

fundos especiais.

9.2.1) natureza do fundo garantidor de

parcerias

O § 1° do art. 16 estabelece que o Fundo Garantidor de Parcerias tera
natureza privada e patrimonio proprio separado do patrimdnio dos cotistas, estando sujeito
a direitos e obrigacdes proprios. Sendo sujeito de direito, capaz de contrair obrigagdes em
seu nome, facilmente se conclui tratar-se de pessoa juridica, tendo inclusive registro no

Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ n°. 07.676.825/0001-70'").

Sendo pessoa juridica, a que espécie societaria se assemelha o FGP? Dispoe
0 § 5° do art. 16: o FGP responderd por suas obrigacoes com os bens e direitos
integrantes de seu patrimonio, ndo respondendo os cotistas por qualquer obrigagdo do
Fundo, salvo pela integraliza¢do das cotas que subscrever. Respondendo os cotistas
apenas pela integralizagdo das cotas, temos que o FGP assemelha-se a uma Sociedade de

Responsabilidade Limitada.

15 Anexo 2.
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Na Receita Federal o FGP foi classificado como um fundo de

116

investimento . Em tese, tais fundos ndo dispdem de personalidade juridica, no que o FGP

foge a regra'’.

Contudo, fundamental no que tange a natureza juridica do FGP ¢ ser o
mesmo tratado como pessoa juridica de direito privado. Isso o torna a principal modalidade
de garantia, possibilitando o acionamento do mecanismo assecuratorio pelo particular de

forma célere — pois ndo se sujeitara ao regime dos precatorios.

O FGP nada mais ¢ do que uma companhia seguradora, de responsabilidade
limitada, cujo objetivo ¢ oferecer garantia aos interessados em participar de projetos de
PPPs levadas a efeito pela Unido Federal, sem cobranca de prémio pela prestacao de

garantias. Nao visa a obtencdo de lucro (art. 19).

9.2.2) integralizacio de bens do fundo

garantidor de parcerias

O patrimonio do FGP poderd ser composto por diversos tipos de bens:
dinheiro, titulos da divida publica, bens imdveis dominicais, bens moveis, agdes de
sociedade de economia mista federal (desde que ndo se exceda ao necessario para
manutencdo do controle da sociedade pela Unido) e outros direitos com valor patrimonial

(§ 4° do art. 16 da Lei n°. 11.079/2004).

"%y anexo 2.

"7 Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, defendendo a existéncia de personalidade juridica do
FGP, expde: A classificagdo perante a Receita Federal, contudo, ndo tem o conddo de transformar a
natureza do FGP. As normas e praticas internas que orientam a classificagdo das entidades registradas no
CNPJ — Cadastro Nacional da Pessoa Juridica ndo podem modificar a natureza legal do FGP, estabelecida
na Lei 11.079/2004. Como os fundos de investimentos sdo constituidos sob a forma de condominio, ndo ha,
propriamente, separagdo patrimonial. As obrigagoes e os direitos do fundo de investimento existem em nome
de todos os cotistas, e ndo de uma entidade unica. Por isso, imputar ao FGP, sem qualquer ressalva, a
natureza de fundo de investimento e, por conseqiiéncia, de condominio implicaria retirar a eficdacia do
dispositivo legal ora em exame. Por certo, a retirada de eficdacia de um dispositivo legal ndo poderia se dar
por uma classificagdo perante a Receita Federal.

()

Em suma: a classificagdo do FGP no CNPJ como fundo de investimento é relevante, vale frisar, apenas para
efeitos fiscais. (RIBEIRO, Mauricio Portugal; Prado, Lucas Navarro. Comentdrios a lei de PPP — parceria
publico-privada — fundamentos econémico-juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 348 et seq.).
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O lastro do FGP (seu patrimonio), capaz de suportar eventuais sinistros
ocorridos nos contratos em que este figurar como segurador, serd avaliado por empresa
especializada, que apresentara laudo fundamentado, com indicagao dos critérios que foram
utilizados e deverd vir acompanhado dos documentos relativos aos bens avaliados, tudo
isso visando ndo supervaloriza-los, de forma a ndo permitir a0 FGP assumir compromissos

maiores do que o seu patrimonio.

O Decreto n°. 5.411, de 6 de abril de 2005'"®, autoriza a integralizacdo de
cotas no FGP, mediante ag¢des representativas de participagdes acionarias da Unido em
sociedades de economia mista disponiveis para venda. O FGP s6 poderd assumir garantias

nos limites de seu patriménio.

Sendo seu objetivo assegurar o particular nos contratos de PPPs, e ciente de
que este procura uma garantia célere e, portanto, liquida, em regra o FGP pagard o

particular em dinheiro. Assim, o Regulamento do Fundo'"”

, em seu capitulo III — Politica
de Investimento — prevé como objetivo a busca por rentabilidade, seguranga e liquidez. A
preocupacao da manutencdo de sua liquidez ndo fica apenas na promessa. O art. 12 divide
os ativos integralizados do Fundo em classes, numeradas de 1 (um) a 6 (seis), onde numa
ordem decrescente temos na “Classe 17 bens de elevada liquidez (moeda corrente,
operagdes compromissadas, titulos publicos federais, operacdes em mercado de
derivativos), e na “Classe 6” bens de baixa liquidez (outros bens modveis). O art. 16 do

Regulamento permite ao Administrador converter os ativos das Classes 2, 3,4, 5 e 6 para a

Classe 1. Ja o art. 17 veda a conversdo de ativos das Classes 1 e 2 para as demais.

A integraliza¢do de suas quotas independe de licitagdo, mas requer prévia
avaliag¢do (por empresa especializada) e autorizagdo especifica do Presidente da Reptblica,

por proposta do Ministro da Fazenda (§ 6° do art. 16).

Por fim, cumpre fazer breve mencao a integralizacdo do FGP com bens
imoveis. Como acima mencionado, o Fundo poderd ser composto por bens imoveis

L. _— 120 S 1. e ~
dominicais. Nas licdes de Odete Medauar =, bens publicos dominicais sdo os bens

18 Anexo 3.
1% Anexo 4.
12014, Tbid., p. 240.
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publicos ndo destinados a utiliza¢do imediata do povo, nem aos usuarios de servicos ou
aos beneficiarios diretos de atividades. Sdo bens sem tal destino, porque ndo o receberam

ainda ou porque perderam um destino anterior.

Portanto, o Fundo ndo podera ter em seu patrimdénio bem publico de uso
comum do povo ou bens publicos de uso especial. Nada mais logico: tais bens ndo podem
ser alienados nem penhorados! A solugdo para eventual oferecimento destes a
integralizacdo do FGP ¢ a sua desafetacio'?'. Transformado em dominical, podera ser

transferido ao Fundo.

9.2.3) criacdo, administracio, gestio e

representacio do fundo garantidor de parcerias

O FGP, criado por lei e administrado pelo Banco do Brasil'*, devera
observar o disposto no inciso XXII, do art. 4°, da Lei n°. 4.595, de 31 de dezembro de
1964'%. A gestdo, a nosso ver, confunde-se com a administracdo. Aurélio Buarque de

24

Holanda Ferreira'** coloca como sindénimos administrar e gerir. Desta forma, pode-se

afirmar que a gestdo do Fundo fica também a cargo do Banco do Brasil.

21y desafetacdo ¢ a mudanca da destinagcdo do bem. De regra, a desafetagdo visa a incluir bens de uso
comum do povo ou bens de uso especial na categoria de bens dominicais para possibilitar a aliena¢do. A
desafeta¢do pode advir de manifestacdo explicita, como no caso de autorizacdo legislativa para venda de
bem de uso especial, na qual esta contida a desafetagdo para bem dominical; ou decorre de conduta da
Administra¢do, como na hipotese de opera¢do urbanistica que torna invidvel o uso de uma rua proxima
como via de circulagio. (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12. ed. Sao Paulo: RT, 2008,
p. 241).

122 Regulamento do FGP:

Art. 2° O FGP sera administrado pelo Banco do Brasil S/A, doravante designado, simplesmente,
Administrador, instituicdo financeira devidamente credenciada pela Comissdo de Valores Mobiliarios —
CVM como prestador de servigos de Administracdo de Carteiras, apto a realizar a gestdo de recursos de
terceiros, sujeito as regras e obrigacdes impostas pela CVM quanto ao exercicio daquela atividade, em
particular no que se refere aos arts. 14 a 20 da Instrucdo CVM n°. 306.

123 Lei n°. 4.595, de 31 de dezembro de 1964:

Art. 4° Compete ao Conselho Monetario Nacional, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da
Republica:

(..)

XXII — Estatuir normas para as operagdes das instituigdes financeiras publicas, para preservar sua solidez e
adequar seu funcionamento aos objetivos desta Lei.

124 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Minidiciondrio aurélio. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1977,
p. 11.
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Quanto a representagdo, judicial e extrajudicial, serd feita pelo seu
administrador'?’. Estas determinacdes de administragio, gestdo e representagdo advém do
Regulamento do FGP, aprovado aos 27 de janeiro de 2006, em assembléia de cotistas,

juntamente com seu Estatuto'%.

O § 2° do art. 17 estabelece que a Unido se fard representar na assembléia
dos cotistas pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional, que pode delegar esse encargo a

Procurador da Fazenda Nacional.

Ja o § 3°do art. 17 d4 ao Banco do Brasil (Administrador) ampla liberdade
na aquisi¢do e alienacdo de ativos do Fundo, independentemente de consulta a assembléia

de cotistas, cuja fungcdo ¢ apenas de tracar as diretrizes da politica de investimentos,

zelando pela manutencao de sua rentabilidade e liquidez.

9.2.4) das garantias em espécie

O § 1° do art. 18 da Lei n°. 11.079/2004 traz as modalidades de garantias

que o FGP podera prestar aos particulares. Serdo tratadas uma a uma a seguir:

9.2.4.1) fianca

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participacdo de
cada cotista, sendo vedada a concessdo de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

§ 1° A garantia serd prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

I — fianga, sem beneficio de ordem para o fiador.

123 Regulamento do FGP:
Art. 2°
§ 1° Compete ao Administrador:

()

VII — representar o FGP, ativa ou passivamente, judicial ou extrajudicialmente.
126
Anexo 5.
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Contrato tipico do direito civil, a fianca vem regulada pelos arts. 818 a 839
do Codigo Civil. Nas ligdes de César Fiuza'?’, ¢ contrato por meio do qual uma pessoa se
obriga para com o credor de outra a satisfazer a obrigagdo, caso esta ndo a cumpra. A
relagdo contratual que se estabelece sera entre fiador e credor, ainda que seja o devedor

quem apresente o fiador, e ainda que o devedor pague pela fianga.

E contrato tipico (tipificado pelo Cédigo Civil), formal (depende de
instrumento escrito), unilateral (gera obrigagdes apenas ao fiador) e, o que nos parece
importante: acessorio, pois existe em funcdo de outra relagdo contratual, servindo para esta

como garantia.

O fiador deve ter capacidade contratual (requisito presente no FGP). Em
regra, ¢ efeito do contrato de fianga o chamado beneficio de ordem, ou seja, a obrigacdao do
fiador ¢ subsidiaria a do devedor. A lei das parcerias excluiu o beneficio de ordem,
possibilitando ao credor executar diretamente a garantia, sem obrigacdo de cobranga do

devedor principal.

E também caracteristica do contrato de fianga a sub-rogagdo dos direitos do
credor ao fiador. Por fim, cumpre apenas pequena digressdo para o fim de diferenciar a
fianga com renuncia ao beneficio de ordem e o aval. A fianca se presta a garantir contratos
em geral, enquanto o aval apenas titulos de crédito. Ademais, enquanto a fianca requer

contrato escrito, para o aval basta a assinatura do avalista no verso do titulo.

Prestada a fianca, eventual crédito podera ser executado sobre o patrimdnio

geral do FGP'*®,

2T RIUZA, César. Direito civil — curso completo. 13 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2009, p. 612.

128 Apontam Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado: Uma vez prestada a fian¢a, a rigor, qualquer
bem do patriménio do FGP, desde que sobre ele ndo incida garantia real ou faca parte de patriménio de
afetagdo, podera ser utilizado para a satisfagdo do crédito do parceiro privado.

()

Por isso, na medida em que sejam estabelecidas garantias reais sobres bens do FGP ou que se constituam
patriménios de afeta¢do, o parceiro privado beneficiario de uma fianga tera a sua disposi¢do um menor
patriménio disponivel caso deseje executar a garantia.

(sic) (RIBEIRO, Mauricio Portugal; Prado, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP — parceria publico-
privada — fundamentos econémico-juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 374).
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9.2.4.2) penhor

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participagao de
cada cotista, sendo vedada a concessao de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

§ 1° A garantia sera prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

(...)
II — penhor de bens moveis ou de direitos integrantes do patriménio do FGP, sem transferéncia
da posse da coisa empenhada antes da execugdo da garantia.

Também ¢ contrato tipico do direito civil, sendo regulado pelos arts. 1.419 a
1.472 do Codigo Civil. De origem romana, trata-se de direito real de garantia. César
Fiuza'?’ assim o define: ocorre penhor quando o devedor, ou um terceiro em seu nome,

entrega ao credor bem movel, livre e desonerado, em garantia da divida.

Materializa-se apds a tradi¢do (entrega) da coisa dada em garantia. Nos
termos do art. 1.431 do Cddigo Civil, o penhor sé se constituiu com a transferéncia efetiva
da posse do bem. O objeto devera ser bem movel, e o acompanhard todos os seus

acessorios, se nao expressamente excluidos.

Podera ser empenhado tanto bem infungivel (penhor regular) quanto bem
fungivel (penhor irregular). O devedor deve ser o dono da coisa empenhada, e o bem

devera ser passivel de alienagdo. Requer seja formalizado por escrito.

A Lei n°. 11.079/2004 possibilitou ao FGP garantir particulares através do
penhor, com uma singela diferenca: a posse do bem continuara a ser do Fundo, enquanto
ndo executada a garantia. O paragrafo unico do art. 1.431 do Codigo Civil autoriza a
manutengdo da posse do bem com o devedor nos casos de penhor rural, industrial,
mercantil e de veiculos. A Lei de parcerias ndo especifica, levando a crer que qualquer que
seja o bem empenhado, ficard na posse do Fundo. Parece ter l6gica tal determinagdo, pois
considerando que o bem podera ser utilizado pelo seu possuidor, possibilitara ao Fundo

utilizar-se dele, na vigéncia do contrato de garantia.

2 1d. Ibid., p. 612.
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Na eventualidade de execugdo da garantia, a posse do bem seré transferida
ao credor. Devera excutir o penhor, ou seja, através de procedimento judicial efetuar a sua
penhora e leva-lo a hasta publica, na tentativa de aliena-lo. Havendo saldo da venda, sera
devolvido ao devedor. Caso o valor arrecadado em hasta nao seja suficiente para quitar a

divida, a mesma persiste pelo saldo. Aqui cabe uma pequena analise do penhor nas PPPs.

O devedor principal nas PPPs ¢ o parceiro publico, que garantird o
cumprimento de suas obrigacdes com o empenho de bens do FGP. O Fundo ¢ um terceiro
na relacdo, vindo ao auxilio do Estado. Salvo estipulagdo expressa, ndo sera devedor
solidario, mas apenas um garantidor do pactuado pelos parceiros publico e privado. Assim,
na eventualidade do valor do bem empenhado ndo cobrir o total do débito da Unido para

com o particular, em regra o FGP ndo respondera pela diferenca.

E isso, parece-nos, acontecerd com certa freqiiéncia. Bens moveis, em geral,
desvalorizam-se rapidamente. Imaginemos um contrato de PPP com duragdo de 20 (vinte)
anos, cuja garantia de cumprimento da contraprestacdo da Unido seja o empenho de
determinados bens moveis do FGP. Eventual execucdo da garantia, tempos depois,
demonstrard que o bem empenhado ndo vale mais o que valia a época da contratagao.
Assim, haverd uma diferenga entre o valor garantido e o débito do Estado. Nao havendo a
previsdao de solidariedade do Fundo para com o devedor principal, o particular devera
executar a diferenca face ao Poder Publico, submetendo-se, nesta parte, ao gravoso regime
dos precatorios. Portanto, interessante que, no oferecimento de garantia na modalidade de
penhor pelo FGP, exista previsdao de solidariedade deste para com o devedor principal,
tornando a garantia mais robusta, fazendo cumprir com seu objetivo, qual seja, atrair o

capital privado.

9.2.4.3) hipoteca

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participacdo de
cada cotista, sendo vedada a concess@o de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

§ 1° A garantia sera prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

()

III — hipoteca de bens iméveis do patrimonio do FGP.
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Regulada pelo Codigo Civil nos arts. 1.473 ao 1.505, trata-se de direito real
de garantia, onde o devedor ndo perde a posse nem a propriedade do bem. Nas li¢des de
FIUZA'", hipoteca ¢ a modalidade de garantia real que confere ao credor direito real sobre

bem, em regra imovel, do devedor, que permanece em sua posse € dominio.

O art. 1.473 do Codigo Civil traz os bens passiveis de hipoteca; sendo
obrigatorio requerer seu registro (no Registro Imobiliario, Capitania dos Portos ou
Departamento de Aviagdo Civil), momento em que nasce perante terceiros. Vencida a
obrigacdo, o credor ira excutir a hipoteca, pleiteando a penhora do bem e sua alienacdo em
hasta publica. A extingdo da hipoteca se d4 com o desaparecimento da obriga¢do a qual

figura como garante (exemplo: pagamento).

A Lei de PPPs trouxe a possibilidade do FGP hipotecar bens imdveis de seu
patrimdnio, afim de garantir contratos de parcerias. As observagdes feitas quanto ao

penhor, no que tange ao valor do bem dado em garantia, valem também para a hipoteca'>".

Por for¢a do disposto no art. 1.485 do C.C., a hipoteca ndo podera
ultrapassar 30 (trinta) anos. Contudo, a Lei n°. 11.079/2004 permite contratos de parcerias
com até¢ 35 (trinta e cinco) anos de duragdo. Contratos com prazos acima de 30 anos,
eventualmente garantidos por hipoteca de bens do FGP, ficardo sem garantia no periodo
que exceder o teto legal. Desta forma, importante que nos contratos de longa duracdo (mais
de 30 anos), a espécie de garantia seja outra que ndo a hipoteca de bens, sob pena de
afastar o particular, que ficara desprotegido, na pior das hipdteses, pelos tltimos 5 (cinco)

anos de concessao.

9.2.4.4) alienagao fiduciaria

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participacdo de
cada cotista, sendo vedada a concessdo de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

BO14. Tbid., p. 937.

! Destacamos no capitulo anterior que o devedor principal nas PPPs ¢ o parceiro publico, que garantira o
cumprimento de suas obrigagdes com a hipoteca de bens do FGP. O Fundo é um terceiro na rela¢do, vindo
em auxilio do Estado. Salvo estipulagdo expressa, ndo sera devedor solidario, mas apenas um garantidor do
pactuado pelos parceiros publico e privado. Assim, na eventualidade do valor do bem hipotecado néo cobrir o
total do débito da Unidio para com o particular, em regra o FGP néo respondera pela diferenga.
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§ 1° A garantia sera prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

(.)

IV — alienagao fiduciéria, permanecendo a posse direta dos bens com o FGP ou com agente
fiduciario por ele contratado antes da execucdo da garantia.

A alienacgdo fiduciaria (em garantia) ¢ contrato, onde uma pessoa (o devedor
fiduciante), a fim de garantir o adimplemento de obrigagdo e mantendo-se na posse direta,
obriga-se a transferir a propriedade de uma coisa ou a titularidade de um direito a outrem
(o credor fiducidrio), que fica adstrito a retransmitir a propriedade ou a titularidade do

direito ao devedor fiduciante, assim que paga a divida garantida'**.

O objetivo ¢ caucionar uma obrigagdo; a posse do bem continua com o
fiduciante (dominio til), que podera se utilizar do bem — enquanto ao fiducidrio cabera a

nu-propriedade.

Tratado de forma sucinta pelo Codigo Civil (arts. 1.361 a 1.368), ¢ também
regulado por leis esparsas'®®. Pode ser dado em garantia bem mével (infungivel e duravel)

ou imével. E requisito da alienagdo fiduciéria contrato formal (escrito).

O fiduciante deve pagar a divida garantida pelo bem alienado; nao pagando,
deve entregar o bem ao credor. O credor deverd vender o bem a terceiros, quitando seu
crédito e entregando eventual saldo ao devedor. Poderd também ficar com o bem para si,

desde que o devedor aceite dar a coisa em pagamento da divida.

Assim como ocorre no penhor e na hipoteca, o devedor principal em
contratos de PPPs ndo ¢ o FGP, mas sim o parceiro publico. Desta feita, uma vez
executada a garantia, o Fundo respondera apenas no limite do bem alienado
fiduciariamente, pois em regra o FGP ndo ¢ devedor solidario, salvo estipula¢dao contratual

em contrario.

B2 ETUZA, Id. Ibid., p. 841.

133 1 ei n°. 4.728/65 — introduz a alienagio fiduciaria em garantia no ordenamento brasileiro.
Decreto-lei n°. 911/69 — modifica a Lei n°. 4.728/65.

Leis n°. 6.014/73 e n°. 6.071/74 — modificam o Decreto-lei n°. 911/69.

Lei n°. 4.728/65 — trata da alienagdo fiduciaria no ambito do mercado de capitais.

Lei n®. 9.514/97 — trata da alienagdo fiduciaria de bens imoveis.

93



9.2.4.5) outros contratos que produzam

efeito de garantia

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participacao de
cada cotista, sendo vedada a concessao de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

§ 1° A garantia serd prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

()

V — outros contratos que produzam efeito de garantia, desde que ndo transfiram a titularidade ou
posse direta dos bens ao parceiro privado antes da execucdo da garantia.

Desde que ndo haja a transferéncia da titularidade ou da posse direta dos
bens do FGP ao parceiro privado beneficiario da garantia, a lei autoriza seja prestada
qualquer outra modalidade além das previstas nos incisos I a IV do § 1° do art. 18,

mostrando que os mesmos sdo apenas exemplificativos.

A preocupacdo em manter os bens sob a gestdo e custddia do FGP ¢ uma
constante em todas as garantias analisadas anteriormente; a inten¢do, ao que parece, €
permitir ao Fundo usufruir dos bens (quando moéveis), mesmo durante a vigéncia do
contrato; e, no caso dos bens imdveis, impede que sejam utilizados pelo particular de
forma indevida, alienando-os ou dando-os em garantia de outras obrigagdes por ele
assumidas, facilitando o retorno do bem ao patriménio contabil do Fundo tdo logo se

desvencilhe da garantia assumida, possibilitando da-lo em garantia de outro contrato.

9.2.4.6) garantia real ou pessoal

vinculada a patrimonio de afetagdo

Art. 18. As garantias do FGP serdo prestadas proporcionalmente ao valor da participacdo de
cada cotista, sendo vedada a concessdo de garantia cujo valor presente liquido, somado ao das
garantias anteriormente prestadas e demais obrigagdes, supere o ativo total do FGP.

§ 1° A garantia sera prestada na forma aprovada pela assembléia dos cotistas, nas seguintes
modalidades:

(...)

VI — garantia, real ou pessoal, vinculada a um patrimonio de afetagdo constituido em
decorréncia da separagdo de bens e direitos pertencentes ao FGP.
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Trata-se do oferecimento de garantia (real ou pessoal) pelo FGP, mas
vinculada a bens destacados da universalidade que compde o Fundo. Criado um patrimonio
de afetagdo, um ou alguns dos bens responderdo especificamente a determinadas

obrigacoes.

Mesmo na hipotese do oferecimento de garantias reais, o devedor responde
com todo o seu patrimonio (e ndo apenas com aquele dado em garantia). Executado o
devedor, o credor da garantia real tera preferéncia perante os demais, com relagdo a este
bem. Com a criacdo de um patrimonio de afetagdo, os bens destacados irdo responder a

obrigacdo especifica, determinada.

O tratamento da questdo veio no art. 21 da Lei n°. 11.079/2004, que faculta
a constituicdo de patrimonio de afetagdo, que ndo se comunicara com o restante do
patriménio do FGP, vinculando-se exclusivamente a garantia para a qual foi criado.
Outrossim, salienta que este patrimonio, destacado dos demais, ndo podera ser penhorado,
arrestado, seqiiestrado, nem podera ser objeto de busca e apreensao ou de qualquer outro

ato de constri¢do judicial decorrentes de outras obrigagdes do FGP.

No contrato de PPP, apenas e tdo somente o parceiro privado beneficiario da
garantia (seja real, seja pessoal) dada pelo FGP, com afetacao de determinado patrimonio
do Fundo ao cumprimento da obrigacdo, podera executar tal parcela de sua composigao.

Isto cria uma certeza de que estes bens ndo serdo perseguidos por nenhum outro credor.

Da leitura do caput do art. 21, verifica-se que um patrimdnio de afetacdo
criado podera garantir apenas um contrato de PPP. Isto porque, ao vincular tal patrimdnio
exclusivamente a garantia em virtude da qual tiver sido constituido, leva a crer que, para
cada contrato, um novo patrimonio de afetacdo deverd ser criado. Isto nos leva a concluir,
como bem observa Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado'*, que existindo
patrimonio de afetagdo, ndo ha ldégica no oferecimento de garantia real: se o patrimonio de
afetagdo for criado para um contrato especifico, entdo, como nenhum outro parceiro
privado podera perseguir os bens que compoem esse patriménio, serd desnecessdria a

celebragdo de contrato de garantia real. Isso porque a vantagem da garantia real,

B41d. Tbid., 386 et seq.
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consistente no fato de criar uma preferéncia sobre determinado bem em beneficio de um

credor especifico, ja existe por meio do patrimonio de afetagdo.

9.2.5) prestacio de contra-garantia pelo
fundo garantidor a seguradoras, institui¢des

financeiras e organismos internacionais

Possibilidade prevista no § 2° do art. 18, o FGP podera garantir uma outra
garantia, ou seja, podera oferecer alguma das modalidades analisadas nos itens anteriores a
seguradora, instituicdo financeira ou organismos internacional, como forma de trazer

seguranca a estes garantidores.

Desta forma, existindo seguradora que garanta o cumprimento das
obrigagdes do parceiro publico em contratos de PPPs, na eventualidade desta ser acionada,
cabera o regresso contra o Fundo. Isto tornard o oferecimento de garantia na modalidade

seguro mais barata (talvez viavel).

Parece logico que o valor da contra-garantia deva ser o0 mesmo da garantia
principal (da seguradora, instituicdo financeira ou organismo internacional para com o
parceiro privado). Desta forma, ndo vemos muito sentido na colocagdo de um
intermediario, pois vinculando parcela do patrimonio do Fundo ao cumprimento de uma
contra-garantia, resultado idéntico seria obtido com o oferecimento direto deste mesmo

patrimonio ao particular.

Outrossim, o risco do calote, para posterior acionamento do Fundo, terd um
preco, que serd incorporado ao custo da garantia principal, servindo o mecanismo de
contra-garantia apenas para onerar o projeto como um todo. Temos que acreditar na
capacidade do FGP de impor credibilidade suficiente para o mercado: caso este ndo o
aceite, ndo serdo as seguradoras, nem as instituicdes financeiras e muito menos os

organismos internacionais que irdo aceita-las.
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9.2.6) libera¢io do patrimonio do fundo

garantidor e prazo para acionamento da garantia

Os contratos de PPPs poderdo ter duragdo de até 35 (trinta e cinco) anos.
Neste periodo, as obrigacdes do parceiro publico para com o parceiro privado irdo
vencendo. Conforme cada pagamento ¢ efetuado, o patrimoénio do FGP vai sendo liberado,
capacitando o Fundo a assungdo de novas obrigagdes. E o que dispde o § 3° do art. 18 da

Lein®. 11.079/2004.

Quanto aos prazos para acionamento da garantia, previstos nos §§ 4°. e 5°.,
do mesmo artigo, duas hipoteses de situagdes devem ser analisadas: i) aceitacdo dos

servicos pelo parceiro publico; ii) ndo aceitagdo dos servigos pelo parceiro publico.

Na hipotese dos servigos terem sido aceitos pela Administragdo, o parceiro
privado sé podera acionar o FGP a partir do 45° (quadragésimo quinto) dia do seu
vencimento. De outra feita, no caso de fatura emitida pelo parceiro privado e ainda nao
aceita pela Administracdo, o acionamento do fundo s6 podera ocorrer depois de
transcorridos 90 (noventa) dias de seu vencimento, e desde que ndo tenha havido sua

rejei¢do expressa, por ato motivado.

Havendo rejeicao expressa da fatura, o FGP nao podera pagar o valor
pleiteado. A discussdo acerca dos servicos medidos/faturados, se devidos ou ndo, devera
ser dirimida pelo juizo arbitral (no caso do contrato prever tal possibilidade) ou pelo Poder

Judiciario. Sendo legitima a cobranca, o FGP efetuard o pagamento'>.

9.2.7) sub-rogag¢do dos direitos do parceiro

privado ao fundo garantidor e sua dissolucio

Ao garantir as obrigagdes assumidas pela Unido, eventualmente o FGP tera
que suportar o 6nus de pagar o que era devido pelo parceiro publico — esta ¢ a sua func¢ao.

Contudo, seu objetivo ndo é o de arcar com o 6nus do inadimplemento dos outros, mas o

133 Remetemos o leitor ao art. 31 do Regulamento do FGP (anexo 4), onde esta previsto o procedimento a ser
adotado para execugdo da garantia.

97



de garantir o particular, e posteriormente perseguir seu devedor. Para que isto seja possivel,
0 § 6° do art. 18 da Lei n°. 11.079/2004 determina que, quitado eventual débito pelo FGP,

os direitos do parceiro privado (até entao credor) serdo sub-rogados ao Fundo.

A sub-rogacdo, que nada mais ¢ do que a transferéncia da qualidade de
credor para aquele que paga obrigagdo de outrem ou empresta o necessario para isso'°, no
caso das PPPs, decorre da propria lei (sub-rogagdo legal). O vinculo obrigacional primitivo

continua a existir, havendo apenas mudanga com relagao ao credor.

Quanto a dissolu¢do do FGP, esta ndo podera ocorrer enquanto existirem
contratos de PPPs garantidos por ele (art. 20, Lei n°. 11.079/2004). Visa proteger os
particulares, evitando que o Fundo se dissolva tdo logo tenha assumido uma obrigacao de

garantir contrato de parceria de longo prazo.

13 FTUZA, Id. Ibid., p. 360.
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10) OUTRAS FORMAS DE
PROTECAO DO PARTICULAR
PREVISTAS NA LEI

SUMARIO: 10.1 A arbitragem — 10.2 A transferéncia da
gestdo da sociedade de proposito especifico ao financiador
— 10.3 A emissdo em empenho em nome do financiador —
104 A legitimidade do financiador para receber
indenizagdes e pagamentos dos garantidores.

10.1) A ARBITRAGEM

Uma das mais polémicas inovagdes trazidas pela lei das PPPs, o uso da
arbitragem em litigios envolvendo a Fazenda Publica ja ¢ discutido ha tempos. Para

7 sdo elucidativas: meio

conceituar arbitragem, as licdes de Carlos Alberto Carmona'’
alternativo de soluc¢do de controvérsias através da intervengdo de uma ou mais pessoas que
recebem seus poderes de uma convengdo privada, decidindo com base nela, sem
intervengdo estatal, sendo a decisdo destinada a assumir a mesma eficacia da sentenga

judicial.

7 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e processo: um comentdrio d lei 9.307/1996. 2. ed. Séo Paulo:
Atlas, 2004, p. 51.
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O uso da arbitragem nas demandas envolvendo a Fazenda Publica ndo ¢
assunto pacifico. Considerados indisponiveis os interesses publicos, entende-se ser vedado
a0 Administrador dispo-los da forma que bem lhe convier. Nas PPPs ambos os parceiros
buscam obter vantagens e beneficios da relacdo. Assim, como ja apontado em capitulo
anterior, aflora uma nova sistematica contratual, onde se verifica a diminui¢do na
quantidade das denominadas clausulas exorbitantes, deixando o Poder Publico em posigao

de paridade com o particular.

Carlos Ari Sundfeld defendia a aplicacdo da arbitragem nas concessdes
comuns mesmo antes do advento da lei de Parcerias Publico-Privadas. Baseava-se na
disposi¢do do inciso XV do art. 23 da Lei n°. 8.987/95, que impde ser clausula essencial do

contrato de concessdo, dentre outras, a relativa ao foro € modo amigavel de solucdo de

divergéncias contratuais.

Talvez a grande discussdo sobre a possibilidade ou ndo do uso do meio
arbitral como forma de solugdo de conflitos envolvendo a Administragdao Publica resida em
saber quais sdo os denominados direitos indisponiveis — se tudo o que consta em

determinada relagdo contratual, onde um dos pélos € o Poder Publico, ¢ indisponivel.

Eros Roberto Grau defende que, por vezes, a Administracdo dispde de
direitos patrimoniais, sem que por isso esteja a dispor do interesse publico. Caio Técito
conclui que nem todos os contratos administrativos envolvem direitos indisponiveis da

38 -
, em precioso trabalho onde

Administragdo. Gustavo Henrique Justino de Oliveira'
defende o uso da arbitragem nas PPPs, aponta alguns requisitos para viabilizar sua
implementagdo: i) a previsao explicita da op¢ao pela via arbitral no edital de licitagdo; ii) a
necessidade da arbitragem pautar-se nos critérios de direito, jamais em convengdes pelo
uso de critérios alternativos; iii) a ampla publicidade de todo o procedimento, em
atendimento ao principio da publicidade (exce¢do aos denominados contratos “sigilosos”).
E conclui, afirmando ser necessaria pequena adaptagdo da Lei de Arbitragem, prevendo um

procedimento especial para a arbitragem envolvendo a Administracao.

% OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. A arbitragem e as parcerias ptblico-privadas. In Parcerias
publico-privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 596.
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Jodo Roberto da Silva'” também defende a aplicagio da arbitragem em

contratos publicos, mas reconhece ndo ser pacifica, na doutrina, sua aplicacdo. Rafaella

140

Ferraz ™ tenta estancar a discussdo, observando:

Se alguma virtude ha nos projetos de lei de Parceria Piblico-Privada e das Licitagdes Publicas ¢
a possibilidade de eventuais conflitos entre a administragdo publica contratante e o particular
serem submetidos a arbitragem — meio notavel, relativamente célere e eficaz para a solucdo de
controvérsias.

A inser¢do em nosso ordenamento, por meio dos referidos projetos de lei, da convencao de
arbitragem para a Administragdo — via clausula compromissoria ou compromisso arbitral —
vem, de certo modo, sepultar os acalorados debates sobre a questdo da arbitrabilidade, tanto a
subjetiva quanto a objetiva, na esfera publica. Ou seja, ndo mais se questionara se um ente
publico ou um litigio que envolva interesse ou bem publico podera ser solucionado pelo meio
alternativo. Basta que se trate de direito patrimonial disponivel, tal como previsto na Lei de
Arbitragem 9.307/96.

Sabe-se que a solugdo dos litigios por via arbitral ¢ muito célere, quando
comparado ao procedimento judicial. Celeridade ¢ seguranca, ¢ reducio de custos, ¢
previsibilidade. Isso tudo se apresenta como uma espécie de garantia ao particular
que pretende contratar uma PPP. Contudo, ndo obstante reconhecermos a arbitragem
como garantia, e cientes de que ¢ instrumento de extrema importancia nas PPPs, nao
conseguimos vislumbrar interesse publico qualquer, quando tratamos de PPPs, que possa
ser considerado disponivel (talvez, numa interpretacdo forcada, possamos considerar
possivel o uso da arbitragem em litigios envolvendo pessoas juridicas de direito publico
que explorem atividades econdmicas, pois neste caso agem como se fossem empresas
privadas — tendo regime juridico de direito privado). PPPs envolvem prestacdo de servigos
publicos (em sua grande maioria). Consideramos todos os aspectos relacionados a

141

prestacao destes servigos como indisponiveis. Celso Antonio Bandeira de Mello ™ destaca:

Nao ¢ aceitavel perante a Constituicdo que particulares, arbitros, como suposto no art. 11, III,
possam solver contendas nas quais estejam em causa interesses concernentes a Servigos
publicos, os quais ndo se constituem em bens disponiveis, mas indisponiveis, coisas extra
commercium. Tudo que diz respeito ao servigo publico, portanto — condi¢des de prestagdo,
instrumentos juridicos compostos em vista desse desiderato, recursos necessarios para bem
desempenha-los, comprometimento destes mesmos recursos —, ¢ questdo que ultrapassa por
completo o Ambito decisorio de particulares. Envolve interesses de elevada estatura, pertinentes
a Sociedade como um todo; e, bem por isso, quando suscitar algum quadro conflitivo entre
partes, s6 pode ser soluto pelo Poder Judiciario. Permitir que simples arbitros disponham sobre

19 SILVA, Jodo Roberto da. Arbitragem — aspectos gerais da lei n°. 9.307/96. Sio Paulo: J. H. Mizuno,
2004, p. 42.

140 FERRAZ, Rafaella. Ameagca a arbitragem. In Conexdo migalhas parceria piblico-privada. Ano 1, n°. 1,
Millennium Editora, p. 75.

"11d. Ibid., p. 751.
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matéria litigiosa que circunde um servigo publico e que esteja, dessarte, com ele imbricada
ofenderia o papel constitucional do servigo publico e a propria dignidade que o envolve.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'** aponta a razdo da divergéncia doutrinéria:
“Quanto ao emprego da arbitragem, a norma provocara controvérsias, tendo em vista que a
Lei n°. 9.307, de 23-9-1996, que a disciplina, expressamente afasta essa possibilidade com
relacdo aos direitos indisponiveis. O certo seria que a lei delimitasse as hipoteses em que a
arbitragem pode ser utilizada, restringindo a discricionariedade do poder concedente na

elaboracao do edital.”

Assim, cabera a jurisprudéncia acatar ou ndo a aplica¢do da arbitragem nas

143

concessodes dadas no regime das PPPs, bem como definir seus limites . Nossa posi¢ao ¢

pela impossibilidade do uso da arbitragem nos contratos de PPPs, em face da

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 321.

' Dentre as diversas opinides doutrinarias sobre a questio do uso da arbitragem em contratos envolvendo
entes publicos, merece destaque a de Rafael Bicca Machado, pela polémica langada: Se de um modo geral
ainda persiste no ambiente juridico um considerdvel preconceito com relagdo a arbitragem, queremos desde
logo salientar que, ao nosso ver, mais forte ainda é essa desconfian¢a quando se cogita de entes publicos
submeterem-se a arbitragens em decorréncia de contratos firmados com empresas privadas.

Ndo temos ciéncia de que haja uma pesquisa especifica sobre esse tema no Brasil — nos moldes, por
exemplo, dos ja citados trabalhos de Castelar Pinheiro — entretanto, enquanto alguma pesquisa cientifica
ndo é feita, ousamos sugerir que, muito provavelmente, a maior parte dos membros do Poder Judiciario se
posicionard pela impossibilidade da arbitragem em contratos que envolvam, de algum modo, orgdos
publicos.

()

Ocorre que, de acordo com os dados obtidos por Castelar Pinheiro, ndo se pode cair no erro comum de
supor que os juizes no Brasil sdo neutros e se limitam a aplicagdo da lei.

Acreditamos — e esse é o ponto principal deste artigo — que esta discussdo contempla um outro elemento
muito importante e que, no mais das vezes, vem passando ao largo das inumeras discussoes sobre a
viabilidade ou ndo da arbitragem nos contratos de PPPs.

Trata-se da perda de poder que a arbitragem acarreta aos juizes.

Consoante mais adiante aclarado, nos parece que ainda que porventura houvesse um artigo especifico na
Lei de Arbitragem prevendo expressamente a possibilidade de arbitragem em contratos publicos, persistiria
existindo um forte movimento de julgadores contrario a aceitagdo de métodos alternativos para a resolugdo
dos conflitos surgidos no ambito das PPPs.

()

Nesse ambiente, a previsdo da Lei n°. 11.079/04 de que os conflitos decorrentes dos contratos de PPP serdo
de regra decididos ndo pelo Poder Judiciario mais sim por organismos arbitrais podera significar, ao nosso
ver, aos olhos de grande parte dos julgadores, uma situagdo de claro risco de perda de poder.

Situagdo esta com a qual, obvia e compreensivelmente, jamais concordardo.

()

Nos parece que, a fundo, mais do que contra a arbitragem em si (especialmente em contratos que envolvam
entes publicos), muitos o sdo contra a perda de poder que a arbitragem representard, na medida em que a
resolugdo dos conflitos escapard as mdaos da jurisdi¢do estatal.

E este ¢, de fato, o problema mais grave e mais importante, s.m.j., a ser percebido quando se discute a
viabilidade ou ndo da arbitragem nas PPPs. (sic) (grifamos) (MACHADO, Rafael Bicca. Alguns obstaculos
a arbitragem nas PPPs. In Estudos sobre as parcerias publico-privadas. Org. José Augusto Dias de Castro e
Luciano Benetti Timm. Sdo Paulo: IOB Thomson, 2006, p. 179 et seq.).
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indisponibilidade do interesse publico (considerando que estaremos tratando de servigos
publicos). Temos que observar, entretanto, as recentes decisdes do Superior Tribunal de
Justica, que caminham neste sentido, confirmando o entendimento de que a Administracao
Publica pode utilizar a arbitragem. Em 2005, a segunda turma da C. Corte Superior, em
processo envolvendo a Companhia Estadual de Energia Elétrica do Rio Grande do Sul
(CEEE) e a AES Uruguaianam, j& havia decidido desta forma. E em 2008 a primeira se¢ao
do mesmo tribunal, em discussdo entre TMC Terminal Multimodal de Coroa Grande SPE e
a sociedade de economia mista Nuclebras Equipamentos Pesados (Nuclep — empresa

145
. Para

vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia), tal entendimento foi confirmado
os ministros da se¢do, o interesse publico disponivel — que possui natureza contratual ou
privada — pode ser levado a via arbitral. Cassio Telles Ferreira Netto, presidente do
Conselho Arbitral do Estado de Sao Paulo (CAESP) a época da decisdo acima apontada,
afirmou que diversos sdo os diplomas legais que autorizam o uso da arbitragem por

empresas publicas. Para ele, “os direitos secundérios ou disponiveis sempre poderdo ser

objeto de uma arbitragem”.

Uma vez admitida, devera ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa.
Acreditamos que a obrigatoriedade da arbitragem ser realizada no Brasil advém da idéia de
se considerar como foro competente para dirimir litigios o da sede da Administragao.
Quanto a obrigatoriedade da utilizagdo da lingua portuguesa, busca-se a publicidade
necessaria e obrigatdria aos atos da Administracdo, ndo sendo vedada a utilizacdo do

portugués simultaneamente com outro idioma.

102) A TRANSFERENCIA DA GESTAO DA
SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO AO
FINANCIADOR

A Lei de PPPs obriga o licitante vencedor do certame a, antes da celebragao
do contrato, constituir sociedade de propdsito especifico, que terd a incumbéncia de

implantar e gerir o objeto da parceria (art. 9°, caput, da Lei n°. 11.079/2004).

14 Anexo 6.
145 Anexo 7.
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Ao que parece, o objetivo desta exigéncia ¢ impor uma separacdo das
despesas/receitas da operacdo da parceria, apartando-as de eventuais outras atividades
exercidas pela empresa que foi vencedora do procedimento licitatério, segregando-se
eventuais riscos inerentes a estas outras atividades, que nada t€ém a ver com o objeto da

parceria.

A constituicado de Sociedade de Proposito Especifico (adiante SPE) para
cumprimento do objeto da concessdo ja era possivel no regime da Lei n°. 8.987/95.
Contudo, tratava-se de faculdade da Administragdo, em exigir ou ndo tal conduta no edital

de licitagao.

Além de obrigar a constituicdo desta SPE, a Lei n°. 11.079/2004 permite a
transferéncia do controle desta sociedade para os seus financiadores, com o objetivo de
promover a reestruturacdo financeira da parceria e assegurar a continuidade da prestagdo
dos servigos (art. 5°, § 2°, I da Lei n°. 11.079/2004 — step-in rights'*®). Tal mecanismo nio
pode ser confundido com o previsto no art. 9°, § 1°. Vejamos: no art. 5°, a transferéncia
sera autorizada tdo logo venham a se concretizar os requisitos e as condi¢des para tal — ou
seja, ndo existe margem de discricionariedade (autorizard); no art. 9°, trata-se de uma
faculdade da Administracdo, em autorizar ou ndo a transferéncia (a transferéncia estara

. N . o .. ~ 14 . . ,
condicionada a autorizagio expressa da Administragdo'*’). No primeiro caso, o verbo esta

14¢ Claudio Mauricio Freddo explicita o instituto: Finalmente, essa nogdo cldssica do direito anglo-saxdo
estd na nossa lei, embora ndo em sua forma mais pura, exclusivamente contratual. Explicacdo sintética: é
pratica no mercado internacional de PPP o financiador requerer o direito de assumir o controle da
empresa-projeto, para a qual empresta dinheiro, no cendrio em que tal empresa entre em inadimpléncia.
Mal comparando, seria como uma intervengdo federal em uma administra¢do estadual suspeita. Outra
comparag¢do elucidativa: uma interven¢do do Banco Central em um banco mal administrado. Os “step-in
rights” da lei brasileira de PPP representam uma combina¢do do “step-in”’ puro, unicamente contratual,
com o modelo até agora vigente para as concessées comuns, em que a decisdo de transferéncia de controle
cabe exclusivamente a administragdo publica e nunca beneficia o financiador. Na PPP brasileira, o contrato
devera especificar as hipoteses e condi¢ées em que o financiador poderd, com anuéncia da administragdo,
assumir o controle da empresa-projeto. Observagdo importante: o “step-in” é sempre uma faculdade do
financiador, ndo uma obrigacdo. Quer dizer: verificadas certas condi¢ées de inadimpléncia, pode o
financiador exercer ou ndo a op¢do de assumir o controle da empresa-projeto. (FREDDO, Claudio
Mauricio. “Step-in rights”, governanga corporativa e internet. In Conexdo migalhas parcerias publico-
privadas. Campinas: Millennium Editora, p. 87).

7 Discute-se se essa autoriza¢do expressa da Administragdo deve ser prévia a transferéncia (face ao siléncio
da lei), pois sua auséncia podera implicar na caducidade da concessdo. Floriano de Azevedo Marques Neto,
ndo obstante reconhecer que a boa regra exigiria a autorizagdo prévia, admite ser convalidavel a
transferéncia, caso venha a ser depois expressamente admitida pelo poder delegante. Ora, uma vez
transferido o controle da SPE, praticados varios atos na administragdo da parceria, pelo novo gestor, a
Administragdo podera se sentir compelida a autorizar, mesmo que posteriormente, amoldando a nova
situagdo. Parece-nos que, ndo sendo exigida a autorizagdo prévia, o financiador podera utilizar-se desta
pratica, como meio de coacdo, ciente de que a autorizagdo prévia ndo seria concedida. Portanto, visando dar a
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no imperativo — motivo pelo qual nos leva a concluir inexistir margem de atuagdo
discricionaria; ao passo que no segundo caso, parece-nos que, ndo sendo conveniente e
oportuno, ou indo de encontro ao interesse publico, a Administracdo podera negar a

transferéncia.

Outrossim, a transferéncia prevista no art. 5° libera as partes da observancia
do inciso I, do paragrafo tnico, do art. 27, da Lei n°. 8.987, de 13 de fevereiro de 199548

(renumerado para § 1°). Ja a do art. 9°, € de se observar o dispositivo referido.

Qual seria entdo a diferenga entre estas duas modalidades de transferéncia
do controle da SPE para os seus financiadores criadas pela Lei de PPPs? Mauricio Portugal

Lt 14
Ribeiro e Lucas Navarro Prado'*’ apontam:

Parece-nos que, na realidade, simplesmente ndo se quis discrepar do ja disposto na Lei
8.987/1995. E fato que, na assungio de controle pelo financiador (art. 5°), a transferéncia do
controle ¢ passageira, enquanto o § 1° do art. 9° da Lei de PPP trata da transferéncia definitiva.
Porém, o fato de ser passageira em nada altera o comprometimento com o interesse publico em
assegurar uma adequada prestacdo do servigo. Se o afastamento da aplicabilidade do paragrafo
unico (atualmente renumerado para § 1° pela Lei 11.196/2005) do art. 27 da Lei 8.987/1995
pudesse colocar em risco a adequada prestagdo do servigo, entdo, seria imoral e, mais que isso,
inconstitucional, eis que ndo se admite a Administragdo transigir com o interesse publico na
prestagdo eficiente de um servigo publico.

Estamos tratando das possibilidades de transferéncias pois, ao nosso ver,
apesar de ndo estarem no capitulo das garantias na Lei das PPPs, apresentam-se como tais.
Ambas modalidades sdo garantias dos investidores, que poderdo controlar a SPE (em regra
a executora do objeto da parceria) em momentos que julgar importante, gerindo da forma
que melhor lhe convier o contrato, visando reestruturd-lo. Sendo, portanto, espécies de

garantias, guardam relagdo com o presente trabalho.

Administracdo a mais ampla liberdade de escolha, no campo dos atos ditos de competéncia discriciondria,
nossa posi¢do ¢ pela impossibilidade da autorizagdo ser concedida a posteriori.

8 1 i n°. 8.987/95. (com a redagdo dada pela Lei n°. 11.196/05):

Art. 27. A transferéncia de concess@o ou do controle societario da concessionaria sem prévia anuéncia do
poder concedente implicara a caducidade da concessdo.

§ 1° Para fins de obtengdo da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente devera:

I — atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal
necessarias a assungdo do servigo.

"9 1d. Tbid., p. 246.
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Existem posi¢des doutrindrias que ndo diferenciam estes dois tipos de
transferéncias. Contudo, ndao fossem visualizadas as duas modalidades acima tratadas,
teriamos uma flagrante contradi¢ao na Lei, pois ora exige-se o atendimento ao art. 27 da

150

Lei n°. 8.987, ora dispensa-se seu cumprimento. Luiz Tarcisio Teixeira Ferreira ~ trata de

ambas como se fossem apenas uma, e coloca em divida sua constitucionalidade:

Agora, entretanto, a Lei n°. 11.079/04 reafirma (i) a possibilidade de transferéncia da concessao
(if) diretamente aos seus financiadores (sem licitagdo, portanto) e (iif) sem que necessitem
demonstrar possuir ou satisfazer os requisitos de habilitagdo técnica, econdmica e juridico-fiscal
exigidos ao licitante vencedor.

A nosso ver essa clausula somente podera ser tida como constitucional se se entender que se
trata de uma espécie de intervengdo, protagonizada pelos financiadores objetivando
exclusivamente a recuperag@o da concessionaria, portanto de carater rigorosamente temporario,
pena de vir a caracterizar-se a sua inconstitucionalidade.

Roberto Correia da Silva Gomes Caldasm, em tese de doutoramento
defendida na Pontificia Universidade Catodlica da Sao Paulo, sem diferenciar as duas
modalidades previstas na Lei de PPPs, afirma estar sendo veementemente impugnada a
transferéncia da SPE, pois representaria burla aos principios da licitacdo e isonomia, além
do fato de que os investidores ndo oferecem prévias contragarantias de suas qualificacdes
técnicas para a assungdo da prestacdo dos servicos publicos, concluindo pela sua

inconstitucionalidade.

A constitucionalidade da transferéncia do controle aciondrio da
concessionaria ja ¢ questionada ha tempos. Ao analisar a Lei n°. 8.987, Celso Antonio
Bandeira de Mello'*? tem por inconstitucional o art. 27, pois considerando que a concessdo
depende de licitacdo (inclusive por imposi¢cdo constitucional), e considerando estar em
causa um servico publico, ndo se compreenderia que o concessiondrio pudesse repassar a
concessdo a outrem, com ou sem a concordancia da Administragdo. Entende que seria uma

burla ao principio licitatorio, e feriria o principio da isonomia.

014, Ibid., p. 186 et seq.

31 CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes. Parcerias piiblico-privadas: garantias inovadoras da lei
federal n° 11.079/2004. Prevaléncia do regime juridico dos denominados contratos administrativos e das
concessoes de servigos publicos. Tese de doutoramento em direito administrativo defendida na Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, sob a orientacdo da Professora Doutora Livre-docente Maria Garcia.
Séo Paulo: 2008, p. 337.

214, Ibid., p. 691.

106



Maria Sylvia Zanella Di Pietro'> diferencia duas situagdes: na primeira, ha
uma substituicao na figura do concessiondrio. Por ndo haver exigéncia de licitagdo, entende
que implicaria na burla a norma do artigo 175 da Constituicdo; na segunda, teriamos a
transferéncia do controle societario da concessiondria, mas nao existe alteragdo na pessoa

do concessionario, ja que os socios possuem personalidade juridica distinta da entidade.

Para nos, a transferéncia ¢ constitucional, e representa importante forma de
garantia (dada pela lei) que o financiador terd, frente a ma gestdo do concessiondrio. A
partir do instante em que a SPE foi constituida, os requisitos técnicos e a capacidade
financeira ja estdo presentes, nesta pessoa juridica. A transferéncia de seu controle ndo
implicara em risco algum a prestacao do servico, ao cumprimento do contrato, a satide da
parceria. Estamos de acordo com as ligdes da Profa. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que
entende ndo haver alteragdo na pessoa do concessionario. Estando presentes os requisitos
exigidos pelo edital na SPE (o que ¢ de se esperar, pois logrou-se vencedora do certame

licitatorio), a transferéncia € constitucional.

10.3) A EMISSAO DE EMPENHO EM NOME DO
FINANCIADOR

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:

()

§ 2° Os contratos poderdo prever adicionalmente:

()

II — a possibilidade de emissdo de empenho em nome dos financiadores do projeto em relagéo
as obrigagdes pecuniarias da Administracao Publica.

Mais uma modalidade de garantia, prevista em capitulo outro que nao o III
(das garantias) da Lei n°. 11.079/2004. A nota de empenho'™® é o documento que
possibilita o pagamento das obrigacdes da Administragdo. Em regra, o empenho tem como

destinatario o credor daquele montante; no caso das PPPs, o concessionario.

3 1d. Tbid., p. 299.

'** O conceito de empenho ¢ dado pela propria lei.

Lei n°. 4.320/1964:

Art. 58. O empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo
de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigéo.
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Contudo, o inciso I do § 2° do art. 5° possibilita seja o destinatario do
empenho o financiador do projeto, de forma que estard garantido de eventual calote do

concessionario, nao obstante ter a Administragdo cumprido com suas obrigacdes.

Desta forma, a nota de empenho deixa de ser expedida em nome do credor,
. . . . . .155

e passa a ser expedida em nome de terceiro, que financiou o projeto. Toshio Mukai
entende ser inconstitucional tal expediente, “eis que ndo se pode assumir obrigagdes com

quem ndo participou de licitacdo (art. 37, XXI, da CF)”"°.

Ora, a concessdo (seja patrocinada ou administrativa) ¢ dada ao particular
através de licitacdao; ndo se cogita, com a destinacdo de empenho ao financiador, que seja
dispensada a licitagdo. O que se tem ¢ a cessdo de um crédito, que em regra seria do
contratado, aquele que lhe emprestou recursos para viabilizar sua participacdo no negécio.
De fato ndo existe relacdo juridica inicial alguma entre parceiro publico e financiador —

entretanto, ndo ha qualquer inconstitucionalidade na cessdo de crédito pelo parceiro

privado aquele que lhe convier.

Para que seja autorizada a emissdo de empenho em nome do financiador, ¢
necessario que exista previsdo no edital e no contrato de concessdo — de forma a dar
publicidade desta garantia a todos os interessados em participar da licitacao, cientificando
eventuais financiadores de que poderdo ter a garantia da contraprestacao publica direta.
Caso o poder publico ndo efetue o pagamento, poderd o financiador acionar diretamente o

.y L 157
Estado, pois ¢ seu o crédito empenhado ~'.

133 MUKALI, Toshio. Parcerias piiblico-privadas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria. 2006. p. 11.

1% Regis Fernandes de Oliveira considera possivel a emissdo de empenho em nome do financiador: Na
execug¢do contratual e para satisfagdo das obrigagoes pecunidarias decorrentes, determina a lei especifica
(Lei 4.320/64) que deve haver a expedi¢do de nota de empenho em nome do credor. A lei especifica (Lei
11.079/2004) admite a emissdo de empenho “em nome dos financiadores do projeto em relagdo as
obrigacoes pecuniarias da Administra¢do Publica” (inciso Il do § 2° do art. 5°). Curiosa a norma, uma vez
que, normalmente, a nota de empenho é emitida em nome do credor. O credor é quem presta o servigo ou
realiza a obra. Financiador ¢ mero mutuante em contrato de empréstimo. Portanto, sem qualquer vinculo
com as partes contratantes. E terceiro interessado no cumprimento do contrato e que haja o pagamento por
parte da Administra¢do Publica. No entanto, direito possui em receber qualquer parcela diretamente desta.
Para que se possa cumprir o dispositivo é imprescindivel que haja concordancia expressa do credor, ou
seja, do parceiro. Pode ele, no entanto, ceder seu crédito, apresentando-se, entdo, o financiador como
credor do Poder Publico. A permissdo do texto torna imprescindivel a concordancia ou anuéncia do
parceiro privado. (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2009,
p. 510 et seq.).

"7 Lei n°. 4.320/1964

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os
titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.
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Por fim, cumpre salientar que, normalmente, a continuidade dos servigos
prestados pelos concessionarios depende da arrecadagdo de tarifas — e, no caso das PPPs,
eventualmente da contraprestacdo do Estado (lembrando que, nas concessoes
administrativas, toda a receita da prestagao do servico sera oriunda do Estado). Assim,
parece-nos que o mais correto, no oferecimento da garantia na modalidade de emissdo de
empenho em nome dos financiadores, que fosse assegurado ao concessionario o minimo
capaz de garantir a operacionalizagdo e continuidade dos servicos, sob pena de
desatendimento do interesse publico, em prol do financiador do projeto. Nos pagamentos
devidos pela Administracdo por conta de uma PPP certamente havera parcela referente ao
lucro do particular. Com relagdo a esse lucro, concordamos que seja feita nota de empenho
diretamente ao financiador. Quanto aos valores necessarios & manutencao da operacao do

pactuado, o concessiondrio devera ser o destinatario das quantias.

10.4) A LEGITIMIDADE DO FINANCIADOR
PARA RECEBER INDENIZACOES E
PAGAMENTOS DOS GARANTIDORES

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:

(.)

§ 2° Os contratos poderdo prever adicionalmente:

(...)

IIT — a legitimidade dos financiadores do projeto para receber indenizagdes por extingdo
antecipada do contrato, bem como pagamentos efetuados pelos fundos e empresas estatais
garantidores de parcerias publico-privadas.

Mais uma garantia do financiador, que podera receber diretamente do Poder
Publico eventuais valores devidos — seja por indenizacdo oriunda da extingdo antecipada

do contrato, seja por execugdo das garantias previstas no mesmo.

O inciso III do § 2° do art. 5° prevé duas hipoteses. Na primeira, temos a

extingdo antecipada do contrato, ensejando indenizagdo. A extingdo de um contrato de

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

I —a origem ¢ o objeto do que se deve pagar;

II — a importancia exata a pagar;

IIT — a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao.
(grifamos)
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concessdo"® pode ser dar por diversas razdes. Ndo havendo motivos que justifiquem a
exting¢do antecipada (por exemplo, a flagrante incapacidade do concessionario em prestar o
servico contratado), a decisdo da Administracdo em extinguir antecipadamente um contrato
enseja a reparacao dos danos (indenizagdo), quanto ao que foi investido e ndo amortizado
pelo particular. A Lei de PPPs permite que esta indenizacgdo seja concedida diretamente ao
financiador do projeto, excluindo da relagdo o concessionario, diminuindo assim o risco
deste receber a reparacao do Estado e nao repassa-la aquele que efetivamente despendeu os

recursos.

Tal mecanismo ja se mostrava viavel na sistematica da Lei n°. 8.987/95,
mesmo que de forma ndo muito clara. O art. 28" da Lei de Concessdo e Permissio de
Servigos Publicos autorizava o oferecimento aos financiadores, como forma de garantia,
dos direitos emergentes da concessdo. Entende-se que eventual indenizagdo por extingdo
antecipada do contrato ¢ um direito emergente da concessdo e, portanto, podera ser dada

em garantia.

A segunda parte do dispositivo ora analisado implica no pagamento direto
ao financiador de valores devidos pelos fundos e empresas estatais criadas para servir
como garantidoras dos projetos de PPPs. Sendo a eventual execu¢do das garantias um
direito emergente da concessdo, poderd ser oferecido ao financiador, como forma de
diminuir o “risco do intermediario”, dando maior seguranca aos que irdo prover as

despesas com a implementacdo dos servicos.

¥ Lei n°. 8.987/95:

Art. 35. Extingue-se a concessao por:

I — advento do termo contratual;

II — encampagao;

III — caducidade;

IV — resciséo;

V —anulagdo; e

VI — faléncia ou extingdo da empresa concessionaria ¢ falecimento ou incapacidade do titular, no caso de
empresa individual.

"% Lei n°. 8.987/95:

Art. 28. Nos contratos de financiamento, as concessionarias poderdo oferecer em garantia os direitos
emergentes da concessdo, até o limite que ndo comprometa a operacionalizacdo e a continuidade da prestagdo
do servico.
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11) POSSIVEIS MODALIDADES

DE PROTECAO (NAO
PREVISTAS NA LEI)
SUMARIO: 11.1 O equilibrio econdémico-financeiro nos
contratos de parcerias publico-privadas — 11.2 O

oferecimento de recebiveis de royalties — 11.3 Repasses dos
fundos de participacdo — 11.4 Recebiveis das concessdes
comuns.

11.1) O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
NOS CONTRATOS DE PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS

Sendo as PPPs espécies de concessdes, pactuadas entre parceiro publico
(Poder Concedente) e parceiro privado (concessionario), pode-se afirmar que a equagdo
entre encargos e receita assumida pelo particular no ato da contratagdo hd de ser mantida,
nos moldes do que ocorre nas contratagdes publicas tradicionais. Assim, o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de parceria é uma garantia do particular. Odete

160 1 _
Medauar " leciona:

O equilibrio economico-financeiro significa a proporg¢do entre os encargos do contratado e a sua
remuneragdo, propor¢do esta fixada no momento da celebragdo do contrato. Diz respeito as

014, Ibid., p. 213.
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chamadas clausulas contratuais, terminologia redundante, classicamente usada para designar as
clausulas referentes sobretudo a remuneragdo do contratado. Além dessas, o contrato
administrativo ¢ dotado das chamadas clausulas regulamentares, atinentes as regras de
execucdo. O direito ao equilibrio econdmico-financeiro assegura ao particular contratado a
manuten¢do daquela propor¢ao durante a vigéncia do contrato. Se houver aumento dos
encargos, a remuneracao devera ser aumentada também.

Nao obstante tal garantia ndo estar prevista expressamente na Lei de PPPs,
alguns dispositivos remetem a esta idéia. O art. 3° da lei das parcerias prevé expressamente
a aplicacdo subsidiaria das leis de concessdo (n°. 8.987/95), bem como a de outorga e
prorrogagao das mesmas (n°. 9.074/95). Se as demais leis correlatas ja trataram do assunto,
ndo ha razdo para que seja pormenorizadamente disciplinado na lei propria. O fato da lei
ndo descer aos detalhes da aplicagdo desta garantia, ndo implica em afirmar que ndo ¢

cabivel o re-equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de parcerias.

Pode-se visualizar alguns pontos da lei que demonstram a preocupacdo do
legislador em garantir ao contratado o equilibrio da relagdo pactuada. O art. 4°, ao tracar as
diretrizes que irdo nortear as PPPs, em seu inciso VII, prevé a sustentabilidade financeira e
vantagens socioeconomicas dos projetos de parceria. Sustentavel € aquilo que se mantém
— no caso das PPPs, se a receita (seja oriunda da cobranca de tarifas, seja dos cofres
publicos, seja de ambos) cobre os custos com a operacdo do servico prestado e gera

margem de lucro razoéavel (e ja prevista) ao particular.

O art. 5° inciso IV dispde ser cldusula obrigatoria do contrato a que trate
das formas de remuneracio e de atualizagdo dos valores contratuais. Indices de reajustes

irdo manter o equilibrio da relagao.

Verificado o desequilibrio, seu restabelecimento pode se dar de diversas
formas. Apenas para ilustrar: aumento de tarifas, diminui¢do de encargos, aumento do
prazo da concessdo. Cada contrato terd peculiaridades que certamente oferecerdo formas

inéditas de recomposicao.

Por fim, ndo se pode esquecer que, por vezes, o desequilibrio de um
contrato administrativo pode pender a favor do particular. O inciso IX, do art. 5° tratou

desta hipotese, obrigando o contrato a prever o compartilhamento, com a Administragdo
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Publica, de ganhos economicos efetivos do parceiro privado decorrentes da reducdo do
risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado. Nada mais justo: se

estamos falando de parceria, parceiros no lucro e no prejuizo.

11.2) O OFERECIMENTO DE RECEBIVEIS DE
ROYALTIES

No intuito de formular novas opc¢des de garantias, que eventualmente
poderdo ser oferecidas ao particular pela Administracdo, surge a possibilidade do
oferecimento de recebiveis oriundos de royalties a constituigdo de Fundo Garantidor.
Antes, porém, de tratar da possibilidade ou ndo desta “nova modalidade”, segue abaixo o
conceito de royalties dado pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e

Biocombustiveis — ANP'¢!:

Royalties sdo uma compensa¢do financeira devida ao Estado pelas empresas concessionarias
produtoras de petrdleo e gas natural no territorio brasileiro e sdo distribuidos aos Estados,
Municipios, a0 Comando da Marinha, ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia e ao Fundo
Especial administrado pelo Ministério da Fazenda, que repassa aos estados ¢ municipios de
acordo com os critérios definidos em legislacdo especifica.

Os royalties, que incidem sobre a produgdo mensal do campo produtor, sdo recolhidos
mensalmente pelas empresas concessiondrias por meio de pagamentos efetuados para a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, até o ultimo dia do més seguinte aquele em que ocorreu
a produg@o. A STN repassa os royalties aos beneficiarios com base nos célculos efetuados pela
ANP de acordo com o estabelecido pelas Leis n°. 9.478/97 e n°. 7.990/89, regulamentadas,
respectivamente, pelos Decretos n°. 2.705/98 e n°. 01/91.

A partir da Lei n°. 9.478/97, a aliquota dos royalties passou de 5% para até 10% da produgdo,
podendo ser reduzida a um minimo de 5%, tendo em vista os riscos geologicos, as expectativas
de produgdo e outros fatores pertinentes.

Nada mais sdo do que compensacdes financeiras, devidas ao Estado, por
conta da exploracdo de recursos naturais. Sua distribui¢do se d4 por critérios estabelecidos
em lei, restando claro que o repasse aos Estados e Municipios, por parte da Secretaria do
Tesouro Nacional, ¢ OBRIGATORIO. Portanto, uma primeira conclusio ¢é a de que se trata

de uma receita.

Como j4 analisado no presente trabalho (capitulo 8.1.1 — nocdo de receitas

publicas e or¢amento), ndo hé de se cogitar a vinculag¢do de receitas oriundas de impostos.

11 <http://www.anp.gov.br/participacao_gov/royalties.asp> Acesso em 01 jul. 2009.
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http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/leis/1997/lei%209.478%20-%201997.xml?f=templates$fn=document-frame.htm$3.0$q=$x=$nc=3889
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/leis/1989/lei%207.990%20-%201989.xml?f=templates$fn=document-frame.htm$3.0$q=$x=$nc=3889
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/decretos/1998/dec%202.705%20-%201998.xml?f=templates$fn=document-frame.htm$3.0$q=$x=$nc=3889
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/decretos/1991/dec%201%20-%201991.xml?f=templates$fn=document-frame.htm$3.0$q=$x=$nc=3889
http://nxt.anp.gov.br/NXT/gateway.dll/leg/leis/1997/lei%209.478%20-%201997.xml?f=templates$fn=document-frame.htm$3.0$q=$x=$nc=3889
http://www.anp.gov.br/participacao_gov/royalties.asp

Teriam os recebiveis de royalties esta natureza? Certamente ndo, conforme j& decidido
pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos do Mandado de Seguranca n°. 24.312-1'%,

constando do voto da Senhora Ministra Ellen Gracie:

A leitura do art. 20, V e IX da Constituicdo Federal, ao dispor que os recursos naturais da
plataforma continental e recursos minerais sdo bens da Unido, a meu juizo, induz, a conclusio
de serem também da Unido, e ndo dos Estados, o resultado da exploracao destes recursos.

O fato da Carta Maior assegurar no § 1° do mesmo dispositivo a participagdo ou compensagao
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, nessa mesma exploracdo, nio transforma estes
recursos em receitas origindrias destes entes federativos, nao se confundindo também com as
receitas tributarias, previstas no artigo 157 e 158 da Constitui¢do Federal.

(sic) (grifamos)

Os royalties sdo receitas nao tributarias — assim, ndo sendo oriunda de
impostos, podem ser vinculadas a determinados fins. Com relagdo ao impedimento de
vinculagdo de receitas de impostos, estd vencida esta primeira barreira. Contudo, como
bem observa Alexandre Santos de Aragio'®, a principal duvida quanto & possibilidade de
vinculacdo destes recebiveis como garantia ao particular em contratos de PPPs, ¢ definir se
aplica-se as parcerias a Resolugdo n°. 43/2001 do Senado Federal, que veda a utilizagdo de
receitas futuras de royalties para a garantia de operacdes de crédito realizadas pelo Poder

Publico'®*.

Nao podem os Estados, o Distrito Federal e os Municipios cederem os
direitos oriundos da percepcao dos royalties de periodo posterior ao mandato do Chefe do
Executivo. Nao podem, outrossim, em periodo posterior ao do mandato, dar em garantia ou

captar recursos a titulo de adiantamento ou antecipagdo. Cabe agora analisar se a

12 Anexo 8.

19 1d. Possibilidade de afetagio dos recebiveis de royalties aos fundos garantidores de parcerias publico-
privadas. In Biblioteca Digital Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 7, n°.
25, jan./mar. 2009.

164 Resolugdo n°. 43/2001 do Senado Federal:

Art. 5° E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

VI — em relag@o aos créditos decorrentes do direito dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de
participagdo governamental obrigatéria, nas modalidades de royalties, participagdes especiais e
compensagoes financeiras, no resultado da exploragdo de petroleo e gas natural, de recursos hidricos para fins
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territdrio, plataforma continental ou zona
econdmica exclusiva:

a) ceder direitos relativos a periodo posterior ao do mandato do chefe do Poder Executivo, exceto para
capitalizacdo de Fundos de Previdéncia ou para amortizagdo extraordinaria de dividas com a Unido;

b) dar em garantia ou captar recursos a titulo de adiantamento ou antecipagdo, cujas obrigagdes contratuais
respectivas ultrapassem o mandato do chefe do Poder Executivo.
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vinculacdo da receita advinda dos royalties ao oferecimento de garantias em contratos de

PPPs representa cessdo de direito, garantia ou captacao de recursos.

Cessao de direito ¢ a transferéncia, a outrem, de direitos que lhe pertencem.
Vincular recebiveis, independente de quais sejam, a uma finalidade, ndo implica em
transferir esses recebiveis a outrem. Uma vez vinculada sua destinagdo, tem-se parcela do
patrimonio destacado do bloco de receitas gerais, o que garante ao particular a existéncia
de recursos. Contudo, executada a garantia, seu cumprimento far-se-a com qualquer tipo de
receita, ndo s6 com as oriundas dos royalties. Isso demonstra que ndo ha cessdo de direito,
mas apenas a implementacdo de artificio contabil, impossibilitando a Administracdo de

utilizar-se destes recursos.

Neste particular, ndo se estard oferecendo o valor do recebivel em garantia,
mesmo porque serd receita futura, mas dando ao particular a certeza de que os recursos
advindos desta fonte ficardo vinculados a prestacdo da garantia (separados das demais
receitas daquele ente estatal). Portanto, nada mais ¢ do que forma de potencializar outro

instrumento (no caso, um Fundo Garantidor).

Por fim, ndo se trata de captagdo de recursos. Estes ndo sdo futuros, mas

presentes e existentes, integrando o orgamento e vinculando-se a prestacdo da garantia

conforme ingressam nos cofres da Administracdo.

Pelos argumentos acima trazidos, conclui-se pela possibilidade de
vinculacdo de receitas advindas de royalties a constituicdo de Fundo Garantidor,
representando uma outra fonte de receitas do Estado capaz de servir como garantia de

contratos de PPPs.
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11.3) REPASSES DOS FUNDOS DE
PARTICIPACAO

Os Fundos de Participagdo tem previsdo no art. 159 da CF'®. O repasse de
verbas pela Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios ¢ automatico, descabendo
estabelecer qualquer condi¢do para que isto ocorra. A entrega dos recursos foi disciplinada
pela Lei Complementar n°. 62/89, que regulamenta a aplicacio do FPE (Fundo de
Participagdo dos Estados). J& o FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios) foi tratado
pela Lei Complementar n°. 91/97.

O célculo das quotas de cada Estado ¢ feito pelo Tribunal de Contas da
Uniado, utilizando-se de dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

(IBGE).

Considerando que as receitas destes repasses sao certas (pois embasadas no
proprio texto constitucional), e na mesma linha das receitas advindas de royalties
(analisadas no capitulo 11.2), por ndo serem impostos, tais entradas de recursos poderdo
ser vinculadas a constituicdo de Fundo Garantidor, pois nada mais sdo do que fonte de

receita da Administracao Publica, certa e indiscutivel.

E possivel que o valor do repasse varie de ano a ano. Recentemente nos
deparamos com situagdo desta natureza: por conta de “suposta” diminui¢do no niimero de
habitantes do municipio, o valor do repasse do FPM foi deveras inferior ao do ano
anterior'®. Contudo, certo é que o repasse existird, em patamar facilmente estimavel. Desta
feita, a Administragdo podera dar em garantia a vinculagdo das receitas advindas desta
fonte de renda, pois sendo certa, sinaliza com seguranga razoavel ao particular que tera

garantia da existéncia dos recursos e seu destacamento do bloco de receitas gerais do ente

15 Constituigdo Federal:

Art. 159. A Unido entregara:

I — do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados, quarenta e sete por cento na seguinte forma:

a) vinte um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios.

1 Dizemos “suposta”, pois todos os indicadores acessiveis pela Administragio Municipal apontavam para
indices crescentes de habitantes, consubstanciados nos aumentos de: registros de nascimentos no Cartério de
Registro Civil de Pessoas Naturais do Municipio, consumo de agua, feitos distribuidos no Férum da
Comarca, eleitores, atendimentos na Santa Casa de Misericordia da Cidade, dentre inimeros outros
indicadores, o que leva a crer que o levantamento do IBGE, ao menos neste caso, poderia estar equivocado.
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contratante. Nao consideramos necessaria previsao legal especifica para que seja possivel a
vinculacdo de valores do repasse para o oferecimento de garantias. Contudo, visando evitar
qualquer davida da legalidade do procedimento acima exposto, o Estado da Bahia
promulgou a Lei Estadual n°. 11.477, permitindo a destina¢do de 12% (doze por cento) dos

recursos que lhe cabem do FPE para este fim'®’.

11.4) RECEBIVEIS DAS CONCESSOES COMUNS

Nas concessdes comuns o0 concessiondrio remunera-se basicamente através
de tarifas, cobradas diretamente dos usuarios do servigo por ele prestado. Assim, em regra,
o Poder Concedente nada paga e nada recebe do particular. O valor da tarifa deve ser capaz
de suportar o custo da operacdo do servico, amortizar eventual investimento realizado na
constru¢do da infra-estrutura necessaria a prestacdo a cargo do particular, e possibilitar a

obtengdo de lucro (legitimo e necessario) aquele que se pde a realizar a atividade delegada.

A tarifa deve ser modica, acessivel ao usuario. Nao sendo possivel a

exploragdo da atividade através da cobranca de tarifas moédicas, eventualmente pode existir

17 Caio de Souza Loureiro comenta: No ultimo dia 1° de julho, o Estado da Bahia promulgou a Lei n°.
11.477, por meio da qual permitiu a alocagdo de até 12% dos recursos que lhe cabem no Fundo de
Participag¢do dos Estados (FPE) para garantia das obrigagoes assumidas em contratos de parceria publico-
privada (PPP). A Lei autoriza que o agente financeiro responsavel pela gestio e repasse dos recursos
destine o percentual acima para conta propria da Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S.A. -
Desenbahia, que servirda, por sua vez, ao pagamento e garantia da contrapresta¢do publica devida pelo
Estado nos contratos de PPP que vier a firmar.

A Lei constitui importante instrumento nos arranjos financeiros de contratos de PPP, na medida que aloca
verbas dotadas de liquidez e seguranga, fundamentais caracteristicas para atra¢do de investidores privados,
dispostos a investir recursos em contratos desta natureza. Sabe-se bem que um dos pontos centrais em
contratos de PPP - e, de modo geral, nos contratos que envolvam a Administragdo - é a inseguranga quanto
ao cumprimento das obrigagdes assumidas pela parte publica da relagdo contratual. Dai ser fundamental
estabelecer meios eficazes de mitigag¢do do risco de inadimpléncia do Poder Publico. A legislagdo de PPP
foi atenta a isso, quando previu uma ampla gama de alternativas para o pagamento e garantia da
contraprestagdo publica.

Neste sentido caminha a recente Lei do Estado da Bahia, original em seus termos e elaborada em
consondncia com os preceitos constitucionais e legais que regem o FPE e as PPPs. Diante da necessidade
de caréncia financeira da maioria dos entes federados, a celebra¢do de contratos de PPP é fundamental
para a realizagdo de novos investimentos, principalmente em projetos de infra-estrutura. Ao permitir a
utilizagdo do FPE como garantia, a Lei soluciona o problema de falta de ativos ou de verbas bastantes a
garantir o pagamento das obrigacées assumidas pelo Estado. A inovagdo legislativa baiana constitui
relevante precedente para outros Estados da Federagdo, e mesmo para os Municipios, que poderdo se valer,
de modo andlogo, dos recursos do Fundo de Participagdo dos Municipios.

A Lei n°. 11.477 limita a utilizagdo de 12% dos recursos e prevé a possibilidade de retorno destes recursos a
conta geral do FPE quando ndo utilizados nos contratos de PPP. (LOUREIRO, Caio de Souza. Bahia
aprova o uso de recursos do FPE em parcerias publico-privadas. In Litteraexpress, boletim informativo
eletrénico da Manesco, Ramires, Perez, Azevedo Marques Advocacia. Nimero 324, jul. 2009).
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subsidio do Poder Publico. Possivel também a exploragdo de atividades paralelas afeitas ao
servigo desenvolvido pelo particular, cujas receitas sdo denominadas pela lei de receitas

alternativas.

Contudo, algumas atividades permitem a sustentabilidade da presta¢do do
servigo apenas com a cobranga de tarifas (modicas), gerando lucro deveras elevado,
possibilitando ao Poder Concedente receber frutos desta exploragdo. Nestes casos, nos
editais para entrega da concessdo, € comum ser levado em consideracdo, como critério de
escolha do licitante, a oferta da maior contraprestacdo do particular a ser paga ao Poder

Concedente.

Assim, a Administracdo ird receber valores do Concessionario, cuja
natureza ndo € tributaria, possibilitando sejam vinculados ao oferecimento de garantia.
Temos entdo algo semelhante ao ja examinado nos capitulos 11.2 e 11.3 (o oferecimento
de recebiveis de royalties e repasses dos fundos de participacao), onde os recursos futuros
ficardo vinculados a prestacdo de garantias, destacados, portanto, do bloco ordinério de

receitas da Administragdo contratante.

Cumpre ressaltar que a concessdo comum, cujas contraprestagoes servirao
de lastro a garantia, devera ter prazo semelhante ao da PPP que pretende ser segurada.
Outrossim, mais importante do que o prazo de duragdo, ¢ que o valor recebido pelo
parceiro publico por conta da concessdo comum seja correspondente ao necessario a

constitui¢do da garantia.

11.5) RECEITAS ORIUNDAS DE SANCOES
DECORRENTES DO PODER DE POLICIA

Conforme observa Odete Medauar'®®, o descumprimento de determinadas
restri¢des, resultantes do exercicio do poder de policia, enseja a possibilidade de impor

sancdes. Dentre os diversos tipos de sancdes, as pecunidrias (multas) sdo das mais comuns,

8 1d. Tbid., p. 339.
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e compreendem a fun¢do de intimidar o infrator a ndo reincidir, bem como visa servir de

exemplo aos demais administrados.

As multas devem guardar uma correlagdo entre a infracdo cometida e o
valor da penalidade, em atendimento ao principio da proporcionalidade. Nao podem ter
carater confiscatério, ou seja, seu valor ndo pode ser deveras elevado que represente

verdadeiro confisco.

O Poder Publico, como detentor do poder de policia, diariamente aplica
multas, que ao final resultam em elevadas quantias recolhidas aos cofres publicos. Dai
surge a idéia: ¢ viavel a vinculagdo desses valores ao oferecimento de garantia a particular

em contratos de PPPs?

Uma primeira obje¢do ficaria por conta da incerteza da existéncia destes
valores. Nao havendo infracdo alguma por parte dos administrados, ndo haverd a
imposicdo de penalidades. Ora, este cendrio, apesar de ideal, ¢ utdpico. Talvez a
implantagdo de algumas politicas de educagdo e incentivo ao respeito as normas resultem
na diminui¢do do numero de infragdes. Contudo, fatalmente continuardo a existir, ¢ €

facilmente estimavel o montante que serd arrecadado, levando-se em considera¢do o

histérico daquelas sangdes.

Uma segunda questdo ¢ saber se os valores arrecadados com as multas
podem ter qualquer tipo de destinag@o. Nao € o que ocorre. Vejamos o disposto no art. 320

do Cdédigo de Transito Brasileiro (Lei n°. 9.503, de 23 de setembro de 1997):

Art. 320. A receita arrecadada com a cobranca das multas de trinsito sera aplicada,
exclusivamente, em sinalizagdo, engenharia de trafego, policiamento, fiscalizagdo e educagdo
de transito.

Paragrafo unico. O percentual de cinco por cento do valor das multas de transito arrecadadas
sera depositado, mensalmente, na conta de fundo de ambito nacional destinado a seguranga e
educacdo de transito.

Verifica-se que os recursos advindos da cobranca de multas de transito terdo
destinag¢do especifica e, portanto, ndo poderdo ser vinculadas a prestacdo de garantias,

mesmo em projetos viarios ou voltados ao transito.
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Vejamos, de outra feita, o que dispde o inciso IIl do art. 22 da Lei n°.
9.782/1999 (que define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitdria e cria a Agéncia

Nacional de Vigilancia Sanitaria):

Art. 22. Constituem receita da Agéncia:
(...)

IIT — o produto da arrecadagao das receitas das multas resultantes das agdes fiscalizadoras;

A lei que dispde sobre a reestruturacdo dos transportes aquaviario e
terrestre, cria o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios € o

Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes traz a seguinte disposicao:

Lei n®. 10.233/2001:
Art. 77. Constituem receitas da ANTT e da ANTAQ:

(...)
V — o produto das arrecadagdes de cada Agéncia, decorrentes da cobranga de emolumentos ¢
multas;

Essas receitas ingressam nos cofres das agéncias, compondo seus caixas.
Sao estimaveis, apesar de incertas. Esses “recebiveis” (oriundos de qualquer tipo de multa
— as das agéncias acima referidas foram utilizadas apenas a titulo de exemplos) ndo tém
natureza de tributo, o que possibilita sejam vinculados ao oferecimento de garantia (desde
que ndo tenham destina¢do especifica — como € o caso das multas de transito). Neste
sentido, remetemos o leitor aos capitulos 11.2 e 11.3 (o oferecimento de recebiveis de
royalties e repasses dos fundos de participacdo), pois a sistemdtica de vinculagdo proposta

sera a mesma da analisada naquela ocasido.

11.6) RECEBIVEIS DE EXECUCOES FISCAIS

A Lein®. 6.830, de 22 de setembro de 1980, dispde sobre a cobranca judicial
da Divida Ativa'® da Fazenda Publica. O conceito de divida ativa tributaria ¢ dado pelo

art. 201 do Codigo Tributario Nacional:

] 9 . y . ~
% Tributaria ou ndo.
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Art. 201. Constitui divida ativa tributaria a proveniente de crédito dessa natureza, regularmente
inscrita na reparticdo administrativa competente, depois de esgotado o prazo fixado, para
pagamento, pela lei ou por decisdo final proferida em processo regular.

Os créditos ndo tributarios, em regra, poderdo ser vinculados a prestagdo de
garantias, nos moldes do explicitado nos capitulos anteriores, motivo pelo qual ndo serdao
aqui analisados. A problematica que ora se coloca refere-se a possibilidade de vincular os
recebiveis das execugdes fiscais a constituicdo de fundo garantidor de uma PPP, tendo em
vistas que ¢ proibida a vinculag@o de receitas oriundas de impostos (vide capitulo 8.1.1 —
nocao de receitas publicas e orcamento). Portanto, cabe a pergunta: o fruto da execucao

fiscal tem natureza tributaria?

O lancamento tributdrio, que tem por fim constituir o crédito tributario, da
inicio a sua exigibilidade. Sua exeqiiibilidade, todavia, surge com a inscri¢ao deste crédito

L, . . v i~ . v~ e, . . |
na divida ativa. A certiddo desta inscri¢io constitui titulo executivo extrajudicial'’.

Descabe aqui tratarmos de todas as fases da execugdo fiscal. O que importa
¢ saber se, ao final, obtendo €xito na demanda, os valores amealhados pela Fazenda
Publica exeqiiente continuardo a ter a natureza de IMPOSTO. Neste sentido, vejamos o

conceito de imposto dado pelo Codigo Tributario Nacional:

Art. 16. Imposto ¢ o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.

Aquele que ndo pagou seus impostos, uma vez cobrado, perde a qualidade
de contribuinte e adquire a de executado. E esse, portanto, o primeiro argumento, capaz de
demonstrar que a natureza dos frutos da execugdo fiscal ¢ alterada. Na mesma linha,

vejamos o disposto no art. 183 do CTN:

Art. 183. A enumeragdo das garantias atribuidas neste Capitulo ao crédito tributario ndo exclui
outras que sejam expressamente previstas em lei, em fungdo da natureza ou das
caracteristicas do tributo a que se refiram.

Paragrafo uinico. A natureza das garantias atribuidas ao crédito tributario nio altera a
natureza deste nem a da obrigacao tributaria a que corresponda.

(gn.)

170y art. 585, inciso VII do Codigo de Processo Civil.
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O legislador, ao se referir a natureza do crédito tributario, diz que sua
natureza nao se altera, nem a da obrigacao tributaria que lhe deu causa. Isso demonstra que

suas naturezas sao diversas!

Desta forma, parece-nos possivel que uma Administragdo (imaginemos uma
Prefeitura Municipal) leve a efeito uma PPP oferecendo como garantia de sua eventual
inadimpléncia os recebiveis dos seus créditos tributarios, inclusive os oriundos de impostos
(que, em regra, sdo os recursos mais vultosos), vinculando esses valores a um Fundo

Garantidor'"".

" O Estado de Sdo Paulo editou lei (Lei Estadual n°. 13.723, de 29 de setembro de 2009 — anexo 9) que
autoriza o poder executivo a ceder, a titulo oneroso, os direitos creditorios originarios de créditos tributarios e
ndo tributdrios, objeto de parcelamentos administrativos ou judiciais. Assim, fica autorizada a cessdo de
direitos creditorios originarios de créditos tributarios ¢ ndo tributarios em favor de sociedade de propdsito
especifico, a Companhia Paulista de Parcerias — CPP ou a fundo de investimento.
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12) GARANTIAS QUE O

PARCEIRO PRIVADO
PRESTARA AO PARCEIRO
PUBLICO

Nao obstante o presente trabalho ter por objetivo apresentar as diversas
modalidades de garantias que o parceiro publico oferecera ao particular, como forma de
minorar os riscos dos contratos administrativos e atrair o parceiro privado as PPPs, cumpre
esclarecer que o Poder Publico exigird garantias para participacdo no certame licitatorio e
de cumprimento do pactuado, de duas formas: garantia de proposta e garantia de execucao

do contrato.

A garantia de proposta (condi¢do de habilitagdo — devendo estar
expressamente prevista no edital) estd limitada a 1% (um por cento) do valor estimado do
objeto da contratagdo (art. 11, inciso I, da Lei n°. 11.079/2004). Trata-se de comprovagao
de qualificacdo econdmico-financeira do licitante, dando indicios de que ndo esta

. . 172
ingressando no certame apenas como “curioso” .

172 Margal Justen Filho considera inconstitucional a exigéncia deste tipo de garantia: Em épocas passadas,

era usual a Administra¢do condicionar a habilitagdo ao depdsito de valores ou ao caucionamento de bens.
Isso acarretava indevida restri¢do a participag¢do dos interessados. Consagrou-se, por isso, o principio de
que a habilitagdo ndo pode ser condicionada ao pagamento de valores ou caugées etc. O principio foi
alcado ao nivel constitucional. A exigéncia de “garantias” para participa¢do na licitagdo é incompativel
com o disposto no art. 37, inc. XXI, da CF/88. Por isso, o inc. Ill do art. 31 é inconstitucional. Além do mais,
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Duvida pode surgir com relagdo ao correto momento de apresentacdo desta
garantia, especialmente nos certames em que se optou pela inversdo das fases (primeiro a
apresentacao das propostas, depois a habilitacdo — possivel nas PPPs por conta do disposto
no art. 13 da Lei n°. 11.079/2004). Nao ha logica em se garantir a proposta, caso seja esta
anterior a fase de habilitagdo, e a comprovacdo da garantia seguir a sistematica da Lei n°.
8.666/93 (que estabelece que a garantia deva ser apresentada por ocasido da habilitacdo —
qualificagdo econdmico-financeira). Nestes casos, parece-nos que o mais razoavel ¢ que
seja apresentada inicialmente a garantia da proposta, sem a qual sequer havera a abertura

dos pregos.

Quanto a garantia de execucdo do contrato (prevista no inciso VIII do art.
5°), a lei faz referéncia ao limite estabelecido pelo art. 56 da Lei de Licitagdes'” (Lei n°.
8.666/93); e, no caso das concessdes patrocinadas, ao disposto no inciso XV do art. 18 da
Lei n°. 8.987/95'™. Quando o legislador optou por utilizar os limites dados pela lei de
licitagdes, o fez remetendo o intérprete aos §§ 3° e 5° do art. 56 da Lei n°. 8.666/93. Desta
forma, parece-nos que impde como limite 10% (dez por cento) do valor do contrato, nao
obstante o § 3° ser uma excecdo a regra (tratada no § 2° do mesmo artigo). Quanto as
concessdes patrocinadas, parece-nos que a melhor interpretacdo implica na limitacdo da

garantia ao valor da obra (que precede a prestagdao dos servigos).

ndo acrescenta qualquer vantagem ou beneficio a Administracdo. Existe, ainda, evidente incompatibilidade
entre o inc. Il e o espirito da Lei, retratado no art. 32, § 5°. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de
licitagoes e contratos administrativos. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 448).

' Lei n°. 8.666/93:

Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, ¢ desde que prevista no instrumento
convocatorio, podera ser exigida prestacdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos ¢ compras.

(-

§ 2° A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excedera a 5% (cinco por cento) do valor do contrato
e terd seu valor atualizado nas mesmas condigdes daquele, ressalvado o previsto no § 3° deste artigo.

§ 3° Para obras, servi¢os e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos
financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade
competente, o limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até¢ 10% (dez por
cento) do valor do contrato.

(-

§ 5° Nos casos de contratos que importem na entrega de bens pela Administragdo, dos quais o contratado
ficara depositario, ao valor da garantia devera ser acrescido o valor desses bens.

'™ Lei n°. 8.987/95:

Art. 18. O edital de licitagdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os critérios e
as normas gerais da legislagdo propria sobre licitages e contratos e contera, especialmente:

(-

XV —nos casos de concessdo de servigos publicos precedida da execugdo de obra publica, os dados relativos
a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as
garantias exigidas para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada caso ¢ limitadas ao valor da obra.
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Por fim, cumpre esclarecer o que vem a ser “valor do contrato”, visto que os
percentuais de garantia se aplicam sobre este valor. Considerar “valor do contrato” o total
de receitas estimadas de toda a concessdo (lembremos que poderd ter at¢ 35 anos de
duracdo) implicaria inviabilizar a prestacdo de garantias por parte de empresas de pequeno
porte, pois teriamos contratos com valores astrondmicos! Assim, o razoavel ¢ considerar o
valor do investimento, que o particular devera suportar, para implementar a infra-estrutura

necessaria a prestagao dos servigos.
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13) ANALISE DA PORTARIA N°.
614 DA SECRETARIA DO
TESOURO NACIONAL

A Portaria n°. 614 da Secretaria do Tesouro Nacional estabelece diretrizes
(aplicaveis aos 0rgaos da Administragdo Publica direta, aos fundos especiais, as autarquias,
as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) relativas a consolidacdo das contas publicas aplicaveis aos contratos de

Parcerias Publico-Privadas.

A portaria ¢ pautada pela idéia de compartilhamento de riscos, ldgica dos
contratos de PPPs. E escopo desta portaria determinar a contabilizagdo da divisdo de riscos

nos registros da Administracao Publica.

A portaria conceitua risco de demanda, risco de construg¢do e risco de
disponibilidade, determinando que o parceiro publico assumird parcela relevante destes

riscos quando excederem a 40% (quarenta por cento) do montante total do projeto.

E no art. 11 que encontramos disposi¢do acerca da contabilizagdo das

garantias. Vejamos:
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Art. 11. As garantias de pagamento concedidas por fundos ou empresas garantidoras, conforme
disposto nos incisos II e V do art. 8°, da Lei 11.079, de 2004, poderdo ser registradas como
conta redutora das obrigagdes pecuniarias contraidas pelo parceiro publico em contratos de
PPP, até o limite do patrimonio liquido da empresa ou fundo garantidor e desde que os ativos
estejam segregados contabilmente e avaliados pelo valor de mercado.

§ 1° A constitui¢ao de fundo garantidor de PPP por parte da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios sera registrada como investimento, observados os mesmos procedimentos
estabelecidos para o registro de participagdes societarias.

§ 2° A participagdo em cotas do fundo garantidor sera corrigida mensalmente pelo critério de
equivaléncia patrimonial.

Esta ai a forma ideal de contabilizacdo das garantias, em conta redutora das
obrigacdes da Administracdo contratante, observada a preocupagdo da limitacdo ao
patrimdnio liquido do garantidor e de que seus ativos estejam avaliados pelo valor de
mercado. Isto tudo para indicar ao particular que a garantia ¢ sdlida, lastreada em

patrimonio existente e de valor real.

O texto da portaria ¢ seguido de nota explicativa. Nao cabe neste trabalho
comentarios acerca das normas que ndo tangenciam as garantias, pois estariamos fugindo
de seu escopo. Desta forma, seguem algumas observagdes apenas no tocante a

contabilizacao dessas garantias.

A nota explicativa enfatiza a necessidade do registro contdbil destas
A . . . e
inovacdes” (garantias), pois considerando que a contabiliza¢do deve levar em conta a
esséncia econdmica das contratagdes sob esta modalidade, ¢ parte integrante das mesmas.
Aponta que as garantias sdo capazes de alterar a esséncia da transa¢do em analise, ao
permitir a cobertura prévia de eventual passivo financeiro assumido em virtude do registro
de ativo (bem) ou de risco contratual pela disponibilizagdo de ativo segregado

contabilmente.

Por fim, explicita que, ndo obstante a Administragdo ter pré-disponibilizado
recursos para a constitui¢do de garantia do contrato, tal operagdo nao deve ser entendida
como endividamento liquido, pois houve compensacdo da divida adquirida com o

. . 175
comprometimento de seus recursos. Segue anexo o texto da portaria .

175 Anexo 10.
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14) ALGUNS MODELOS

ESTADUAIS DE GARANTIAS
SUMARIO: 14.1 O modelo paulista — 14.2 O modelo

mineiro.

14.1) O MODELO PAULISTA

Sao Paulo ¢ o Estado brasileiro com a maior concentra¢ao de industrias do
pais. A infra-estrutura do Estado, de maneira geral, ¢ a melhor do Brasil. As estradas (com
excecao de algumas poucas ainda sob administracao direta do Poder Publico) sdo de boa
qualidade (nd3o obstante as altas tarifas de peddgio cobradas dos usudrios). A estrutura
aeroportuaria ¢ uma das mais modernas da nagdo, ainda que insuficiente. Os portos
paulistas representam a principal porta de entrada e saida de mercadorias do pais para o

exterior.

Contudo, o desenvolvimento acentuado implica problemas de dificil
solucdo, especialmente nos grandes centros urbanos. A Cidade de Sao Paulo, maior cidade
do pais e uma das maiores do planeta, enfrenta problemas relacionados a transporte,

saneamento, seguranga, dentre inimeros outros de igual importancia.
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Neste contexto, e adiantando-se a iniciativa federal, o legislador paulista
aprovou a Lei n°. 11.688, de 19 de maio de 2004'7°, que instituiu o Programa de Parcerias
Publico-Privadas, e autorizou a criagdo da Companhia Paulista de Parcerias (CPP —

Decreto n°. 48.867/04), que cumpre o papel do FGP no caso das parcerias estaduais.

A Companhia Paulista de Parcerias ¢ uma sociedade de economia mista,
cujo principal acionista ¢ o Estado de Sao Paulo. Seu objetivo primordial ¢ viabilizar a
implementa¢do do programa de parcerias. Podera contrair empréstimos, emitir titulos,
prestar garantias reais, fidejussorias, contratar seguros, alienar onerosamente seus bens e
constituir fundo fiduciario. A propria lei trouxe relacdo de imoveis que podem ser
alienados para o fim de integralizar o capital social da CPP. Fernando Dias Menezes de

Almeida'”’, analisando as PPPs no Estado de Sdo Paulo, aponta:

Competem a CPP (art. 15), entre outras atribui¢des: ser parte em contratos que envolvam PPPs;
celebrar contratos com a Administragcdo Publica como decorréncia de projetos desenvolvidos
pelo mecanismo de PPPs; ¢ oferecer garantias que asseguram ao parceiro privado o
respeito aos seus direitos decorrentes do respectivo contrato — elemento fundamental para
tornar viaveis parcerias de longo prazo, envolvendo investimentos de vulto.

(sem énfase no original)

Percebe-se a importancia do oferecimento de garantias idoneas também nas
PPPs estaduais, “elemento fundamental para tornar viaveis parcerias de longo prazo”. As
garantias oferecidas pela CPP terdo comportamento semelhante as prestadas pelo FGP. Por
se tratar de sociedade de economia mista, seus bens sdo penhordveis e o regime de
execucdo foge a regra dos precatdrios. Essa ¢ a idéia principal da interferéncia de um
“terceiro” nas PPPs. Exemplo de garantia prestada pela CPP é o projeto “METRO LINHA
4 — AMARELA”, onde os ativos da companhia garantem o particular, através do penhor de

cotas de um fundo exclusivamente criado para este fim.

Além das garantias prestadas pela CPP, a Lei n°. 11.688/2004 trouxe outras
novidades que imprimem seriedade as contratagdes publicas: i) possibilidade do uso da

arbitragem para solugdo de controvérsias; e ii) possibilidade de acréscimo de multa de 2%

176
Anexo 11.

"7 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. As parcerias publico-privadas e sua aplicagdo pelo Estado de Séo

Paulo. In Parcerias publico-privadas. Coord. Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 537 et seq.
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(dois por cento), além de juros, no caso de inadimplemento da obrigagdo pecunidria por

parte do contratante (Estado).

Sao varios os projetos que o governo paulista pretende levar a efeito sob a
modelagem de PPP. Em andamento: “Metrd Linha 4 — Amarela” e “Alto Tieté — Estacao
de Tratamento de Agua (ETA) de Taiagupeba”. A CPP ¢ pega fundamental para o sucesso
das parcerias no Estado de Sao Paulo, ndo s6 como garantidora, mas como gestora de uma
politica de desestatizagdo severa que se iniciou ainda no governo Mario Covas (lembremos

que em Sio Paulo a Lei n°. 9.361/96 criou o Programa Estadual de Desestatizagdo' ™).

14.2) O MODELO MINEIRO

Minas Gerais foi o primeiro Estado a contar com legislacdo especifica sobre
PPPs (Lei Estadual n°. 14.868, de 16 de dezembro de 2003'" — dispde sobre o programa
estadual de parcerias publico-privadas e Lei Estadual n°. 14.869, também de 16 de
dezembro de 2003 — cria o Fundo de Parcerias Publico-Privadas do Estado de Minas
Gerais). Na mesma data (16 de dezembro de 2003) foi editado o Decreto Estadual n°.
43.702, que instala o Conselho Gestor de PPPs (CGPPP).

E fun¢io do Fundo de PPPs dar sustentagdo financeira ao programa de
parcerias do Estado. Sdo recursos que o compde: i) dotagdes consignadas no orgamento do
Estado e os créditos adicionais; ii) rendimentos provenientes de depositos bancarios e
aplicagdes financeiras do Fundo; iii) as doagdes, os auxilios, as contribui¢des e os legados
destinados ao Fundo; iv) recursos provenientes de operagdes de crédito internas e externas;
v) recursos provenientes da Unido; e vi) eventuais outras receitas destinadas ao Fundo (art.
3°). Poderao também ser alocados ao Fundo ativos de propriedade do Estado, excetuados

os de origem tributéria e bens moveis e imoveis (art. 4°).

' O Programa Estadual de Desestatiza¢do (PED) foi instituido com o objetivo principal de reordenar a
atuacgdo do Estado, transferindo para a iniciativa privada atividades economicas e a prestagdo de servigos
publicos. Além disso, buscaram-se recursos adicionais para amortizar parcela da divida refinanciada pela
Unido. O PED prevé diversas modalidades de desestatizagdo, assim como a reorganiza¢do societdaria das
empresas do setor elétrico, a alienag¢do do respectivo controle acionario e a outorga de concessoes de
servicos publicos, associada ou ndo a execugdo de obras de infra-estrutura. (PINTO JUNIOR, Mario
Engler. O programa estadual de desestatizagdo (PED) do Estado de Sdo Paulo. In Cadernos FUNDAP, n°. 22,
2001, p. 69).

1" Anexo 12.
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O art. 5° da Lei Estadual determina que o Fundo oferecerd garantias reais
que assegurem aos parceiros privados a continuidade do desembolso, pelo Estado, dos
valores contratados, de acordo com regulamento. A Lei mineira autoriza a utilizagdo de

mecanismos amigaveis de solugdo de divergéncias contratuais, inclusive a arbitragem.

Na primeira PPP levada a efeito pelo Estado (Projeto PPP MG-050), foi a

Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (CODEMIG'’

) que se
obrigou a manter saldo suficiente em conta vinculada, como forma de garantir o
pagamento da contraprestacdo ao particular. A distribuicdo de lucros da Companhia
Brasileira de Metalurgia e Mineragdo (CBMM) para a CODEMIG, decorrentes da
exploragdo de nidbio, que estdo sendo creditadas em conta vinculada e retidas até o limite
correspondente ao valor mensal da contraprestacao publica. Existe um Banco depositario

(Banco Itau), que em caso de inadimplemento esta autorizado a pagar o Concessionario.

A CODEMIG age como o FGP, na qualidade de empresa estatal de

fomento, atuando como garantidora dos contratos firmados pelo Estado.

I . . A . . . r
%A Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (CODEMIG) ¢ uma empresa de
economia mista, cujo acionista majoritario ¢ o Estado de Minas Gerais.
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15) CONCLUSAO

Todo trabalho cientifico (juridico) arrima-se em fatos atinentes a realidade
social de determinado local, pressupostos que servem de base ao pesquisador, a fim de se

estabelecer o norte a ser seguido e identificar o objetivo pretendido.

A ciéncia do Direito encontra-se em constante mutagdo, pois as situacoes
que busca regular também se encontram em continuo aperfeigoamento/evolugdo. Novas
realidades historicas implicam solugdes juridicas inovadoras, capazes de adequar o

comportamento social ao novo cenario.

O Brasil passa por uma fase de crescimento econdmico que requer
investimentos maci¢os em infra-estrutura (em diversas areas), sob pena de tornar-se pouco
atrativo ao capital privado, que fatalmente ira em busca de oportunidades em paises que

oferegcam melhores condigdes.

Contudo, a infra-estrutura necessaria requer elevados recursos que o poder
publico (em suas mais diversas esferas), infelizmente, ndo dispde! O endividamento
publico estd em constante crescimento, ndo obstante a elevada carga tributaria de quase
40% do Produto Interno Bruto nacional. Nao ha perspectivas de alteracdo, a curto e médio

prazo, deste quadro pelo qual atravessa o Estado brasileiro. Este novo cenario exigiu do
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ordenamento uma solucdo, que veio paulatinamente (em legislagdes estaduais),

culminando com a edi¢do da Lei Federal n°. 11.079/2004.

Esses eram os pressupostos do trabalho desenvolvido. Faltava, entretanto,
definir o caminho a ser percorrido e indicar o objetivo a ser perseguido. Tomamos por
norte a idéia de mostrar a total dependéncia das PPPs a um sistema de garantias que as
tornassem um investimento seguro e atrativo. O objetivo perseguido: demonstrar a
viabilidade das modalidades de garantias trazidas pela lei de parcerias; identificar outras
garantias nela insertas, contudo ndo expressas; e apresentar sugestdes de novas

modalidades, ndo previstas na lei, entretanto viaveis e eficazes.

Percebe-se que, atualmente, as relagdes entre poder publico e particular t€ém
se modificado, afastando-se daquela sistemdtica usual (onde prevalecia a idéia de
supremacia do interesse publico sobre o particular), surgindo um novo modelo de Estado: o
denominado ESTADO CONTRATUAL. O consenso passa a ser a palavra de ordem,
aproximando os regimes de direito publico e de direito privado, assumindo os atores das

PPPs a qualidade de PARCEIROS.

Outrossim, atualmente se verifica também a aproximacdo de duas ciéncias
diversas: o Direito e a Economia. Aspectos econdmicos, num mundo globalizado e
capitalista, assumem importancia deveras elevada, obrigando uma convivéncia entre essas
areas do conhecimento humano, resumida a nivel académico na denominada Analise

Econdmica do Direito (AED).

Enfim, foram esses os pressupostos que nos permitiram concluir:

1) As parcerias publico-privadas sdo, hoje, uma alternativa real/concreta, posta a
disposi¢ao do Estado, com o fim de suplantar a insuficiéncia de recursos dos
cofres publicos, para investimentos em infra-estrutura, e buscar na iniciativa
privada o capital necessério para transformar o Brasil num cenario econdmico

atrativo ao capital interno e externo.

2) Sao basicamente dois os objetivos das PPPs: i) atrair o capital privado para

investimentos em infra-estrutura essencial a manutencdo do crescimento
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

econdmico do pais; ii) utilizar-se da capacidade do setor privado em gerir
setores segmentados da economia, dando maior agilidade e aumentando a
qualidade na prestacdo dos servigos publicos, em atendimento ao principio da

eficiéncia.

No estudo das PPPs, essencial que sejam considerados os aspectos econdmicos
do projeto pretendido, pois € a logica econdmica que fomentara e possibilitara

que as parcerias se tornem vidveis e usuais.

Nao obstante o Estado perseguir o interesse publico, resumido aqui na tentativa
de obtencao de resultados em favor dos administrados, e o particular perseguir o
lucro, tais interesses, aparentemente divergentes, podem caminhar lado a lado,

permitindo a convivéncia harmonica dos envolvidos nas parcerias.

Nem todas as atividades poderao ser objeto de PPPs. Poderao ser delegadas ao
particular as atividades que independam do poder de império do Estado para

que se concretizem.

O Estado brasileiro, em geral, ¢ mau pagador, o que resta provado pelo histdrico
de caloteiro e de desrespeito aos contratos. Por conta deste déficit de
credibilidade, ndo existe, nem existird, enquanto permanecer esse quadro de
inseguranca, PPP sem GARANTIAS capazes de assegurar ao agente privado

que seu capital corre risco diminuto/aceitavel.

Sao de diversas ordens os riscos a que o particular estd sujeito quando se

submete a uma PPP.

A lei de PPPs inova o ordenamento brasileiro, pois cria nova sistematica de
contratacdo entre poder publico e particular, pautada pela igualdade de
condicdes entre os contratantes, permitindo o oferecimento de garantias, por

parte da Administra¢do, aquele que se pde a investir no Estado.
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9) A Lein® 11.079/2004, especificamente seu art. 8°, trouxe espécies de garantias
capazes de minorar, a contento, os diversos riscos que o particular estara sujeito

numa contratagcao de PPP.

10) O art. 8° da lei de PPPs ndo apresenta inconstitucionalidade alguma. Também

ndo sdo inconstitucionais as modalidades de garantias nele previstos.

11) A lei de PPPs traz, em seu bojo, outras modalidades de protecao do particular,
dentre elas: a possibilidade da realizagdo de arbitragem, a transferéncia da
gestdo da sociedade de propdsito especifico ao financiador, a emissdo de

empenho em nome do financiador.

12) Existem varias receitas do Estado que podem ser vinculadas a prestacdo de
garantias ao particular, criando novas modalidades de protecdo ao capital

privado, além das previstas na lei.

13) Eventuais disposi¢des das legislagdes estaduais de PPPs que conflitem com as
regras gerais, dadas pela Lei n°. 11.079/2004, estdo com sua eficacia suspensa,

nos moldes do contido no § 4° do art. 24 da Constituicao Federal.

Todas as conclusdes acima nos permitem afirmar o seguinte: - o instituto
das parcerias publico-privadas veio trazendo beneficios a todos os envolvidos em sua
efetivagdo: i) ganha a sociedade, com a implementacdo e melhoria de diversos servigos
publicos, infra-estruturas e capacitagdo da economia para um crescimento acelerado e
constante; ii) ganha o Estado, que adquire condigdes de cumprir com suas
obrigacdes/objetivos, sem despender seus parcos recursos e; iiij) ganham o0s
empreendedores, pois um novo nicho de mercado aparece para investimento, com retorno

garantido.
Toda mudanga vem acompanhada pelo medo. Essa a razdo pela qual as

parcerias ainda nao “deslancharam” no Brasil. O marco regulatdrio ¢ capaz de ensejar sua

aplicacdo (tanto que ja sdo diversos os empreendimentos realizados nestas novas
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modalidades de concessdes). Com o tempo o receio ird diminuir, as experiéncias anteriores

irdo servir de base e teremos a completa aceitaciao do instituto pelo mercado e pelo Estado.

Cremos que as parcerias publico-privadas trardo grandes beneficios para o
Brasil. Um pais com a economia em constante crescimento ¢ um pais que, dia a dia,
precisa de mais mao-de-obra, cada vez melhor qualificada. Retirando do Estado a
obrigagdo de investir em infra-estrutura basica e essencial ao desenvolvimento econdmico
da nacdo, os recursos poderdo ser direcionados para a educacdo e saude do povo,
culminando com uma sensivel melhoria na qualidade de vida das pessoas e com a

construcio de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Este trabalho teve por escopo analisar as garantias a serem dadas ao
particular nas parcerias publico-privadas, pois acreditamos nelas como instrumento de

pacifica¢io social, nos moldes do acima explicitado, e consideramos que, sem garantias,

niao _havera uma PPP que saird do papel (a0 menos a curto e médio prazo). Novas

formas de atuagdo estatal sdo necessarias. Para problemas novos, solu¢des inovadoras!

Se as reflexdes lancadas neste trabalho foram capazes de levantar duvidas,

sugestdes e contrariedades, temos por alcangado nosso objetivo.

Os que se encantam com a pratica
sem a ciéncia sdo0 como OS
timoneiros que entram no navio
sem timdo nem bussola, nunca

tendo certeza do seu destino.

Leonardo Da Vinci
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Regulamento do fundo garantidor de parcerias publico-
privadas — fgp — 17.5 Estatuto do fundo garantidor de
parcerias publico-privadas — fgp — 17.6 Superior tribunal de
justica — recurso especial n°. 612.439 — rs (2003/0212460-3)
— 17.7 Superior tribunal de justiga — mandado de seguranga
n°. 11.308 — df (2005/0212763-0) — 17.8 Supremo tribunal
federal — mandado de seguranca n°. 24.213-1 — df — 17.9
Lei paulista de cessdo de créditos tributirios e ndo
tributarios — lei estadual n°. 13.723, de 29 de setembro de
2009 — 17.10 Portaria n°. 614, de 21 de agosto de 2006, da
secretaria do tesouro nacional — 17.11 Lei paulista de
parcerias — lei estadual n°. 11.688, de 19 de maio de 2004 —
17.12 Lei mineira de parcerias — lei estadual n°. 14.868, de
16 de dezembro de 2003.

17.12) LEI MINEIRA DE PARCERIAS - LEI

ESTADUAL N° 14.868,
DEZEMBRO DE 2003.

DE 16 DE
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