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RESUMO

A modelagem de contrato de uma Parceria Publico-Privada tem aumentado nas principais
economias do mundo, principalmente por recomendagdo do Banco Mundial que organiza
estudos € manuais sobre o tema a fim de padronizar o conceito. A pergunta que se faz ¢ como
se configuram as relagdes de agéncia em uma Parceria Publico-Privada, pensadas em termos
de conduta oportunista, assimetria de informacao e desenho institucional. Esta pesquisa tem
como objetivo geral discutir as relagdes de agéncia a partir do desenho institucional da
Parceria Publico-Privada da Rodovia MG-050. Os objetivos especificos sdo: operacionalizar o
conceito de PPP para este trabalho, conforme a legislagdo federal e a estadual sobre o tema;
identificar as diferencas de outros modelos de contratacao e de investimento tradicionalmente
utilizados; reconhecer a capacidade das institui¢des instaladas, sua histerese ou resiliéncia a
esta modelagem de contratualizacdo; trazer o contexto histdérico a atualidade, considerando o
ambiente institucional democratico de transparéncia e responsabilizac¢do; e interpretar como a
Teoria da Agéncia pode iluminar os resultados destas parcerias. Como estrutura teorica,
apresenta-se a evolucdo critica das teorias da regulacdo, o problema Principal-Agente ¢ a
abordagem institucionalista da regulagdo econOmica setorial. A seguir ¢ apresentada a
evolucdo da regulamentacdo de concessdes de PPP no Brasil. Por fim, ¢ realizado um estudo
de caso da Rodovia MG-050 a luz da Teoria da Agéncia. Como resultado a pesquisa apresenta
proposi¢cdes sobre o que a contratualizacdo de servigos publicos do tipo Parcerias Publico-
Privadas gera para os desafios democraticos de transparéncia, responsabilizacdo e ampliacao
da cidadania; sobre o que este tipo de contratualizagdo gera para as falhas de mercado; e sobre
a capacidade do Estado neste tipo de modelagem, tanto pela necessidade de um Estado
planejador para estes projetos, quanto pela demanda de um Estado garantidor.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada. Teoria da Agéncia. Regulamentagao.



ABSTRACT

The contractual modeling of Public-Private Partnerships has increased in the world's major
economies, mainly on the recommendation of the World Bank that organizes studies and
manuals on the subject in order to standardize the concept. This issue raises is how the agency
relations are configured in a Public-Private Partnership, thought in terms of capture,
asymmetry of information and institutional design. This research has the general objective to
discuss the Agency Theory based on the institutional design of this partnership. The specific
objectives are: to operationalize the concept of PPP for this research, according to the federal
and state legislations on the subject; the differences from other traditionally used contracting
and investment models; the capacity of the installed institutions, their hysteresis or resilience
to this contractual modeling; bring the historical context to the present, considering the
democratic parameter of transparency and accountability; and thus interpret how the Agency
Theory can illuminate the results of these partnerships. As a theoretical framework, we
present the critical evolution of theories of regulation, the Principal-Agent problem and the
institutionalist approach to sectoral economic regulation. The following is the evolution of the
regulation of PPP concessions in Brazil. Finally, a case study of Highway MG-050 is carried
out in light of the Agency Theory. As a result, the research presents propositions about what
the contracting of public services of the Public-Private Partnership type generates to the
democratic challenges of transparency, accountability and enlargement of citizenship; what
this type of contracting generates for market failures; and on the capacity of the State in this
type of modeling, both by the need of a state planner for these projects, and by the demand of
a guarantor State.

Keywords: Public Private Partnership. Agency Theory. Regulation.
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INTRODUCAO

O modelo de concessdo chamado Parceria Publico-Privada (PPP) surgiu no pais nos anos
2000, como alternativa para investimento em projetos de infraestrutura de relevante interesse
publico que tenham viabilidade técnica, mas que nao tenham viabilidade econdmica
garantida, por ter retorno financeiro desconhecido ou de baixa expectativa. O investimento em
infraestrutura, que no passado foi realizado diretamente pela administragcdo publica, aponta
para a parceria com o setor privado como uma alternativa para um Estado com dificuldade de
caixa, dando foélego a uma cultura crescente de contratualizagdo de servigos publicos.

2. 0 risco do

Diferente do contrato de obra publica tradicional' e o de concessio comum
empreendimento concedido no modelo de PPP ¢ compartilhado entre as partes, publico e
privada. Este compartilhamento resulta em um arranjo institucional que incorpora
negociagdes e atores intermediadores e, portanto, aumenta o nimero de relagdes em que possa

resultar em problemas de assimetria informacional.

Esta dissertagdo apresenta os desafios deste modelo de concessdo no Brasil abordando o caso
especifico dos investimentos em transporte rodoviarios, em particular o contrato de PPP da
Rodovia MG-050. O objetivo geral ¢ discutir as relagdes de agéncia a partir do desenho
institucional desta Parceria Publico-Privada. Ou seja, analisar se existem Problemas Principal-
Agente nas relacdes que compdem o arcabougo institucional da PPP da Rodovia MG-050,
colocando em relevo a assimetria de informagao entre as partes, a possibilidade de adocao de
conduta oportunista, e analisando como os agentes envolvidos neste caso lidam com esta

situacao.

Os objetivos especificos sdo: operacionalizar o conceito de PPP para este trabalho, conforme
a legislacdo federal e a estadual sobre o tema; identificar as diferengas de outros modelos de
contratagdo e de investimento tradicionalmente utilizados; reconhecer a capacidade das
instituicdes instaladas, sua histerese ou resiliéncia a esta modelagem de contratualizacao;
trazer o contexto historico a atualidade, considerando o ambiente institucional democratico de
transparéncia e responsabilizacdo; e interpretar como a Teoria da Agéncia pode iluminar os

resultados destas parcerias.

! Na Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n° 8.666/1993) o risco do projeto ¢ integralmente arcado pelo Poder
Publico.
2 Na Lei de Concessdes (Lei n® 8.987/1995) o risco do projeto é integralmente arcado pela Concessionaria.
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Apos a crise de 2008, os Estados Nacionais passaram por crises econdmicas € politicas que
demandaram uma maior capacidade de regulagdo e governanga de aspectos econdmicos
internos. A questdo fiscal volta a ser justificativa para alternativas de investimento em
infraestrutura. Neste contexto, ocorreu um aumento da modelagem de contratagdo via PPP,
principalmente por recomendacdo do Banco Mundial, que organiza estudos e manuais sobre o
tema a fim de padronizar o conceito, apesar de ndo haver um modelo unico, pois cada pais
tem uma abordagem adequada ao seu ambiente institucional e econdmico. No caso de estudo,
referente & PPP de rodovia no estado de Minas Gerais, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID disponibilizou recursos a fundo perdido como apoio a modelagem
dos projetos-piloto de PPP no estado, assim como para criar os mecanismos de garantia e

difundir este modelo de parceria.

A relevancia do tema, PPP de rodovia, esta relacionada ao aumento do numero de concessoes
na modelagem PPP no Brasil, em todas as instancias administrativas, tanto para o
investimento em infraestrutura econdmica quanto em infraestrutura social; e com o fim do

prazo de concessdes comuns de rodovias da primeira rodada de concessoes, de 1995.

A pergunta que se faz ¢ como se configuram as relagdes de agéncia em uma Parceria Publico-
Privada, pensados em termos de conduta oportunista, assimetria de informacao e desenho

institucional.

Incialmente, apresenta-se a evolugdo critica das Teorias da Regulagdo, que enriquece a
compreensdo do processo de regulacdo e de suas limitagcdes. A Teoria Economica da
Regulagdo olha basicamente para o lado da demanda por regulacdo, abstraindo o lado da
oferta, ou seja, a capacidade reguladora da Administragcdo Publica. Posteriormente, introduz-
se a abordagem da Teoria da Agéncia que ird fornecer uma modelo de anélise para o objeto de
estudo, baseado no Problema Principal-Agente apresentado na obra “Estado ¢ Economia no

Capitalismo” de Adam Przeworsky.

A seguir sera apresentado o contexto historico e institucional do papel do Estado e do setor
privado nos investimentos em infraestrutura no Brasil. A abordagem historica auxilia a
interpretacdo do que ¢ demandado do Estado no que se refere ao tipo de contratualizagcdo do
modelo de PPP. Ao trazer o contexto histérico a atualidade, busca-se interpretar como a
ultima reforma do Estado, na década de 1990, trouxe flexibilizagdo das modalidades de

contratagdo. Para tanto, sera apresentada a evolugdo do marco legal da participacdo da
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iniciativa privada na oferta de servig¢os publicos, sendo o foco as leis que afetam a construcao,

ampliacdo e manutencdo de rodovias.

Por fim, sdo discutidos os problemas de agéncia no caso especifico de PPP da Rodovia MG-
050 e as formas com que o arranjo institucional existente lida com estes problemas. O estudo
de caso fornece suporte para proposi¢cdes que mitiguem os problemas de agéncia, pensados
em termos de transparéncia e responsabilizacdo; sobre o que este tipo de contratualizagdo gera
para as falhas de mercado e a capacidade do Estado de regular; e sobre a necessidade do
Estado exercer a fun¢do de planejador para estes projetos, assim como pela demanda de um

Estado garantidor.
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CAPITULO 1: TEORIA DA REGULACAO

1.1 Interesse Publico versus Grupos de Interesse

Até a década de 1970 a intervencdo regulatoria no dominio econdmico tinha como
justificativa tedrica a corre¢do das falhas de mercado com vistas a promog¢ao do bem-estar
econdmico. Esta abordagem alinhada a economia normativa de como administrar a coisa
publica estava permeada por uma ética, do que se considera adequado e inadequado, e por
uma moral, da conceituacao prescritiva desta ética (Posner, 1974). As politicas recomendadas
estavam baseadas em uma avaliacao da realidade, de um dever ser da atividade econémica.
Nos Estados Unidos, a motivagio para a regulacio’ estd ligada ao fortalecimento da
administracdo federal desde o programa de recuperagdo econdmica do New Deal (1933-1939)

(Levine & Noll,1989).

A Teoria do Interesse Publico considera que a interven¢do do Estado na economia por meio
do aparato regulador se da por interesse da sociedade. O governo estaria atendendo uma
determinada "demanda do publico por corre¢ao de praticas de mercado ineficientes ou ndo
equitativas" (Posner, 1974, p. 50). O regulador seria neutro, observando as necessidades da
populacdo em detrimento de interesses corporativos particulares. Ele cria uma normatizagao
em defesa da coisa publica, visando atingir um funcionamento adequado do mercado e

garantindo maior eficiéncia econdmica, de maneira “justa” entre os agentes econdmicos.

Historicamente, os monopolios naturais, nos quais ha ganhos decorrente da subaditividade de
custos, seriam o principal foco dos programas de regulacao, ja que a produgao por uma unica
firma traria ganhos para sociedade, mas a auséncia de concorréncia nao garantiria que estes
ganhos fossem repassados aos consumidores. Os denominados servigos publicos (diversos
setores da infraestrutura, dentre os quais se incluem saneamento basico, energia elétrica e
também transportes rodovidrios — este ultimo sendo o foco de estudo desta dissertagdao) sao
exemplos de monopodlio natural. Outras motivagdes também se agregam aos argumentos
favoraveis a regulacdo, tais como: externalidades, competicdo predatoria, renda derivada da

escassez, favorecimento de industria infante etc. (Levine & Noll, 1989).

3 O termo regulamentagdo respeita especificamente a regras regulamentares, o termo regulagdo alude a regras em
geral. Regras em geral podem ser legislativas, regulamentares ou técnicas nao juridicas.
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Dois pressupostos caracterizaram a Teoria do Interesse Publico, segundo Posner (1974), “Um
pressuposto € que os mercados sdo extremamente frageis e estdo prontos para funcionar de
maneira bastante ineficientes (ou nao equitativas) se deixados a sua propria sorte; outro € que

a regulacdo governamental praticamente nao tem custos” (Posner, 1974, p. 50).

A década de 1970, no entanto, foi marcada pelo crescimento de movimentos regulatorios
distintos, advindos de criticas ao New Deal e das suas agéncias reguladoras. Contra as
agéncias, uma série de acusagdes de fracassos e falhas operacionais foram levantadas,
apontando que elas ndo promovem nem eficiéncia e nem bem-estar, além de o custo da

regulagdo produzida superar em muito os beneficios gerados.

Uma linha de argumentos desenvolvida acerca do fendmeno regulatério nos anos 1970 foi a
teoria economica da Teoria da Escolha Publica (Public Choice), que afirma que o motivo pelo
qual as pessoas transacionam privativamente no mercado, a satisfacdo do autointeresse
individual, ¢ o mesmo pelo qual elas se retinem coletivamente na arena politica. Ou seja,
procura aplicar os postulados basicos da microeconomia neocldssica a compreensao do
funcionamento da arena politica. A Teoria da Escolha Publica foi precedida pelos trabalhos de

Downs (1957) e Olson (1965) e, embora mais remotamente, de Schumpeter (1976).

A Teoria da Escolha Publica faz uma critica do arcabougo institucional proprio a democracia
ao afirmar que ela ndo ¢ o governo pelo povo, mas a competi¢ao entre os politicos pelo poder
e por votos. A escolha publica seria necessariamente irracional e ineficiente. Salgado (2003)
indica que uma premissa basica ¢ um determinismo estrutural implicito na ideia de Downs de
que para o eleitor ¢ racional permanecer ignorante e inativo com relagdo a luta politica; para o
politico ¢ também racional o comportamento de mistificacdo, engano, ocultacdo e distor¢ao
de informagdes; para o burocrata, a prioridade ¢ maximizar seu poder por meio da expansao
de seu or¢amento/tamanho do bureau. Salgado conclui ainda que muitos outros fatores entram
na determinagdo de visdes politicas e, portanto, "soa anacronica e simplista a afirmacao de
que burocratas, eleitores e politicos sdo maximizadores, respectivamente, de orgamentos,

politicas e votos" (Salgado, 2003, p. 10).

Nos trabalhos de Niskanen, em 1971, citado por Salgado, 2003, inaugura-se um corpo
unificado da Teoria da Escolha Publica em uma tese facilmente compativel com a Teoria

Econdmica da Regulagdo. Segundo Salgado (2003),
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As Teorias da Escolha Publica ¢ da Regulagdo entendem que o interesse publico ja ¢
representado de forma eficiente por meio do mecanismo do mercado; qualquer outra
instituicdo — como o mercado politico — apenas contribui para confundir os sinais fornecidos

pelo sistema de precos e comprometer a eficiéncia do sistema (Salgado, 2003, p. 9).

Neste sentido, a Teoria Econdmica da Regulag@o proposta, ou denominada por George Stigler
(1971) de Teoria da Captura, faz um contraponto a Teoria do Interesse Publico ao afirmar que
"a regulacdo ¢ formulada em resposta as demandas por grupos de interesses se digladiando
para maximizar os beneficios de seus proprios membros" (Posner, 1974, p. 50). Portanto, a
regulacao ndo advém da coletividade, mas advém da firma que quer manter seu status quo
dentro do mercado, admitindo que tanto industrias competitivas como monopolistas podem
atrair a regulacdo. As organizagdes demandam regulacdo de maneira a criar nichos de
mercado, impedindo a competicdo, o livre mercado, a livre concorréncia, o livre
estabelecimento de pregos, dificultando ou impedindo a entrada de novos concorrentes. "Essa
teoria afirma que com o passar do tempo as agéncias regulatorias acabam sendo dominadas

pelo mercado regulado” (Posner, 1974, p. 57).

Os grupos de interesse sdo compostos de individuos que buscam o seu autointeresse e que,
devido as circunstancias correntes iriam se beneficiar de uma legislagdo proposta pelo
governo. A Teoria da Captura destaca que um grupo de interesse em particular, as empresas
reguladas, prevalecem na batalha para influenciar a legislagdo. Por isto Stigler afirmar que "a
regulacao ¢ adquirida pela industria, além de concebida e operada em seu beneficio" (Stigler,
1971, p. 23). Os beneficios que o Estado pode proporcionar seriam a subvencao direta em
dinheiro, o controle sobre a entrada de novos concorrentes, sobre produtos substitutos e

complementares e a fixacdo de precos (Stigler, 1971).

O regulador atua segundo o interesse das firmas, ou seja, interesses privados, legitimos ou
ilegitimos, e ndo interesse publico. Como exemplo de interesses legitimos das firmas, teria a
garantia do regime concorrencial, de livre mercado, livre empresa e livre determinagdo de
precos, evitando-se precos e concorréncia predatoria e pratica de dumping, além da defesa de
uma margem de lucro para se manter no mercado. Mas estas empresas também podem ter
interesses ilegitimos, como restringir a concorréncia, impedir a entrada de novos
competidores, ou manter um ritmo tarifirio que garanta a lucratividade minima

independentemente da quantidade e qualidade dos bens ofertados.
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Com relacao aos custos de obter a regulagdo, uma critica a Teoria do Interesse Publico feita
por Stigler (1971) afirma que, "quando uma industria recebe uma concessdo de poder do
Estado, seu beneficio ficara aquém do prejuizo causado ao resto da comunidade" (Stigler,
1971, p. 33). A Teoria Econdmica da Regulacao diz que o custo ¢ muito elevado, tanto em
termos de ineficiéncia econdmica causada pela intervengdo governamental, quanto os custos
administrativos de criacdo e de manutencdo da estrutura regulatdria. Portanto, é preferivel
viver em uma condi¢cdo de livre mercado e ndo da intervengdo sobre eventuais falhas de

mercado.

Os politicos, incluindo os membros do poder executivo e legislativo sdo os principais
participantes do mercado que ofertam regulagdes. Eles agem como intermediarios entre os
grupos de interesse sendo favoraveis ou se opondo as regulagdes. Mas, mais do que ser
intermediarios nestas transagdes, eles agem como empresarios propondo regulacdes e
ajudando a mobilizar os grupos de interesse. As firmas tendem a ter uma atua¢do muito mais
efetiva do que a coletividade. Mas os beneficios politicos sao limitados pelas politicas contra
cartel. Segundo Stigler (1971, pp. 29-30), as limitagdes que devem entrar no célculo da
regulacdo sdo de trés tipos: “a influéncia de cada firma sobre o preco e a producdo ¢
proporcional a sua parcela no total produzido no mercado; ha custos administrativos

envolvidos; e o processo politico aceita pressoes externas em agéncias de regulagdo setorial”.

E a partir deste jogo de interesses que a Teoria Econdmica da Regulagéio propde a existéncia
de um mercado regulatorio, cuja regulacdo ¢ um bem negociado entre o Estado e as firmas. A
proposta que uniformiza as diferentes contribui¢des na Teoria Economica da Regulacao ¢ a
integragao dos processos politicos € econdmicos na analise da intervencao do Estado na
economia. O Estado tem o poder de império, o0 monopolio da criagdo de legislagdo sobre uma
obriga¢do unilateral que todos os demais t€ém que cumprir. A classe politica exerce o poder de
legislador, hora atende ao interesse da coletividade e a busca de votos, hora atende ao
interesse da firma, em busca de apoio financeiro. Segundo Stigler (1971), o processo politico
prové incentivos para o governo ofertar regulagdo. Ele trata a regulacdo como um bem a ser
eventualmente ofertado para angariar apoio politico, sobretudo o econdmico-financeiro das
firmas, para a conquista ¢ a manutengdo da sua estrutura de poder. A classe politica trata,

entdo, a regulagdo de acordo com seus interesses particulares.

No modelo de democracia representativa, a Teoria Econdmica da Regulacdo afirma que na

sociedade ha duas grandes forgas, a coletividade e o interesse das firmas. A coletividade tem a
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seu favor o peso numérico e podem pressionar os politicos a atender o interesse publico via
voto, midia, ruas, grupos organizados como sindicatos, associa¢des. Mas, dado que a
coletividade ¢ numericamente muito grande, ha um custo muito alto de organizacdo para
encaminhar os seus pleitos. Ha, também, a figura do carona (free rider), que faz com que a
pressdo politica que a coletividade exerce tende a ser mais difusa no ambiente politico, pois
ha um grupo que se mobiliza e um grupo maior de pessoas que, apesar de pensar da mesma

forma, ndo quer se dar ao incomodo de pressionar a classe politica.

Portanto, a firma tem uma capacidade maior de influenciar a regulacao, sobretudo em setores
industriais em que o numero de players no mercado seja menor. Quanto mais coeso, mais
antigo, maior o peso politico do grupo, dada sua capacidade de interagir junto ao poder
publico de maneira licita ou ndo licita para influenciar o aparato regulatorio. Menor € o seu
custo administrativo de organizagdo e menor ¢ a figura do free rider. O inverso também ¢
verdadeiro. Quanto maior e mais jovem no mercado, menos coesas estas firmas sdo e maior o

custo administrativo de tentar influenciar o aparato regulatorio.

O mercado para regulacao governamental ¢ uma competicdo entre os grupos de interesse que
sustentam ou se opde a regulagdo. O poder politico das coalizdes depende tanto do seu
tamanho como de qudo bem organizada ela seja para obter votos e contribuigdes politicas
relativa aos seus opositores. Para uma coalizdo ser efetiva, os beneficios da regulacao
governamental que cada parte na coalizdo espera receber deve exceder os custos que eles
fazem face na formagdo da coalizdo e lobby. Quanto menor for o grupo, mais concentrados

serdo os beneficios e mais controlado o problema do free rider.

O resultado final da regulagao ird depender dos custos e ganhos para cada grupo organizado.
Assim, vemos que, segundo esta teoria, a regulagdo nada mais ¢ que a resposta politica do

governo as pressodes de grupos de interesse conflitantes entre si ou com terceiros.

Para Stigler (1971) o processo de regulagdo econdmica leva a dois resultados nefastos. O
primeiro ¢ da captura do Estado pelas firmas reguladas. O segundo ¢ a substituicdo do
mercado como instrumento de alocacao de recursos em favor das decisdes politicas. Esses
resultados induzem a ineficiéncia, na medida em que incorpora ao processo de decisdao
agentes insuficientemente informados que ndo possuem interesse direto nas questdes da
regulagdo; questdes essas que, por sua vez, sdo apresentadas juntamente com um grande

numero de outras questdes, impedindo uma escolha eficiente (Fiani, 2004).
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Ao discutir para quais interesses serve a regulacao, Fiani (2004) aponta uma série de trabalhos

que procura oferecer solugdes para o problema da captura:

Laffont e Martimort (1999) sugerem a separagdo dos reguladores como forma de aumentar os
custos de transacdo envolvidos na captura; Brezis ¢ Weiss (1997) discutem a remuneragdo ¢ a
extensdo da quarentena imposta ao regulador, necessarios para reduzir a captura por meio da
oferta de cargos na industria regulada; e Martimort (1999) procura demonstrar que as
oportunidades de captura aumentam com o tempo, na medida que se repetem as interagoes
entre regulador e regulado, sugerindo o aumento dos procedimentos predefinidos. (Fiani,

2004, p. 81)

Nessa mesma linha de argumentacdo, Posner (1974) defende que na maioria dos casos a
legislagdo demandada surge as expensas de outros grupos, que terdo que arcar com as
consequéncias econdmicas da legislagdo regulatoria ou terdo seus direitos restritos por ela.
Para a maioria das acdes governamentais propostas, pode-se identificar dois grupos de
interesse, os que melhoram e aqueles que pioram de situagdo. Aqueles que sdo prejudicados

tentardo, posteriormente, obstruir a regulagdo original (Posner, 1974, p. 57).

Ou seja, pode-se pensar que, conforme argumenta Peltzman (1989), hda um mercado de
demanda por regulacdo. Essa disputa resulta que todos os grupos dividiriam as rendas para
concessao regulatéria tal como ocorre na analise usual de maximizagdo das restrigoes,
restringindo, portanto, a probabilidade de um grupo de interesse se apropriar do Estado. Gary
Becker (1983) vai além desse argumento e defende que o processo politico poderia ser atraido
para modelos eficientes de producdo e, portanto, de desregulagdo. A eficiéncia ¢ determinada

pelo custo do peso morto (social) e beneficios dos impostos e subsidios.

O argumento central de Becker ¢ que sdo os ganhos e perdas de bem-estar que estimulam o
jogo de pressdes dos grupos de interesse no processo politico. Para o autor, o equilibrio
politico sempre gera alguma perda de bem-estar social, pois tanto os impostos quanto a
regulagdo geram perdas. Mas, no processo politico, uma politica regulatoria ineficiente sofre
pressdo por mudangas tanto dos ganhadores quanto dos perdedores, que racionalmente nao se
oporao a mudangas que eliminem alguma perda de bem-estar social. Sua tese central ¢ que,
quando grupos estruturados, mais eficientes em pressionar o sistema politico para obter
favores regulatorios, atuam, isto acaba por gerar ainda mais regulagdo. Isto porque, no modelo

de Becker, a perda de recursos reduz a pressdo politica por regulacdo nessa industria em
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relacdo a outras, € 0 aumento nos precos aumenta a pressdo contra a regulacao por parte dos

consumidores (Peltzman, 1989).

1.1.1 Por que, como, quem e para quem regular? O caso dos servigos publicos

Para se discutir a regulagdo, a Teoria Econdmica da Regulacdo faz trés perguntas centrais: Por
que regular? (Ou quais fatores que justificam a intervengao, como a existéncia de falhas de
mercado e as ineficiéncias econdmicas criadas pelo mercado); Como regular? (Ou a defini¢ao
se vai regular prego, quantidade, qualidade, abrangéncia, taxa de retorno, taxa de
investimento); Quem arca com os custos da regulacdo? (Acerca tanto dos custos da
ineficiéncia econdmica eventual que uma intervengdo econdmica pode trazer, quanto dos
custos administrativos, ja& que o estado, para regular, deverd constituir uma agéncia
reguladora, com pessoal qualificado e um aparato fiscalizador e monitorador); € uma pergunta
auxiliar, Para quem regular? (Isto ¢, quais sdo os estratos da sociedade que serdo
eventualmente beneficiados decorrente de uma regulagdo e se o beneficio ¢ legitimo, justo,

com a sociedade disposta a arcar com esta regulacao).

Como se observou, a Teoria Econdmica da Regulacdo ¢ cética sobre a capacidade do Estado
de intervir no ambiente econdmico de maneira positiva, € conclui que, na maioria das vezes,
ndo ha justificativa para a intervencdo. O argumento ¢ que, o mercado deixado a lei da oferta
e da demanda tende a levar a economia para o equilibrio, maximizando a lucratividade e o
bem-estar do consumidor. Isto se adequa ao pensamento liberal mais contemporaneo, que
propoe a ndo intervencdo do Estado na economia, a desregulamentagdo econdmico-financeira,

a abertura comercial e a redugdo do papel do Estado.

Esta hipdtese parece ser confirmada pelas evidéncias empiricas, embora Posner (1974) aponte
algumas falhas nas evidéncias da Teoria Economica da Regula¢do, como: a maior parte das
evidéncias ¢ consistente com qualquer versdo da teoria do grupo de interesse; a pesquisa
empirica ndo tem sido sistematica; alguns dos estudos de casos de regulagdo tém produzido
evidéncias dificeis de serem reconciliadas com a teoria econdmica; a evidéncia empirica
depende profundamente de uma rejei¢ao segura da logica do interesse publico; os efeitos da
regulacdo econdmica sdo dificeis de rastrear; e ha um dado ndo explicado sobre os custos
envolvidos na retdrica dos politicos, tipica do interesse publico, com a qual sdo conduzidas as
discussdes e desenhadas as politicas publicas — tal custo de promessas enganadoras deve estar

associado a beneficios momentaneos para os politicos (Posner, 1974, pp. 70-73).
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Durante as décadas de 1970 e 1980, viveu-se um amplo processo de desregulagdo no sentido
apontado por Stigler (1971) e Posner (1974). Estes autores defendem que, se a regulacao
serve aos interesses da industria, a desregulacdo seria contraria a esses interesses privados,
pois, ao suprimir regras regulamentares, introduz mais concorréncia entre os agentes
econdmicos (Mattos, 2004). Becker (1988) sustenta que a desregulacdo das linhas aéreas,
bancos, firmas de seguros e outras industrias nos EUA, nos anos 80, ¢ consistente com a
Teoria Econdmica da Regulacdo, uma vez que o apoio politico para regulamentagdo nesses
setores diminuiu, pois, o custo (aumento do peso morto ao longo do tempo) da regulacdo

aumentou.

Essa questdo ¢ particularmente importante quando a desregulacdo pressupde o
estabelecimento de arranjos como licitagdes publicas para concessdo ao setor privado de
servigos publicos em que apenas uma empresa ou grupo de empresas consorciadas tem o
direito de explorar um determinado projeto. Cria-se, dessa forma, um monopolio legal para a

prestacao desses servicos em adigdo ao ja existente monopolio natural.

Como se observou, a Teoria Econdmica da Regulagdo apresentou uma importante inflexao ao
sair de uma logica intervencionista para a defesa da desregulagao, tendo como pano de fundo
o ambiente institucional. Indo além, Horwitz (1989) destaca que durante o processo de
liberalizagdo nos Estados Unidos, a partir do final dos anos 1970, o contexto institucional
apresentou um papel determinante no sentido das reformas. Segundo o autor, durante o
governo Reagan, o judicidrio norte-americano teve um destaque na desregulagdo de setores da

infraestrutura enquanto atuava impedindo este movimento na area social (Fiani, 2004, p. 99).

De acordo com Fiani (2004), Horwitz (1989) explica a incapacidade de as industrias se
defenderem pela poderosa alianca ideoldgica entre liberais e conservadores dos anos 70 que
convergiram na desaprovacao da regulacao econdmica, com o mote da hipotese da captura e
da eficiéncia das for¢as de mercado. O autor ressalta que, "mais do que captura, o que a
evidéncia apresentada por Horwitz (1989) parece indicar ¢, mais uma vez, a relevancia da
ideologia do regulador, ou legislador, para o resultado final do processo" (Fiani, 2004, p.

100).

Segundo Fiani (2004), na medida em que desconsideram o contexto institucional, os modelos
que compdem a Teoria Economica da Regulacdo sofrem de limitagdes e conduzem a analises

parciais. Para se explicar o processo concreto, as evidéncias indicam a necessidade de uma
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pesquisa mais aprofundada dos condicionantes exercidos pelo arranjo institucional e das

preferéncias dos reguladores.

A Teoria Economica da Regulacdo olha basicamente para o lado da demanda por regulagao,
abstraindo do lado da oferta. Ou seja, a teoria presume que o regulador e o legislador, ou
outro politico eleito, sdo a mesma pessoa ou que o Ultimo controla o primeiro perfeitamente.
Em outras palavras, ha que se levar em conta a existéncia de um Problema Principal-Agente
entre o politico e o regulador. Para resolver este problema, o legislador teria que monitorar o
regulador e saber se este estd implementando a regulagdo de modo condizente com seus
interesses. O grande desafio ¢ que ha um custo e uma dificuldade no monitoramento do

comportamento do agente pelo principal.

J4

O modelo brasileiro de Agéncia Reguladora ¢ um modelo de autarquia especial, com
autonomia de organizagdo administrativa e financeira para exercer a regulagdo sobre o ponto
de vista técnico. O que significa dizer que, embora seja prerrogativa do legislador a
normatizacao primaria, pela constitui¢ao e leis infraconstitucionais, ele determina objetivos,
metas, parametros e formas de atuacdo da intervencdo governamental. Mas cabe a agéncia
reguladora normatizar de forma técnica e secundéria a sua area de competéncia, por ela ter o

conhecimento técnico, a capacidade ou habilidade para regular o seu nicho de mercado.

A agéncia reguladora, por ser o agente de implementagdo destas politicas e normas, muitas
vezes pode se comportar de maneira diferente do que ¢ esperado pelo principal, o governo ou
o legislador. Isto porque o agente tem interesses que lhe sdo proprios. E se considerar a
Agéncia Reguladora como principal, como aquele que esta definindo o aparato regulatorio, o
modelo de regulagdo da sua area de competéncia, o objeto desta regulacdo ¢ a firma. Neste
aspecto do Problema Principal-Agente, a firma ¢ o agente, que também pode ter interesses e
incentivos que a levem a se comportar de maneira diferente aquilo que o principal, a Agéncia

Reguladora, definiu como parametro de comportamento.

1.1.2 Desenho institucional

No caso em que héd investimentos significativos em ativos especificos, como ocorre no

investimento em infraestruturas®, as propriedades que normalmente caracterizam um mercado

4 Uma fonte de especificidade de ativos investimentos em infraestrutura é a especificidade em que o valor dos
ativos esta diretamente relacionado a sua localizagdo. Outra fonte de especificidade sdo os ativos que possuem
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ndo sdo mais suficientes para garantir que a transagdo se desenvolva sem conflitos e de forma
cooperativa. A presenca de ativos especificos cria problemas que exigem a atua¢do do Estado
como centro estratégico nos arranjos institucionais econdmicos em processos de
transformagao econdmica, quando ha complexidade e incerteza (Fiani, 2014, p. 72). No caso
dos investimentos em infraestrutura rodovidria no pais, por ndo termos alternativas de
transporte de mesma envergadura, ha poder de monopo6lio natural e legal, e a atuacdo do

Estado garante que o preco do pedagio se aproxime de um prego de concorréncia.

Um contrato também nao ¢ mais suficiente para garantir as salvaguardas para a transacao,
pois, com racionalidade limitada, em uma situacdo de complexidade ou incerteza na qual ha a
possibilidade de oportunismo pelas partes e o objeto da transacao ¢ um ativo especifico, torna-
se dificil antecipar todas as circunstancias relevantes que, no futuro, podem vir a afetar a

transacdo. O contrato torna-se severamente incompleto.

Como sera apresentado nos antecedentes historicos, a necessidade de coordenagdo levou o
proprio Estado em alguns momentos a assumir algumas fungdes de agentes privados, para
garantir que os investimentos especificos fossem realizados nas atividades excessivamente
arriscadas, pelo elevado grau de complexidade e incerteza destas atividades. Segundo
Menard, 2011, citado em Fiani, 2014, o Estado em geral se situa em uma posi¢ao privilegiada

para exercer o papel de centro estratégico em arranjos institucionais.

Os arranjos institucionais definem a forma particular de coordenagao de processos em campos
especificos, delimitando quem esta habilitado a participar de um determinado processo, o
objeto e os objetivos deste, bem como as formas de relacdes entre os atores. Eles sdo
diferentes de um ambiente institucional, que diz respeito as regras gerais que estabelecem o
fundamento para o funcionamento dos sistemas politico, econdmico e social, fornecendo o

conjunto de parametros sobre os quais operam os arranjos (Fiani, 2014).

A Constituicdo Federal de 1988 restaurou o Estado Democratico de Direito no pais. Isto
tornou mais complexo o ambiente institucional para a formulagdo, coordenagado e execugao de

politicas no Brasil. Entre outros dispositivos, instituiu uma série de mecanismos para

carater dedicado, ou seja, ativos cujo investimento se deu em fun¢ao de uma promessa de demanda no futuro
pelos seus produtos, e se a demanda que originou o investimento ndo se realizar, estes ativos sofrerdo perdas
significativas de valor. Uma terceira fonte de especificidade diz respeito as caracteristicas fisicas do ativo. (Fiani,
2011, p. 95-97, citado em Fiani, 2014).
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envolvimento dos atores sociais, politicos e econdmicos no processo de formulagdo e gestao
de politicas publicas, ao ampliar os instrumentos de controle, participagdo e transparéncia nas
decisdes publicas. A consolidacdo da democracia tem imposto a agdo estatal requisitos
voltados a inclusdo e a relacdo com os atores afetados na tomada de decisdao, na promocao da
accountability e no controle de resultados. Isto demanda novas capacidades do Estado, além

da necessidade de uma burocracia profissional, coesa e meritocratica.

O arranjo institucional ¢ a op¢do de se implementar politicas sob a supervisdo do Estado,
evitando tanto o extremo de deixar aos agentes privados toda a responsabilidade pela
promocao do desenvolvimento, como o extremo de o Estado assumir toda a responsabilidade
pela transformacdo econdmica. Nem escolher s6 o mercado como estrutura de governanca e
nem escolher a hierarquia na forma de empresas estatais. Ao assumir o papel de centro
estratégico em um arranjo, o Estado pode agir como agente de coordenagdo, como
empreendedor, oferecendo uma visdo de longo prazo, o que caracteriza um planejamento

voltado para o desenvolvimento (Fiani, 2014, p. 78).

No estudo de caso deste trabalho serd apresentado no modelo tedrico o desenho institucional
que funciona na Administragdo Publica direta para a coordenacdo dos contratos de Parceria
Publico-Privadas. Parte-se da proposicdo de que uma contratacdo de PPP serda bem-sucedida
conforme a capacidade do Estado e de seus arranjos institucionais. Seja qual for o papel do
Estado, em suas func¢des de planejador, regulador ou garantidor, para administrar um contrato
de PPP no ambiente institucional atual, tem que se discutir as capacidades do Estado. Sao os
arranjos que dotam o Estado de capacidade de execucdo de seus objetivos, ou seja,
determinam a capacidade do Estado de implementar politicas publicas. Pode-se conceber, do
mesmo modo, que as capacidades estatais disponiveis influenciem a montagem dos proprios
arranjos institucionais. Portanto, ndo se trata da discussdo de Estado menor ou maior que

normalmente envolve a literatura sobre participagdo privada na oferta de servigos publicos.

O desenho institucional encarregado da coordenacdo em um contrato de PPP nao esta livre de
falhas de mercado, como as assimetrias informacionais. As relacdes de agéncia fazem parte
deste arranjo institucional. Isto se deve ao contexto de um ambiente institucional
caracterizado pela existéncia de instituicdes representativas, participativas e de controle
(social, burocratico e judicial), em que a transparéncia ¢ vital e deve marcar o servigo publico
e os empreendimentos produtivos que tém apoio do Estado, com a preocupacdo de deixar os

dados acessiveis e inteligiveis para os cidaddos. Se deve também a complexidade dos
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contratos de concessdo na modelagem PPP e ao proprio fato de que um contrato de longo

prazo de investimento em um ativo especifico ser um contrato incompleto.

1.2 Problema Principal-Agente

O problema do Principal-Agente, ou dilema da agéncia, trata as dificuldades que podem surgir
quando um principal contrata um agente para alcangar os interesses do principal, mas em
condig¢des de informagao assimétrica e incompleta, tais como o problema do potencial conflito
de interesses e risco moral. Este problema de agéncia ocorre em situacdo de informagao
assimétrica, ou seja, quando uma parte tem informacdo superior a outra parte. A literatura
econdmica trata de dois tipos de assimetria de informagdo: sobre caracteristicas ocultadas,
porém relevante de um bem transacionado, como o exemplo do mercado de carros usados; ou
sobre agdes ocultadas por uma das partes, os chamados agentes, as quais sdo relevantes,

porém ndo sdo observadas pela outra parte, chamada de principal (Akerlof, 1978).

No caso de oportunismo ex ante, tem-se a selecdo adversa (adverse selection); e no caso de
oportunismo ex post, tem-se o risco moral (moral hazard). A selecdo adversa refere-se a
possibilidade de, em uma situacdo de oferta de contratos, efetuarem-se contratagdes de
agentes com caracteristicas aquém das desejadas. Isso ocorreria em virtude de o agente
conhecer ex ante detalhes sobre o objeto da transacdao que sdo desconhecidos do principal. O
risco moral refere-se ao comportamento inobservavel, citado acima, do agente apds a
contratacdo. O agente pode agir com desonestidade para com o objeto contratual ou alterar a

sua linha de a¢do de forma nao prevista (Williamson, 1985).

O problema do Principal-Agente ¢ comum tanto para as organizacdes publicas como para as
privadas. Stiglitz (1985) mostra que os problemas de informac¢do podem dar origem a falhas
publicas (governamentais), assim como dao origem a falhas de mercado, por isso a
importancia dessa literatura para iluminar as relagdes entre Estado, organizagdes privadas e

sociedade.

Nas relagdes econdmicas, o conflito de agéncia pode ser estudado pelas relagdes contratuais
entre os individuos. Alchian e Demsetz (1972) defendem que as relagdes entre os individuos
no interior da firma ddo origem a problemas de agéncia, uma vez que ndo se pode mensurar

adequadamente o valor do produto marginal de cada trabalhador. A assimetria de informagao
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do esfor¢o individual para a contribuicdo do produto total ndo ¢ controlavel pelo grupo de

trabalho, constituindo-se em fonte de conflitos internos.

Neste sentido, para Jensen e Meckling (1976), a firma pode ser descrita por um processo de
delegagdo de autoridade e atribui¢cdes, em que dois personagens assumem papéis bem
definidos nas rela¢des contratuais. O primeiro, identificado como principal, ¢ o empreendedor
original, aquele que detém a posse da organizagdo ou delega alguma atribuicdo a outrem ou,
ainda, pelos acionistas, dado a sua ndo participagdo no gerenciamento da empresa, o que
limita a responsabilidade do acionista para com a organizagdo a parcela de capital que ele
investiu. O segundo personagem, identificado como agente, ¢ aquele que ird executar ou
administrar o empreendimento sob delegacdo do proprietario ou do superior hierdrquico
(principal). Dada a relacdo de agéncia, na qual envolve delegacdao de alguma autoridade para
tomada de decisdo para o agente, se ambas as partes da relagdo sdo maximizadoras de
utilidade, existe uma boa razdo para acreditar que o agente ndo atuard sempre nos melhores

interesses do principal (Jensen & Meckling, 1976). Conforme Arrow (1985) argumenta:

Nos problemas de informagdo oculta, o agente tem feito algumas observag¢des que o principal
nao tem feito. O agente usa (e deve usar) esta informacdo na tomada de decisdes; entretanto, o
principal ndo pode checar se o agente tem usado sua informag@o de modo que sirva da melhor

forma possivel ao interesse do principal. (Arrow, 1985, p. 39)

Eisenhardt (1989) acrescenta outro problema as relagdes Principal-Agente, que se refere ao
fato de o principal arcar com o risco do empreendimento. Isso surge quando o principal e o
agente tém diferentes propensdes ao risco e, em virtude disso, podem adotar diferentes agdes,

pois quem determina esse desempenho € o agente.

Hé uma vasta literatura que trata das formas de minimizacao do conflito entre o principal e o
agente, conhecido como custos de agéncia. Essas solu¢des envolvem diferentes formas de
contratagdo, que buscam criar sistemas de monitoragdo e, principalmente, incentivos para
adequar o comportamento do agente conforme os interesses do principal, sem que tenha

instrumentos para conferir o esfor¢o do agente (Jensen & Meckling, 1976).
1.2.1 Problema do Principal-Agente na teoria de Przeworsky

Na andlise do problema Principal-Agente na relagao entre setor publico e privado, um autor

que traz uma contribuicdo importante ¢ Przeworsky (1995; 2003). Adam Przeworsky na obra
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“Estado e Economia no Capitalismo” de 1995, tem por premissa central que o capitalismo se
caracteriza por uma tensdo permanente entre o mercado e o Estado, e investiga se esta tensdo
pode ser resolvida e de que forma, bem como quais as consequéncias que resultam desse
embate. No artigo “Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x principal”, publicado
a primeira vez em 1998, Przeworsky (2003) analisa que o desempenho da economia como um
todo depende do desenho das institui¢des reguladoras dos contratos entre principal e agente.
No ambito do Estado estdo presentes diversas relagdes de agéncia nos contratos tacitos ou
explicitos entre os cidadaos e os politicos, o Estado e o sistema econdmico, € os politicos e a

burocracia.

Przeworsky (1995) coloca que o mercado e o Estado sdo os elementos que mediam os
recursos a serem alocados. Enquanto no primeiro os recursos produtivos sao alocados com a
regra da maior lucratividade (acumulagdo) pelos proprietarios, e a distribui¢do do consumo
descentralizada, o segundo, além de poder transferir e taxar, pode também regular os custos e
beneficios associados a decisdes privadas, pois tem por missao atender o critério principal da
democracia e redistribuir os recursos da forma mais igualitaria possivel, justificando, assim, a
sua existéncia politica (legitimidade). H4, por isso, uma tensdo permanente entre esses dois
mecanismos, o que implica que o critério de distribui¢do das riquezas no capitalismo ¢
conflitante, uma vez que, enquanto o mercado pretende distribuir desigualmente, o Estado

propde uma regra coletiva de distribuicao.

O Estado, como se pode antever, surge como ator de relevo na disputa, pois, dependendo de
sua atuagdo, pode reforgar o capitalismo, promover a democracia ou, at¢ mesmo, favorecer o

capital (ainda que sua intencao seja atender a democracia).

O autor afirma que “a intervengdo estatal pode ser efetiva se as institui¢cdes regulatorias forem
bem projetadas e que os politicos podem controlar melhor os burocratas quando solicitam a
cooperacao dos cidadaos” (PRZEWORSKY, 2003, p. 59). Complementa que hd bons motivos
para supor que a qualidade da intervencdo do Estado na economia depende da organizacao
interna do Estado e do desenho das instituigdes democraticas que determinam se os cidadaos

podem ou nao controlar os politicos.

O problema nao ¢ “o mercado” versus “o Estado”, mas institui¢des especificas que poderiam
induzir os atores individuais — sejam eles agentes econdmicos, politicos ou burocratas — a se

comportar de maneira benéfica a coletividade. Mesmo assim, nada assegura que a intervengao
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do Estado vise ao interesse publico, pois a propria capacidade do Estado de intervir
transforma-o em alvo atraente para a influéncia dos interesses particulares (PRZEWORSKY,

2003, p. 52).

Levando em consideracdo estas questdes, o autor examina trés premissas basicas que tentaram
fornecer uma resposta para as relagdes entre Estado, capital e sociedade: o Estado busca
atender aos interesses dos cidaddos; o Estado visa obter os seus proprios interesses; o Estado
implementa os objetivos do capital (Przeworsky, 1995, p. 8). Dessa triparticdo, provém a
seguinte divisdo: o governo do povo; o governo do Estado; o governo do capital. Na sua visao
os resultados do processo democratico sob o capitalismo sdo indeterminados, pois dependem

da interagdo das pessoas, do Estado e dos interesses dos grupos.

Para Przeworsky (1995), o Estado ¢ autonomo quando “os governantes tém a capacidade
institucional de escolher seus proprios objetivos e de realiza-los diante de interesses

conflitantes” (PRZEWORSKY, 1995, p.46).

O problema do Principal-Agente, ou dilema da agéncia, aplicado as relacdes entre Estado e
organizagdes também trata das dificuldades que podem surgir em condigdes de informagdo
assimétrica e incompleta, quando um principal contrata um agente, tais como o problema do
potencial conflito de interesses e risco moral, na medida em que o principal esta,

presumivelmente, contratando o agente para prosseguir os interesses do principal.

Przeworsky (2003) trata de trés tipos de relagao entre Principal e Agente: Regulacio, entre
governos e agentes econdmicos privados; Supervisdo ou acompanhamento, entre politicos e
burocratas; Responsabilizacdo ou accountability, entre cidaddos e governos.

(PRZEWORSKY, 2003, p. 39)

Em sua fung¢ado de regulador, o Estado desempenha um papel exclusivo, uma vez que define a
estrutura dos incentivos para os agentes privados, exercendo o poder de coercdo legitimado
pela lei. Varios mecanismos podem ser utilizados para tentar alinhar os interesses do agente
com os do principal. Os mecanismos de governanga informam e integram os atores
envolvidos com decisdes claras, sujeitas a mecanismos de controle, juntamente ao ambiente
regulatorio. As agdes de controle que o Estado faz, tanto do planejamento quanto da
execugdo, tém que se atentar para o produto final, dado o compromisso que o Estado firmou

com a sociedade da entrega deste produto.
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Na accountability®, os governos preveem o julgamento que serd feito pelos cidaddos e, entdo,
escolhem politicas e emitem mensagens que os cidaddos considerardo positivas a época das
elei¢des seguintes. Para que julguem as acdes do governo, os cidadaos dispdes de
informacdes. A qualidade e a quantidade de informacdo podem ser melhoradas através de
inovacdes institucionais e de instituicdes independentes de outros 6rgdos do governo. Mesmo
que todas as instituicdes democraticas classicas, tal como as conhecemos, estejam
funcionando bem, elas ndo sdo suficientes para garantir a accountability e para capacitar os
cidadaos a obrigarem os governos a cumprir seu dever. A democracia ndao contém
mecanismos que assegurem que nossas escolhas sejam respeitadas, que os governos se

mantenham fiéis a suas promessas. (PRZEWORSKY, 2003, pp. 61-67)

Ja a relacdo dos politicos com os burocratas, estes ultimos nunca sabem, em uma democracia,
que forgas politicas estardo futuramente no controle do governo. Logo, para se proteger do
risco moral do principal — a possibilidade de que seu bom comportamento ndo seja
recompensado por um governo futuro —, a burocracia tenta se livrar de qualquer tipo de
controle politico. Por outro lado, quando os governantes temem perder o poder, sentem-se
incentivados a deixar a burocracia fora do controle politico, mesmo que, para isso, tenham de
sacrificar sua propria influéncia sobre os atuais burocratas. Em consequéncia, politicos e
burocratas entram em conluio para dar autonomia a burocracia, o que significa que a
burocracia ndo serd bem projetada para atender a objetivos sociais € que os burocratas nao

terdo incentivos para promové-los. (PRZEWORSKY, 2003, p. 59)

Tendo como base os trés tipos de relagdo entre Principal e Agente de Przeworsky, que
envolve o setor publico e o privado, propde-se adaptar essa categorizagdo para a analise do
arranjo institucional das Parcerias Pblico-Privadas no Brasil, usando como estudo de caso a

primeira PPP de rodovia do pais, a da Rodovia MG-050.

A figura 1 traz uma adaptacao que representa os trés tipos de relagdo entre Principal e Agente
apresentadas pelo autor: a Regulagdo, entre governos e agentes econOmicos privados; a

Supervisdo ou acompanhamento, entre politicos e burocratas; e a Responsabilizacdo ou

3 Nesta pesquisa se utiliza o conceito de accountability vertical. Os mecanismos de accountability ndo
sdo apenas “verticais” — dos eleitores para os politicos eleitos —, sdo também “horizontais” — entre os
varios ramos do governo. O’Donnell, Guilhermo. (1991). Delegative democracy? East-South system
transformations. University of Chicago.
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accountability, entre cidaddos e governos. Cada relacdo implica em assimetria informacional,

sendo que pode haver também conflito de interesses entre agentes e institui¢des.

Figura 1: Modelo Principal-Agente de Przeworsky (1995)

Governo

= SUPERVISA
Politico __9.‘ Burocrata ‘
A

ACCOUNTABILITY

REGULACAOD Agentes

Privados

‘ Cidadaos ‘

Fonte: Elaboragao propria.

Cada uma dessas relagdes implica em uma premissa decorrente de assimetrias informacionais

a ser verificada no estudo de caso:

(1) A Supervisdo se trata da relacdo entre o Politico eleito e o Burocrata que ird executar a

agenda politica vencedora da eleicao.

Assumindo que o Estado opera em uma economia que inclui agentes (individuais e coletivos),
que possuem direitos de propriedade sobre sua propria capacidade de trabalho e sobre
recursos produtivos alienados, € que se comportam estrategicamente de acordo com seu
proprio autointeresse, o Estado pode ser, de diversas maneiras, constrangido por respostas e

até por antecipagdes desses agentes a politica governamental.

(2) A Regulagdo ¢ o modo de agentes autonomos supervisionarem, fiscalizarem e
sancionarem o governo como um todo caso ele descumpra os objetivos aos quais foram

designados a executar.

O Estado ¢ autébnomo quando os governantes tém objetivos proprios e a capacidade
institucional de tomar decisdes e de executa-las. Mesmo em uma democracia, os ocupantes de
cargos no Estado — politicos eleitos ou burocratas nomeados — ndo sdo agentes perfeitos do
publico em nome do qual assumem responsabilidades: eles ndo agem de acordo com o melhor

interesse dos cidaddos.
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(3) A Accountability ou Controle Social € a principal das relagdes Principal-Agente, uma vez

que o Governo existe para executar o interesse publico.

Os agentes governamentais tém o direito legal de tomar certas decisdes, mas nao possuem o
direito de propriedade sobre o residuo fiscal que pode resultar das atividades governamentais.
Se os burocratas forem perfeitamente monitorados eles escolhem um nivel de atividade que
maximiza sua satisfacdo propria e esse nivel excede o nivel socialmente 6timo: a sociedade
sofre com este resultado. Quando ndo sdo perfeitamente supervisionados podem escolher

alternativas que maximizem sua satisfacdo o que ndo ¢ a escolha 6tima para o publico.

No proximo capitulo, serd apresentada uma analise da legislagdo brasileira sobre a oferta de
servicos publicos, das concessdes € das PPPs. No capitulo 3, serd analisado o caso da PPP da
Rodovia MG-050, que foi a primeira PPP de rodovia do pais, com base no modelo teoérico do

Problema Principal-Agente de Przeworsky, que foi representado na Figura 1.
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CAPITULO 2: A LEGISLACAO DAS CONCESSOES E DAS PPPS NO BRASIL

2.1 Antecedentes historicos

A participagdo do Estado na economia de forma direta, por meio das empresas estatais, ndo ¢
recente, e, a excegdo do estatismo ¢ nacionalismo econdmico caracteristico do Estado Novo,
ndo teve motivagdo ideoldgica, mas constitui fato decorrente e fundamentado nos tempos da

colonizagdo brasileira (Draibe, 1960).

Nesta época, ainda antes da formacdo dos capitais nacionais, foram muitos os investimentos
estrangeiros na area dos servigos de infraestrutura, mas o Estado estava sempre presente para
diminuir ou eliminar os riscos destes empreendimentos, através de concessdo de empréstimos

especiais e garantias de lucro (Ianni, 1971 contido em Baer et al., 1973).

Ap6s a colonizagdo, o objetivo das politicas econdmicas passou a ser o apoio ao setor
agricola. A partir da década de 30, principalmente no Estado Novo (1937-1945), pode-se
observar um regime conscientemente estatizante, com um contetido ideoldgico expresso pelo
nacionalismo econOmico, que consistia na cren¢a de que o Estado deveria atuar como
investidor e regulador da atividade econdmica, promovendo assim o desenvolvimento do pais

(Ianni, 1971 contido em Baer et al., 1973).

A partir da década de 40, a intervencdo direta do Estado intensificou-se, principalmente
decorrente da Segunda Guerra Mundial. Neste periodo ocorreu o processo de industrializagdao
para a substituicdo das importagdes, com a prote¢do de mercado para o fornecimento de
produtos durante a guerra, e o desenvolvimento de setores estratégicos para a expansdo da

economia do pais, como siderurgia, petroleo e energia.

O controle do Estado sobre a economia foi estreitado por meio da implementagao de politicas
desenvolvimentistas: a industrializacdo era considerada a Unica forma possivel de atingir o
desenvolvimento, e isto seria feito por particulares nacionais e estrangeiros, ao Estado ficando
a obrigacao de fornecer infraestrutura fisica e financeira necessaria. Foram criadas instituigdes
como a de apoio financeiro, no qual se destaca o Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdémico, BNDE (Giambiagi et al., 2005).

No governo Kubitschek, o financiamento do crescimento econdémico foi feito por meio da

transferéncia de recursos aos setores dinamicos da industria, via inflagdo, e por meio do
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capital estrangeiro, sob a forma de investimento direto de capital de risco. Houve grande
expansdo da economia brasileira, com crescimento conjunto da taxa de investimento do setor

privado, do setor produtivo estatal e do setor governamental (Baer et al., 1973).

Esta fase de expansao da economia foi seguida por uma desaceleracao e inseguranca politica.
Apbs o golpe militar de 1964, a énfase na politica econdmica foi dada ao apoio da iniciativa
privada nacional e a atragdo de capital estrangeiro, com o Estado aumentando sua participacao
no setor produtivo de bens e servicos, havendo, nesta fase, a criacdo de grande numero de

empresas estatais e de diversas subsididrias (Baer et al., 1973).

Em 1967, o governo procurou organizar a ag¢do do Estado por meio da Reforma
Administrativa, que implementou procedimentos distintos para as administracdes direta e
indireta, estabelecendo condi¢gdes e normas para o funcionamento das empresas publicas e de
economia mista, além das autarquias, de maneira que estas passaram a se guiar, como as

empresas privadas, pela busca da lucratividade e aumento de sua participagdo na economia.

Entre 1968 e 1973, o crescimento econdomico acelerou devido a ampliacdo dos investimentos
do Estado ocorrida no periodo anterior, feitos nos setores de base da produgdao econdmica.
Acentuou-se o aumento de empresas estatais ¢ a diversificacdo destas, por meio das
subsidiarias. Mais do que nunca, o Estado atuava em atividades proprias do setor privado, ndo

s6 concorrendo, como também tomando este espagco no mercado.

A partir de 1974 houve a reversao do ciclo expansionista, decorrente da crise recessiva
mundial que se fazia sentir desde o primeiro choque do petrdleo, ocorrido em 1973. Ao invés
de limitar sua atuacdo, o governo pOs em pratica um plano que consistia em intensificar a
producdo das estatais, utilizando-se de seus agentes de fomento. Este modelo de crescimento
mediante o endividamento externo, na década de 70, acabou por esgotar-se na década de 80,
tendo ai o inicio de um periodo de estagnagdo economica que foi acompanhado de acentuado
declinio da taxa de investimento e consolida¢do da inflagdo no Pais (Carneiro & Modiano,

1990).

Com estes acontecimentos, surgiram os argumentos de que as empresas estatais inibiriam o
crescimento econdmico, o chamado efeito crowding out. Passou-se, entdo, a uma drastica

redug¢do de investimentos nestas empresas. A consequéncia mais visivel foi a recessdo e
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estagnagdo econdmica que resultou na deterioracdo dos servigos publicos (Giambiagi et al.,

2005).

2.2 Servigos Publicos no Brasil: das Concessdes as PPPs

Servigos publicos dizem respeito ao cotidiano da populacdo e ao crescimento da economia,
que nao se faz sem a correspondente expansdao dos servigos de utilidade publica. A
Constituicdo Federal Brasileira regula a atividade econémica em sentido /ato e as atribui ao

Poder Publico. Dentre estas atividades estdo os servigos publicos.

A nogao de servigos publicos, em sentido amplo, abrange todas as atividades de interesse
publico do Estado, mas, em sentido restrito, os autores conceituam s6 as atividades
administrativas especificadas em lei. O critério para se considerar um servico como publico
no Brasil ¢ o critério objetivo, ou seja, o servico publico € o que o ordenamento juridico
brasileiro define como tal, ndo importando se a prestacao ¢ feita pelo publico ou pelo privado.

Em paises que adotam o critério subjetivo, so € publico se for prestado pelo Estado.

A incumbéncia de prestar os servigos publicos ¢ dada ao Estado, somente podendo ser
transferido a um particular a execucdo destes servigos publicos. As regras serdo sempre
fixadas unilateralmente pela Administragdo Publica, que mantém a titularidade,

independentemente de quem esteja executando o servigo publico.

O regime juridico a que se submete o servico publico também ¢ definido em lei e € o direito
publico. Este ¢ chamado de o elemento formal, que confere carater juridico a nogdo de
servigos publicos. O elemento material, que juntamente com o elemento formal constroem o
conceito, ou nogao, de servigos publicos, estd que no servigo publico o interesse publico ou

geral ¢ a sua finalidade exclusiva (Rivero, 1973 contido em Di Pietro, 2016).

\

Quanto a classificagdo, ha os servigos publicos propriamente ditos e servigos de utilidade
publica. Os servigos publicos propriamente ditos, ou indelegaveis, sdo os prestados
diretamente pela Administragao Publica, devido a sua importancia; os servigos de utilidade

publica podem ser prestados pela Administracao Publica ou delegados a terceiros.

Os servigos publicos podem ser prestados pela Administracao Publica direta ou indiretamente,
mediante licitacdo, nos casos em que o servico seja passivel de concessdo ou permissdo, que ¢

uma forma de transferir a terceiros a execucao destes servicos. A prestacao do servigo publico
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pode ser centralizada quando a propria Administragdo Publica executa os servi¢os, ou
descentralizada quando a Administragdo Publica passa a execu¢do para terceiros, mediante

regras previamente estipuladas por ela para a preservacao do interesse publico.

Parte da literatura considera que as concessoes de servigos publicos se iniciaram no Brasil nas
concessoes de ferroviais aos ingleses e voltaram com o avango neoliberal da década de 1990.
No entanto, houve concessdes de servigos publicos durante a ditadura, prevista na
Constituicao de 1967, art. 8°, inciso XV, que indicava que os servigos publicos eram passiveis
de serem executados mediante concessdo. O governo se utilizava deste instrumento para
conceder os servigos publicos a empresas publicas e sociedades de economia mista, havendo
ai uma confusao dos tipos de descentralizagdo, sendo que algumas das empresas publicas nem
foram criadas por lei para prestacdo de um servigo publico e nem tinha o Poder Publico um

contrato de concessao (Di Pietro, 2016).

Com o movimento de privatizagdo, volta o Poder Publico a utilizar-se da concessdo de
servicos publicos como forma de delegacdo de servigos publicos a empresas privada, sem

abandonar a possibilidade de concessdo a empresas estatais. Segundo Di Pietro (2016),

. . . quando a lei cria empresa ¢ a ela atribui a prestagdo de um servigo publico que a
Constituigao exige que seja prestado diretamente ou mediante concessdo, além de ofensa a
(atual) Constituigao, esta tirando da Administracdo aquelas prerrogativas de que so ¢ detentor

o poder concedente, pela via contratual. (Di Pietro, 2016, p. 339)

A concessdo de servigo publico foi a primeira forma que o Poder Publico utilizou para
transferir a terceiros a execucao desses servigos. Essa forma de transferéncia se deu a partir do
momento em que, saindo do liberalismo, o Estado foi assumindo novos encargos no campo
social e econdmico. A partir dai, sentiu-se a necessidade de encontrar novas formas de gestao
do servigo publico e da atividade privada exercida pela Administragdo. De um lado, a ideia de
especializacdo, com vistas a obtengcdo de melhores resultados; de outro lado, € com 0 mesmo
objetivo, a utilizacdo de método de gestdo privada, mais flexiveis e mais adaptaveis ao novo

tipo de atividade assumida pelo Estado.

O procedimento utilizado, inicialmente, foi a delegacdo da execugdo de servigos publicos a
empresas particulares, mediante concessao; por meio dela, o particular concessiondrio executa

0 servigo, em seu proprio nome € por sua conta e risco, mas mediante fiscalizacdo e controle
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da Administracdo publica, inclusive sob o aspecto da remuneragdo cobrada ao usudrio — a

tarifa -, a qual ¢ fixada pelo poder concedente.

Admite-se que a grande vantagem do regime de concessao ¢ que, por meio dela, o Estado
presta um servigo publico essencial a sociedade sem ter a necessidade de inverter recursos do

Tesouro e, sobretudo, sem correr 0s riscos economicos.

Entretanto, como ver-se-a adiante, na maioria das concessdes houve a necessidade de
interven¢do financeira, com ajuda ao concessiondrio por parte do governo, visando a

continuidade do servigo e garantia de lucros que fazia parte das clausulas do contrato.

2.2.1 As legislagdes das concessdes no Brasil

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu a Unido a competéncia para legislar sobre normas
gerais de licitagdo e contrato (art. 22, XVII, c¢/c art. 37, XXI). Nela também estd prevista a
participacdo do setor privado na prestacdo de servigos publicos no Brasil, conforme artigo
175, caput, “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdao ou permissdo, sempre atraveés de licitacdo, a prestagdo de servicos publicos”. Em
1990, no governo Collor, com o objetivo de implementar a retirada progressiva do governo da
esfera econdmica, anunciou-se um programa de privatizagdes, conhecido como Programa

Nacional de Desestatizagao (Lei n°® 8.031/1990).

O marco legal e regulatorio® foi constituido no inicio da década de 1990 com a Lei n°
8.666/1993, a Lei de Licitacdes e Contratos Publicos, que denominou contratos
administrativos todos os contratos por ela estipulados, tanto para a compra de servigos, quanto
para a de bens, os de venda, alienagdo, locagdo, seguro e financiamento. A Lei de Licitagdes
regula praticamente toda a contratagdo do setor privado pelo setor publico. O principal
objetivo da legislacdo foi incentivar a concorréncia entre os entes privados para, com isso,

reduzir o prego pago pelo setor publico, com contratos firmados de até cinco anos.

¢ Qutras leis que compde o marco legal e regulatéria da participagdo privada na oferta de servigos puiblicos sao:
Lei n°® 10.520/2002 (Lei do Pregdo); Lei n° 12.232/2010 (Lei de Contratagdes de Servigos de Publicidade); Lei n°
12.462/2011 (RDC — Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas); Lei n® 12.598/2012 (Lei de Compras,
Contratagdes ¢ Desenvolvimento de Produtos e Sistemas de Defesa); e Lei n® 13.303/2016 (Lei das Estatais).
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Em 1995, foram aprovadas pelo Congresso Nacional varias emendas a Constitui¢ao Federal
que representaram o inicio da progressiva retirada do Estado da atividade econémica como
“Estado empresario” e a assun¢ao de suas func¢des de regulador. Neste ano também entrou em
vigor a Lei das Concessoes (Lei n°® 8.987/1995), que regula a concessao e permissao de um
servigo publico ao setor privado. O conceito de concessdo, previsto em seu inc. I do art. 2°,
diz que “concessdo de servicos publicos: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco

e prazo determinado”.

A Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei n°® 11.079/2004) veio em uma nova etapa do
processo regulatdrio. Ela criou duas novas modalidades de concessao, além da prevista na Lei
n°® 8.987/1995, que sdo a concessdo administrativa e a concessdo patrocinada. A concessao
administrativa se assemelha a prestagdo de servicos publicos nos moldes da Lei n°
8.666/1993, em que a Administracdo Publica ¢ a usudria, e, portanto, o pagamento do
concessionario privado ¢ feito apenas pelo poder publico. A concessdo administrativa ¢
definida na Lei das PPPs como “o contrato de prestacdo de servigos de que a Administracao
Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execug@o de obra ou fornecimento

e instalagdo de bens” (art. 2°, §2°).

A concessao patrocinada, por sua vez, converge para uma concessao comum, mas, segundo
Carvalho (2010), ndo possui viabilidade econdmica e financeira para a participacdo do setor
privado apenas com o pagamento feito pelos usuarios (tarifas), tornando-se necessario o
pagamento de um complemento contratual na forma de uma contraprestacdo pecuniaria pelo
poder concedente. A concessdo patrocinada, conforme art. 2°, §1°, € “a concessdo de servicos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987/1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usudrios contraprestacao pecuniaria do parceiro publico

ao parceiro privado”.

2.2.1.1 A Lei de Concessoes

O regime de concessdes de servigos publicos e de obras publicas e as permissdes dos servigcos
publicos sao regidos pelos termos do art. 175 da Constituicao Federal, pela Lei n® 8.987/1995

(Lei de Concessoes), pela Lei n° 9.074/1995, que estabelece normas para outorga e
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prorroga¢des das concessdes e permissdes de servigos publicos’, pela Lei n® 11.079/2004 (Lei

das PPPs), pelas demais normas legais pertinentes e pelas clausulas dos contratos.

A Lei de Concessoes (Lei n° 8.987/1995) surgiu como alternativa a Lei de Licitagdes (Lei n°
8.666/1993). Segundo Falcdo et al. (2013), na contratagdo feita pela Lei de Licitagdes, que
previu modelos de contratacdo remunerados exclusivamente por dotagdo orcamentdria,
esvazia-se o interesse do parceiro privado devido a costumas inadimpléncia do setor publico,

ocorrendo as licitagdes desertas.

Sobre a natureza juridica das concessodes, segundo Di Pietro (2016), se trata de “contratos
administrativos, sujeito a regime juridico de direito publico”. Para Falcao et al. (2013), alguns
dos contratos feitos pela Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993) sdo, na verdade, contratos semi
plblicos® J4 os contratos de concessio sdo contratos administrativos, ou seja, visam a
“prestagdo de servico publico, ndo no sentido restrito de ‘atividade exercida sob regime
juridico exorbitante’, mas no sentido amplo, que abrange toda a atividade que o Estado

assume” (Di Pietro, 2016).

Nas concessdes estdo presentes todos os elementos caracterizadores de um contrato padrao:
acordo de vontades sobre determinado objeto; interesses contraditorios e reciprocamente

condicionantes; efeitos juridicos para ambas as partes (Di Pietro, 2016, p. 337).

Segundo Di Pietro (2016), em muitos contratos existe a conjuga¢do de diferentes
modalidades, em que uma constitui o objeto principal e, a outra, o acessorio. E o que ocorre,
por exemplo, na concessdo de rodovia, em que o objeto € a construg¢do, ampliacdo ou reforma
de obra publica, acompanhada da exploracdo comercial da obra para fins de remuneracdo do

concessionario; mas 0 mesmo contrato envolve, em regra, a utilizagdo de bens do patrimonio

7 A diferenga entre os institutos concessdo, permissdo e autorizagdo é: concessdo é um ato bilateral, apesar do
poder da Administragdo em razdo do interesse publico, as altera¢des unilaterais ou encerramento do contrato
acarretam o dever de pagamento de indeniza¢do ao concessionario; permissdo ¢ ato unilateral de outorga do
exercicio de servigo publico a particular, a titulo precario, ou seja, ndo constitui direitos de indenizagdo do
particular contra o Estado, a ndo ser que previsto no contrato; autorizagdo ¢ um ato unilateral, precario e
discricionario da Administragdo, para atender interesses coletivos instaveis ou emergéncias transitorias de
prestacdo de servigo publico pelo particular, sem prerrogativa das atividades publicas e sem cobranca de tarifa,
delegados e controlados pela Administragao (Stuber, 1996, pp. 42-43).

8 Segundo Meirelles (1991:160 contido em Falcdo et al., 2013:107), a sistematizagdo adotada seria: Contrato
Privado ¢ o celebrado entre particulares, sob a égide do Direito Privado; Contrato Semi Publico ¢ o firmado
entre a administragdo e particular, pessoa fisica ou juridica, com predominancia das normas pertinentes do
Direito Privado, mas com formalidades previstas para os ajustes administrativos e relativa supremacia do Poder
Publico; Contrato Administrativo Tipico ¢ o que a Administragdo so6 realiza quando dele participa como Poder
Publico, derrogando normas de Direito Privado e agindo sob a égide do Direito Publico.
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publico. Também € o que ocorre nas varias modalidades de concessdo de servigo publico,
como nas Parcerias Publico-Privadas, em que a execugdo do servico depende da utilizacao

concomitante do uso de bem publico (Di Pietro, 2016, p. 336).

Por intermédio da Lei das Delegagdes (Lei n® 9.277/1996), em seu art. 1°, “Fica a Unido, por
intermédio do Ministério dos Transportes, autorizada a delegar, pelo prazo de até vinte e
cinco anos, prorrogaveis por até mais vinte € cinco, aos municipios, estados da Federacao ou
ao Distrito Federal, ou a consorcio entre eles, a administragdo de rodovias e exploracao de
trechos de rodovias, ou obras rodovidrias federais”. Podendo o Municipio, o Estado ou o

Distrito Federal explorar a via diretamente ou através de concessao.

A delegacao da gestao de rodovias a iniciativa privada esta relacionada a ineficiéncia estatal
no setor, que pode ser verificada na combinagdo entre a degradacdo da malha rodoviaria
nacional e a insuficiéncia de recursos estatais para fazer frente aos investimentos necessarios
ao seu bom funcionamento. Estes fatores foram decisivos na mudanga de postura estatal, que
passou a buscar mecanismos de atracdo de investimentos privados para suprir as necessidades

existentes, passando a assumir uma fun¢ao mais reguladora e menos executora.

Tanto as concessdes quanto as permissoes estdo sujeitas a fiscalizagdo pelo poder concedente
responsavel pela delegacdo, com a cooperacdo dos usudrios. A concessdo de servigo publico,
precedida ou ndo da execug¢do de obra publica, serd formalizada mediante contrato, que
devera observar os termos da Lei de Concessdes, as normas pertinentes e o edital de licitagao.
O poder concedente publicara, previamente ao edital de licitacdo, ato justificando a

conveniéncia da outorga de concessdo ou permissao, caracterizando seu objeto, area e prazo.

Todos os servigos publicos podem ser prestados diretamente pelo Poder Publico. Mas nem
todos podem ser prestados indiretamente, por intermédio de uma concessiondria ou
permissiondria. Segundo Amaral (2012), a luz do direito brasileiro, somente o servigo publico
especifico e divisivel, que possa ser prestado ao usuario mediante pagamento de uma tarifa, ¢
passivel de concessdo ou permissdo. Quando este tipo de servigco ¢ prestado ao usudrio
diretamente pelo Poder Publico, pode ser feito mediante pagamento de uma taxa. SO que
enquanto a taxa ¢ cobravel pelo servico efetivamente prestado ou simplesmente posto a
disposi¢ao pelo Poder Publico (art. 145, inciso II, da CF), a cobranca de tarifa pressupde a

efetiva prestagdo do servigo pela concessionaria.
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Segundo Falcao et al. (2013), o problema nos contratos firmados pela Lei das Concessoes, em
que os servigos sdao remunerados pelo usuario por meio do pagamento de tarifa publica, e ndo
mais pelo poder publico, reside no fato de que a quantidade de usuarios nem sempre estd em
acordo com o predisposto no edital da concessdo, o que frustra todo o planejamento privado e

pode até inviabilizar a propria concessao.

Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacio de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuarios. O § 1° do art. 6 da Lei de Concessdes conceitua servigo adequado
como aquele que “satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas”. A modicidade
da tarifa, entdo, ¢ um preceito legal ao colocar que “toda concessdao ou permissao pressupoe a
prestagdo de servico adequado ao pleno atendimento dos usudrios, conforme estabelecido

nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato”.

Segundo Di Pietro (2016), a tarifa tem a natureza de prego piiblico e é fixada no contrato.’
Mas, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, a atual constitui¢ao, inciso III do art.
175, remete a Lei a incumbéncia de dispor sobre “politica tarifaria”. Assim, em vez da tarifa
ter apenas a fungdo de assegurar o equilibrio econdmico, pela atual constitui¢do nada impede
que a Lei adote critério diverso, possibilitando, por exemplo, a fixagdo de tarifas mais
acessiveis ao usuario e compensando o concessiondrio por outra forma, como receitas
alternativas, complementares, acessérias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, que devem ser indicados no edital de licitagdo e devem compor o equilibrio

economico-financeiro do contrato (Di Pietro, 2016, p. 342).

Mas nem todas rodovias comportam um regime de exploragdo mediante concessdao comum
(Lei n® 8.987/1995). Para tanto, ¢ preciso um volume de trafego compativel com o vulto dos
investimentos € o justo lucro do concessionario. Para as hipoteses em que nao se tem tal fluxo
minimo de veiculos de modo a tornar o investimento privado economicamente viavel, o

Estado pode se valer dos tipos de concessdo trazidos pela Lei das PPPs (Lei n® 11.079/2004).

® Lein® 8.987/95, Art. 9° “A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da
licitagdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato” e Art. 23, IV, “Sao
clausulas essenciais do contrato de concessdo as relativas: IV - ao preco do servico e aos critérios e
procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas”.
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2.2.1.2. A Lei das PPPs

A Lein® 11.079 (Lei das PPPs), foi sancionada pelo presidente Luis Indcio Lula da Silva em
30 de dezembro de 2004. Esta Lei institui normas gerais para licitagdo e contratacdo de
Parceria Publico-Privada (PPP) no ambito da Administracdo Publica direta, aplicada aos
orgaos dos Poderes Executivo e Legislativo, aos fundos especiais, as autarquias, as fundagoes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios (art. 1°

e paragrafo inico).

As PPPs envolvem, por um lado, a utilizagdo de recursos privados para que o Estado atinja
seus objetivos e, por outro, permite que o setor privado realize negdcios em atividades cuja
natureza era exclusivamente do setor ptblico e com a garantia prestada pelo setor publico ao

setor privado do retorno deste empreendimento.

O poder publico no papel de garantidor de uma PPP contribui para a implantacdo de projetos
que possuem viabilidade técnica, mas ndo econdmica, através do modelo classico de andlise
de uma concessao. Para alcangar a viabilidade econdmica do projeto seria necessario garantias
que limitem o prejuizo e/ou reduzam o risco do concessionario, até que o nivel minimo de

demanda de trafego ou de receita seja garantido ao projeto.

Os contratos de Parceria Publico-Privada atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei no
8.987/1995 (Lei de Concessdes), que prevé clausulas essenciais do contrato de concessdo de

servigo publico precedido da execucdo de obra ptiblica'®.

Estes contratos de PPPs nao podem ter como unico objeto o fornecimento de mao de obra, o
fornecimento e instalagdo de equipamentos ou a execu¢do de obra publica (inc. III, § 4°, art.

2°). Trata-se de um tipo complexo de contrato que incorpora mais de um objeto. Nao ha na

10 Segundo a Lei n° 8.987/1995, art. 23, Paragrafo Unico e 23-A do Capitulo VI, Do Contrato de Concessio, o
contrato deve prever o objeto, area, prazo ¢ as condigdes de prestacdo do servigo, além dos seus indicadores de
qualidade e os critérios para o reajuste tarifario. Também prevé os direitos, garantias e obrigacdes do poder
concedente e da concessiondria, assim como os direitos e deveres dos usudrios. Quanto ao controle, o contrato
prevé a forma de fiscalizacdo e indicagdo dos 6rgdos competentes para exercé-la, as penalidades contratuais e
administrativas a concessionaria, a extincdo da concessdo, os bens reversiveis, as indenizacdes devidas a
concessionaria e a prorroga¢do do contrato. Também a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestagao de
contas da concessiondria ao poder concedente e a exigéncia da publicagdo de demonstragdes financeiras
periodicas da concessionaria. Outra forma de controle prevista ¢ a cobranga dos cronogramas fisico-financeiros
de execucdo das obras ¢ as garantias das obrigagdes relativas as obras. Quanto & solugdo das divergéncias
contratuais, o contrato podera prever o foro e o0 modo amigavel, além do emprego de mecanismos privados para
resolugdo de disputas, inclusive a arbitragem.
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Lei federal um critério, em percentuais, para afirmar quanto do projeto deve representar
investimento em infraestrutura e quanto deve representar a prestagdo de servicos. Isto ¢
definido por contrato. A Lei determinou que deve haver um servigo subjacente a
infraestrutura implantada, expandida ou recuperada. A forma de remuneragdo do privado
dependera da qualidade do servigo prestado ao longo de todo o prazo contratual, e a partir da

efetiva prestagdo do servigo.

Quanto a defini¢do de Parceria Publico-Privada, ¢ a propria Lei das PPPs a definir como
contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa, em que
hé a contrapresta¢do pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado, o que a diferencia de

uma concessao comum (§ 3°, art. 2°).

A concessao patrocinada ¢ a concessao de servigos publicos ou de obras publicas de que trata
a Lei no 8.987/1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (§ 1°, art. 2°). Se em uma
concessdo patrocinada mais de 70% da remuneracdo do parceiro privado for paga pela
Administragdo Publica dependera de autorizacdo legislativa especifica (§ 3°, art. 10). Pois,
neste caso, impera o principio da indisponibilidade do interesse publico, e para que se dé a
disponibilidade hé necessidade da aprovacdo do Poder Publico como um todo (poderes

executivo e legislativo).

A concessdao administrativa € o contrato de prestagdo de servigos de que a Administragio
Publica seja a usuaria direta ou indireta, portanto o concessiondrio € remunerado apenas pela
contraprestagdo pecuniaria mensal paga pelo setor publico, ainda que envolva execugao de
obra ou fornecimento e instalacdo de bens (§ 2°, art. 2°). Segundo as disposi¢des preliminares
da Lei das PPPs, aplica-se adicionalmente as concessdes administrativas e subsidiariamente as
concessoes patrocinadas o disposto na Lei de Concessdes (Lei n® 8.987/1995), a Lei n°

9.074/1995 e a Lei de Licitagdes (Lei n°® 8.666/1993).

As PPPs sdo uma alternativa possivel para a realizagcdo de empreendimentos de infraestrutura
social ou estrategicamente prioritarios, com retorno financeiro desconhecido ou de baixa
expectativa, em um contexto de restricdo a realizagdo de gastos publicos. Mas, segundo
Monteiro (2017), elas ndo serdo o principal meio de financiamento dos investimentos em
infraestrutura, por sua complexidade de licitacdo e pelos seus custos. Os negocios receberdo

essa modelagem se preencherem os requisitos legais e se houver consenso politico para tanto.



45

A opcao por um contrato dessa natureza demanda a comprovacdo de que ndo existem outros

mecanismos Uteis para a exploracao de dado negocio.

A opg¢ao de parcerias do Estado com o setor privado por meio de contratos de concessao
rodovidria, ficando os investimentos a cargo do concessionario particular, cuja remuneragao ¢
entdo obtida a partir da cobranca de pedagio aos usuarios que se beneficiam do servigo, torna
o0 sistema mais justo em um contexto de crise fiscal e falta de recursos publicos, pois nao recai

o onus de manutencao ¢ melhoramentos das rodovias sobre todo o resto da sociedade.

O estudo técnico que fundamenta a decisdo da autoridade competente deve demonstrar a
conveniéncia e a oportunidade da contratacdo de uma PPP, ou seja, a demonstragdo do
interesse publico que justifique esta escolha. Além disso, que as despesas criadas ou
aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais previstas e a observancia dos limites e

condicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (inciso I do Art. 10).

O artigo 4° da Lei das PPPs define que na decisdo de contratacao sejam observadas diretrizes
durante a andlise técnica, como: a eficiéncia no cumprimento das metas e no emprego dos
recursos; o respeito aos interesses e direitos dos usudrios e terceirizados envolvidos; a
indelegabilidade das fung¢des de regulagao, jurisdicional, do exercicio do poder de policia e de
outras atividades exclusivas do Estado; a responsabilidade fiscal na celebracdo e execucao das
parcerias; a transparéncia dos procedimentos e das decisdes; a reparticdo objetiva de riscos

entre as partes; e a sustentabilidade financeira e vantagens socioeconomicas.

As Parcerias Publico-Privadas (PPP) constituem um modelo de financiamento e/ou de
concessdao no qual o investidor privado divide com o poder publico os riscos de um
investimento. O contrato prevé a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a
caso fortuito, forga maior, fato do principe e dlea econOmica extraordindria; € o
compartilhamento com a Administragdo Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro
privado decorrentes da reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo

parceiro privado.

Para se concretizar, o modelo de contratagdo via PPP determina que o vencedor da
concorréncia publica constitua uma Sociedade de Propdsito Especifico (SPE), incumbida de
implantar e gerir o objeto da parceria (art. 9°). Apesar destas SPEs geralmente adotarem as

formas de sociedades anonimas de capital fechado, como consorcio, ou sociedades limitadas,
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elas podem ser constituidas sob quaisquer dos tipos societarios previstos no Cédigo Civil
como, por exemplo, a forma de companhia aberta. De todo modo, deverdo obedecer a padrdes
de governanga corporativa e adotar contabilidade e demonstracdes financeiras padronizadas,

conforme regulamento (§§ 2° e 3° do art. 9°).

A Administracdo Publica ndo pode ser titular da maioria do capital votante das SPEs, a
excecdo ocorre quando instituigdes financeiras publicas assumem temporariamente a
administracao da SPE em caso de inadimplemento de contratos de financiamento (§§ 4° e 5°,
art. 9°), com o objetivo de promover a reestruturacdo financeira e assegurar a continuidade da

prestacao dos servicos (inc. I, § 2°, art. 5°).

No caso de inadimplemento contratual da Administragdo Publica e do parceiro privado, o
contrato prevé os modos e o prazo de regularizagdo e, quando houver, a forma de
acionamento da garantia e a penalidade. A forma de contratagdo via PPP prevé garantias ao

parceiro privado e ao parceiro publico, a fim de criar um ambiente juridico seguro.

A garantia exigida do parceiro publico acerca da contraprestacdo que pagara deve estar
especificada desde o edital. Conforme art. 8°, as obrigagdes pecunidrias contraidas pela
Administragdo Publica em contrato de parceria publico-privada poderdo ser garantidas
mediante vinculagdo de receita; fundos especiais previstos em lei; contratacdo de seguro-
garantia; garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢cdes financeiras; garantias

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

O capitulo das Disposi¢des Aplicaveis a Unido também trata, no art. 16, do Fundo Garantidor
de Parcerias Publico-Privadas (FGP), com a finalidade de prestar garantia de pagamento das
obrigacdes pecuniarias assumidas pelos parceiros publicos em virtude das parcerias
celebradas. A prestacdo de garantias do FGP ocorre mediante contratacdo de instrumentos
disponiveis no mercado, pois ¢ a variabilidade das formas de garantia pelo Fundo que devera
servir de incentivo para a realiza¢do de investimentos por meio de PPP. A garantia do FGP ¢
um elemento que traz ao investidor privado a certeza de amortizar seu investimento e de
receber os recursos envolvidos pela Unido na execucdo da PPP. Previu-se que o fundo
garantidor ¢ obrigado a honrar faturas aceitas e ndo pagas pelo parceiro publico, a ndo ser que

haja ato motivado do parceiro publico.
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Ainda sobre o investimento, na Lei das PPPs hé regra que limita a tomada de recursos pelo
concessionario com empresa estatal federal, como o BNDES, por exemplo. O art. 27 limita a
origem dos recursos do parceiro privado ao dispor que as operagdes de crédito efetuadas por
empresas publicas ou sociedades de economia mista controladas pela Unido ndo poderao
exceder a 70% do total das fontes de recursos financeiros da SPE. E ndo poderdo exceder a
80% do total das fontes de recursos financeiros as operagdes de crédito ou contribuicdes de
capital realizadas cumulativamente por entidades fechadas de previdéncia complementar e
empresas publicas ou sociedades de economia mista controladas pela Unido. Sendo que a

norma traz alguma flexibilizag¢do para certas regides do pais.

O aporte de recursos publicos em favor do parceiro privado ¢ um valor empregado ainda na
fase de realizacdo de obras e aquisicao de bens reversiveis (§ 2° introduzido ao art. 6° da Lei
n°® 11.079/2004). Este aporte de recursos foi permitido a partir da Lei n® 12.766/2012, e pode
ocorrer na fase de investimento e/ou depois da disponibilizagdo dos servicos (inc. XI, art. 5°
da Lei de PPPs). Cabera ao edital prever no cronograma os momentos de realizacdo dos
aportes — que ¢ um dado essencial a elaboragdo das propostas. A parcelas do aporte de
recursos pagos ao setor privado segue o cronograma € oS marcos para o repasse, sendo
proporcional as etapas efetivamente executadas na fase de investimentos do projeto (§ 2°, art.

7° da Lei de PPPs).

Pela redacdo original da Lei n® 11.079/2004, a infraestrutura da PPP deve ser constituida
exclusivamente com recursos obtidos pelo parceiro privado, sendo a aplicagdo de recursos do
parceiro publico restrita a momento futuro, quando toda a infraestrutura, ou parcela fruivel
dela, ja estiver disponivel. O aporte de recursos publicos, portanto, ndo se confunde com a
contraprestagdo publica. Como a parcela fruivel da contraprestagdo ¢ vinculada ao
desempenho do parceiro privado, as cldusulas contratuais t€m que prever os critérios objetivos
de avaliacdo do desempenho, conforme metas e padrdoes de qualidade e disponibilidade. O

contrato tem que prever também as formas de remuneracao e de atualizacao dos valores.

A Lein® 12.766/2012 também introduziu o § 4° ao artigo 10 da Lei n® 11.079/2004 para tratar
do nivel de detalhamento dos estudos de engenharia para a defini¢do do valor do investimento
da PPP. Estes estudos ndo precisam atender a todos os requisitos de um projeto basico,
bastando que haja um anteprojeto e que o orcamento leve em consideragdo os valores de

mercado e sistemas de custos relacionados ao setor especifico do projeto.
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O prazo de vigéncia do contrato de uma PPP deve ser compativel com a amortizagdo dos
investimentos realizados, ndo podendo ser inferior a 5 (cinco) e nem superior a 35 (trinta e
cinco) anos, incluindo eventual prorrogacao, conforme exposto no inciso III, § 4° do art. 2° e

inciso I do art. 5°.

A Lei das PPPs veda a celebragao de contrato de PPP para empreendimentos cujo valor do
contrato seja inferior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais) (inciso I, § 4°, Art. 2°). Na
promulgacao da Lei, o limite inferior era maior, de R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais).
A reducao desta margem ocorreu em 2017 (Lei n°® 13.529), a partir de uma resposta politica
positiva aos setores interessados na ampliagdo deste tipo de contratacdo na Administragdo
Publica. Houve a demanda tanto para valores menores de contratos na modalidade PPP,
quanto para aumento da margem a ser comprometida no orcamento que, desde a Lei n°
12.766/2012, ¢ de até 5% da Receita Corrente Liquida (RCL) para os Estados, Distrito

Federal e Municipios.

O capitulo das Disposi¢oes Aplicaveis a Unido coloca que sdo duas as condigdes para que a
Unido possa contratar uma PPP, conforme o art. 22 da Lei. A Unido somente podera contratar
Parceria Publico-Privada quando a soma das despesas de carater continuado'! (aquelas que
sao de obrigatoria assungao pelo ente) derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas nao
tiver excedido, no ano anterior, a 1% da receita corrente liquida'? do exercicio, e as despesas
anuais dos contratos vigentes, nos 10 anos subsequentes, ndo excedam a 1% da receita
corrente liquida (aquelas necessarias para as atividades cotidianas do ente) projetada para os
respectivos exercicios. Trata-se de duas limitagdes cumulativas, que impedem a aplicacdo sem

limites de recursos em PPPs.

O limite de comprometimento da Receita Corrente Liquida (RCL) com contratos de PPPs nos

Estados, Distrito Federal e Municipios foi ampliado ao longo dos anos. Na redacao original, o

! Pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), despesa obrigatoria de carater continuado é somente aquela
derivada da lei, medida provisoria ou ato normativo. Ndo atinge, portanto, as despesas decorrentes de contratos
administrativos ainda que por eles obrigatorios por longos periodos, como os contratos de lixo, limpeza etc. que
podem atingir 60 meses.

12 A LRF também define, no inc. IV do art. 2°, que receita corrente liquida corresponde ao somatério das receitas
liquidas tributdrias, de contribui¢des, patrimonios, industriais, agropecudrias, de servigos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, deduzidos os valores, na Unido, transferidos aos Estados e
Municipios, ¢ nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios. Além destes valores, deduz-se a contribuigéo
dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes de
compensagdo financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituicdo. A receita corrente liquida serd apurada
somando-se as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos 11 anteriores, excluidas as duplicidades.
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limite previsto na Lei n® 11.079/2004 era de 1%, que era o mesmo estipulado para a Unido.
Com a Lei n°® 12.024/2009, foi ampliado para 3%. Atualmente, com a Lei n° 12.766/2012,
passou a ser de 5%. O objetivo € claramente o de ampliar a utilizagdo de PPP por meio dos

Estados, Distrito Federal e Municipios.

E o art. 28 da Lei das PPPs que trata desta limitagdo de comprometimento da RCL. Ele dispde
que a Unido ndo podera conceder garantia ou realizar transferéncia voluntdria aos Estados,
Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater continuado derivadas do
conjunto das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% da
Receita Corrente Liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10
anos subsequentes excederem a 5% da Receita Corrente Liquida projetada para os respectivos

exercicios.

A forma de escolha do parceiro privado se da por licitagdo, na modalidade de concorréncia e a
abertura do edital de licitagdo ¢ condicionada a autoriza¢ao da autoridade competente, desde
que observados, em sintese, os mesmos condicionantes ja impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), no seu art. 16, para qualquer aumento de despesa publica.
Dentre estes condicionantes, a elaboracdo de estimativa do impacto orgamentario-financeiro
nos exercicios em que deva vigorar o contrato de PPP, estdo: a declaracdo de que as
obrigacdes contraidas no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes
orgamentarias e estdo previstas na lei orcamentaria anual; a estimativa do fluxo de recursos
publicos suficientes para as obrigacdes; o objeto da licitacdo estar previsto no plano plurianual
em vigor; a submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica; e a licencga

ambiental (inc. II a VII, art. 10 da Lei de PPPs).

O certame para a contratacdo segue o vigente sobre licitacdes e contratos administrativos em
termos de procedimento, qualificagdo e julgamento. O critério de julgamento, na combinagao
de técnica e preco, ndo pode violar os principios do julgamento objetivo!'®, o da igualdade dos

concorrente!'* e o que é expresso no proprio § 2° do art. 12 da Lei de PPPs, que prevé que o

13 Art. 3° da Lei n° 8.666/1993, que diz “a licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promoc¢do do desenvolvimento
nacional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo ¢ dos que lhes sdo correlatos (Redacdo dada
pela Lei n® 12.349, de 2010).”

4 Art. 37, XXI, da Constituigdo Federal, que diz “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
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exame de propostas técnicas sera feito por ato motivado, com base em exigéncias, parametros
e indicadores de resultado, definidos no edital. Cabe ao edital prezar para que o resultado final
do julgamento seja objetivo, com a prevaléncia de peso do julgamento de pregco (que €
objetivo) sobre o de técnica (que ¢ subjetivo). A Lei expde que os critérios de julgamento que
poderdo ser adotados no edital sd3o o de menor valor da contraprestagdo a ser paga pela
Administragdo Publica e o de melhor proposta em razdo da combinacao do critério de menor
valor com o de melhor técnica, de acordo com os pesos estabelecidos no edital (art. 12, inc. I,

alineas a e b da Lei de PPPs).

Ha uma novidade em matéria de licitacdo no inc. IV do art. 12, principalmente se combinado
com art. 13. O inc. IV do art. 12 prevé que o edital trate da possibilidade de saneamento de
falhas, de complementacao de insuficiéncias ou ainda de corre¢des de carater formal no curso
do procedimento, desde que o licitante possa satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado
no instrumento convocatdrio. Esta norma pode prejudicar o principio da competitividade e o
principio da igualdade. Somente podera ser salva se interpretada no sentido de que o
saneamento de falhas de complementacdo de insuficiéncias ou corre¢des de carater formal
ndo poderd se construir na inclusdo de documentos que ja deveriam, pelo edital, constar no
processo. Ja o art. 13 prevé a possibilidade de o edital contemplar a inversdo das fases de
habilitacdo e julgamento. Ficaria primeiro a fase de classificagdo das propostas para, em
seguida, habilitar o licitante mais bem classificado e, ai sim, verificar se ele atende as
condi¢des fixadas no edital. Caso este seja inabilitado, serdo analisados os documentos do
licitante classificado em segundo lugar, e assim sucessivamente. Para ser valida, esta norma
devera observar o principio da publicidade, ou seja, o vencedor e os demais classificados tém
que ser convocados, sob pena de nulidade da habilitacdo. Caso contrario, ndo sera possivel

aplicar o disposto no inc. IV do art. 12 (Mukai, 2005, pp. 26-27).

Nesse ambiente de transicdo cujos contratos de PPP se aproximam de uma relacdo de
interdependéncia e de colaboragdo entre as partes € onde os interesses publicos e os privados
quase se confundem, é que se torna possivel a utilizacdo da via arbitral para o deslinde de

controvérsias. A sua utilizagdo em matéria de PPPs ¢ restrita a questdes em que o Poder

de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”
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Publico ndo abrira mao de bens e interesses que sejam indisponiveis. Caso contrario, a via de

solugdo de conflito s pode ser a judicial (Mukai, 2005, p. 20).

Arbitragem ¢ um meio amigavel para a solu¢ao de divergéncias, especialmente nos conflitos
decorrentes da execugdo de contratos. A arbitragem por equidade'® pode ser muito util aos
contratos de PPP uma vez que ela ajuda a superar conflitos onde os conhecimentos técnicos
mais especializados sejam preponderantes e a legislacdo ainda ndo deu solu¢ao adequada. A
arbitragem como mecanismo privado de resolucdo de disputas, prevista na Lei n°

9.307/1996'¢, ¢ indicada desde a minuta do contrato (inc. III do Art. 11).

O capitulo que trata das Disposi¢cdes Aplicaveis a Unido pode servir de base para a estrutura
organizacional das PPPs nos estados e municipios. Ele trata das competéncias do 6érgao gestor
das PPPs, sua composi¢do, procedimentos e estrutura, além da prestacdo de contas anual a que
este 0rgdo ¢ submetido. O 6rgdo gestor serd imprescindivel para a consecucdo dos objetivos
da lei, definindo os pontos principais de uma PPP. Sdo de responsabilidade desse 6rgdo a
escolha dos servigos prioritarios que deverao ser executados sob o referido regime, a
disciplina dos procedimentos para a celebragdo dos contratos e a autoriza¢do para a abertura

da licitagdo e a aprovacgdo do seu edital.

O art. 15 indica os 6rgaos que se encarregardao de elaborar o edital de licitagdo, que devera
receber aprovacdo do 6rgdo gestor, e proceder a licitacdo, acompanhar e fiscalizar os
contratos de PPP. Na Unido, sdo os ministérios e as agéncias reguladoras, nas suas respectivas
areas de competéncia. Estes orgdos encaminhardo ao o6rgdo gestor, com periodicidade

semestral, relatérios circunstanciados acerca da execu¢ao dos contratos de PPP.

Enfim, observa-se que o contrato de PPP traz uma série de novidades em relacdo as

concessoes. O Quadro 1 traz um resumo das principais diferengas e pontos em comuns entre

15 Conforme o art. 2° da Lei n° 9.307/96, a arbitragem podera ser de direito ou de equidade, a critério das partes.
A arbitragem de direito ¢ aquela em que os arbitros decidirdo a lide com base em regras do direito patrio, como
por exemplo, o Codigo Civil, desde que ndo sejam violados os bons costumes ¢ a ordem publica. A arbitragem
de equidade ¢ aquela em que os arbitros decidirdo a controvérsia ndo com base necessariamente no ordenamento
juridico, mas de acordo com aquilo que lhes parecer mais justo, mais equinime. Neste caso, a liberdade de
decisdo ¢ mais elastica uma vez que ndo ¢ necessario seguir as regras do direito.

16 Na primeira década de vigéncia da Lei n® 9.307/96 ela foi timidamente usada, basicamente em funcdo de
desconhecimento somado a inseguranca gerada pelas pendéncias junto ao STF em relagdo a sua
inconstitucionalidade, que perdurou at¢ o ano de 2001. Quando a Suprema Corte decidiu pela
constitucionalidade da lei a arbitragem deslanchou e hoje o Brasil ¢ um dos paises que mais tem se utilizado
desse instrumento. No dia 27 de maio de 2015 foi publicada no Diario Oficial da Unido a Lei n° 13.129/2015,
que altera alguns dispositivos da Lei de Arbitragem no Brasil (Lei n® 9.307/96). Além desses diplomas legais,
também existem alguns dispositivos do Codigo de Processo Civil tratando deste tema.
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as PPP e as concessdes. Como se pode observar, além da questdo juridica, as PPPs trazem
vantagens em relagdo a concessdo comum, que de certa forma poderia ser vista como uma
parceria publica e privada. No entanto, ao introduzir a diferenca na legislacao deixa clara as

diferengas conceituais entre elas conforme podem se observa no Quadro 1 abaixo.

Quadro 1: Pontos Comuns e Diferengas entre PPPs e Concessoes Publicas

Pontos Comuns Diferencas (PPP)
Cldusulas regulamentares nos contratos a | A forma de remuneracio: uma PPP sempre terd

serem assinados pelo entre privado e piblico,
ap6s a homologacdo do processo licitatério.

contraprestacao pecunidria do parceiro piblico ao privado,
enquanto que em uma COnCcessio comum esta remuneracao
pode ficar somente a cargo dos usudrios do aparelho/servico
publico implementado (tarifas).

Outorga de prerrogativas publicas ao ente
privado.

No caso da Concessao comum, aceita-se que pessoas juridicas
jd existentes implementem e executem o empreendimento. Em
PPP hi a obrigatoriedade de constituicdao de uma Sociedade de
Propésito Especifico (SPE) e a esta SPE serdo outorgadas tais
prerrogativas publicas. Nio hd transmissdo de passivos das
empresas-mae.

Ente privado sujeito aos principios inerentes a
prestacao de servicos publicos: continuidade,
mutabilidade, igualdade dos usudrios etc.

A possibilidade de serem prestadas pelo parceiro piblico
garantias de cumprimento de suas obrigaches pecunidrias no
caso de PPP e, excluindo-se repactuacbes e reajustes,
inexistente no caso de concessoes comuns.

Poderes do  parceiro piblico como
encampagio, intervencdo, uso compulsério de
recursos da concessiondria, poder de diregio e
controle sobre a execucdao do servico, poder
sancionatério e de decretar a caducidade.

O compartilhamento de riscos e de ganhos economicos
efetivos do parceiro privado decorrentes da reducdo do risco
de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro
privado, presente nas PPPs e ausente nas concessoes comuns.

Reversao, ao término do contrato, de bens do
parceiro privado afetados a prestacio do
servigo.

Normas especificas sobre licitacdo, derrogando parcialmente
certas normas das Leis 8.987/95 e 8.666/93 no caso de PPPs,
enquanto que no caso das concessdes comuns, seguem-se
estritamente tais normas. Seria mais simples contratar por
PPP.

Natureza piblica dos bens da concessiondria
afetados a prestagao do servigo.

Possibilidade de aplicacdo de penalidades ao parceiro piblico
em caso de inadimplemento contratual, enquanto que nos
demais modelos as penalidades serdo aplicadas somente ao
ente privado.

Responsabilidade Civil, por danos a terceiros
e a Administracao Publica.

Normas limitadoras do prazo minimo e maximo do contrato
de PPP, (minimo de 5 e mdximo de 35 anos) enquanto que em
concessdes comuns, embora haja necessidade de tempo
determinado, cada contrato € que determina seus prazos, e nas
licitacbes convencionais o prazo maximo € de 5 anos.

Efeitos trilaterais da concessio: sobre o poder
concedente, o parceiro privado e 0s usudrios.

Imposi¢do de limite de despesa com contratos de parcerias
publico-privadas, enquanto que em concessdoes comuns o
limite € o do orcamento reservado.

A obrigatoriedade de licitacdo.

Normas sobre subcontratacdo e subconcessio,
conforme Lei 8.987/95 e 11.079/2004.

Formas e extin¢do, abrangendo advento do
termo, encampacdo, caducidade, rescisio ou
anulacdo, nos termos da Lei 8.987/95.

O ente piblico compartilha os riscos de forca maior e eventos
extraordindrios em PPP, enquanto que nos demais modelos de
contratacdo piblica o risco fica com o setor piblico, uma vez
que tais eventos podem justificar atrasos ou inadimplementos.

Fonte: Dias (2014, p. 33)

No Brasil as PPPs foram regulamentadas por legislacao federal em 2004. Como os contratos

sao de longo prazo, as primeiras parcerias ainda ndo foram concluidas e seus contratos estdao
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em plena vigéncia. Esse modo de associagdo publico-privada tem sido amplamente utilizado
em todos os setores da economia. Teoricamente, elas surgem como uma solu¢do para
aumentar a eficiéncia, a qualidade dos servigos publicos e, a0 mesmo tempo, reduzir custos de

producado, devido ao envolvimento do setor privado na prestagao dos mesmos.

Os cenarios de ajuste fiscal e a escassez de recursos que sao historicamente usados como
argumento para as medidas privatizantes, sendo também recorrente as literaturas sobre as
concessoes do tipo PPP, como uma alternativa a realizagdo de investimentos em
infraestruturas. Resta interpretar se, por conta da contraprestagdo publica mensal paga
pelo setor publico ao setor privado, se este instrumento se trata de uma politica publica
pro-ciclica ou anticiclica. Nas privatizacdes tradicionais, hd a venda de ativos publicos e,
nas concessdes comuns, ha a cobranca de outorga a ser paga pela concessionaria. A
transferéncia de recursos publicos na PPP segue o sentido oposto das outras formas de se
privatizar os servigos publicos, mesmo que seja apds a disponibilidade do servigo

publico, ou seja, apds a etapa de construgao, ainda que parcial, da obra publica.

A Parceria Publico-Privada ¢ um instrumento capaz de desenvolver uma area ou setor que
ndo tem viabilidade econdmica ja instalada. Pelo seu potencial de desenvolvimento, ¢
essencial que o governo como um todo se mobilize no planejamento e na gestao, pois sao
contratos com grau de complexidade muito maior que a maior parte das licitagdes feitas
pelo Estado. Um grande esforco e atengao devem ser dedicados a etapa de planejamento e
concepeao da licitagdo, ou seja, qual o escopo do projeto e como serd escolhida a melhor
empresa para assumir o servico. E as acdes de controle que o Estado faz, tanto do
planejamento quanto da execugdo, tem que se atentar para o produto final, dado o

compromisso que o Estado firmou com a sociedade da entrega deste produto.

A contratagdo de uma Parceria Publico-Privada s6 podera ocorrer se o objeto da licitacao
estiver previsto no Plano Plurianual (PPA) em vigor (inc. II a VII, art. 10 da Lei n°
11.079/2004). A obrigatoriedade legal do planejamento esta vinculada ao or¢gamento de
médio prazo, pois a duragdo do PPA ¢ de quatro anos, porém a PPP ¢ um instrumento

contratual que prevé desembolso de recursos publicos a longo prazo.

O planejamento or¢amentario consta na Constituicdo Federal de 1988 com a criacdo de trés
instrumentos: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias ¢ a Lei Orgamentaria

Anual. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias ¢ a Lei Orcamentaria Anual sdo instrumento de
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definicdo de metas e execucdo orcamentarias. O Plano Plurianual € o planejamento de médio
prazo que, conforme inciso I, § 9° do art. 165, prevé lei complementar para “dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagao do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orgamentaria anual”. Enquanto nao for produzida a
lei complementar prevista, rege-se pelas normas dos Atos das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCTs), inciso I, § 2° do art. 35, que diz “o projeto do plano plurianual, para
vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente,
serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro. .
.”. Portanto, o PPA cobre o periodo que vai do inicio do segundo ano do mandato efetivo até o

final do primeiro ano do mandato seguinte.

Esse periodo de cobertura do PPA foi definido, em primeiro lugar, porque a discussdo e a
aprovagao de um plano abrangente como o PPA s6 tem viabilidade de ocorrer depois da posse
de cada novo governo, em segundo, por ser racional que se articulem mecanismos de
continuidade administrativa que levem as administragdes que se iniciam a dar seguimento as

acoes deixadas em andamento pelas administragdes anteriores.

No caso de estudo, referente ao estado de Minas Gerais, hd um instrumento de planejamento
de longo prazo, Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). O PMDI consiste em
um plano de longo prazo instituido pela Constituicdo Mineira, que tem como objetivo
estabelecer diretrizes para a formulacdo dos demais instrumentos de planejamento do Estado,
estabelecido para um horizonte de 20 anos, para as quais foram tragados objetivos estratégicos

e resultados finalisticos com metas para 2023 (fim do PMDI atual).

Como vimos no capitulo 1, a relagdo entre o governo (o principal) e as empresas privadas (o
agente) pode levar a problemas quando o agente tem metas, objetivos ou atitudes diferentes
em relacdo ao risco ou quando ha assimetria de informagdo. Tais problemas devem-se
principalmente a: transferéncia de risco entre as partes, qualidade dos servigos, eficiéncia
decorrente da competi¢do entre os agentes e o processo de negociacdo e supervisdo dos

acordos estabelecidos.

No préximo capitulo serd analisado o caso concreto da PPP da Rodovia MG-050.
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CAPITULO 3: PPPS NO BRASIL: O CASO DA RODOVIA MG-050

Este capitulo tem o objetivo de discutir o programa de PPP sobre as lentes da Teoria do
Principal-Agente a partir do caso da Rodovia MG-050. A andlise ira tratar dos trés tipos de
relacdo entre Principal e Agente, discutidos no capitulo 1: a regulacdo, entre governos e
agentes econdmicos privados; a supervisdo ou acompanhamento, entre politicos e burocratas;
e a responsabilizacao ou accountability, entre cidaddos e governos. Temos como pressuposto

que cada uma dessas relagdes implica em assimetria informacional.

3.1 Metodologia: Estudo de Caso

Para atender o objetivo de analisar as relagcdes de Principal-Agente nas PPPs, utilizou-se da
analise qualitativa (estudo de caso), buscando identificar nas relagdes contratuais e,
principalmente, nos aditivos, o alinhamento entre os objetivos da proposta de parceria e sua
efetivacdo. O estudo de caso se mostra adequado uma vez que se trata de um fenomeno ainda
recente no Pais, que se faz necessario um aprofundamento do objeto para que se possa

orientar e servir de base de futuras investigacdes (Yin, 2001).

A principal justificativa para o uso do estudo de caso foi baseada em Baker e Gil (2012). Os
autores denominam os estudos de caso, como casos clinicos ¢ admitem que os estudos
clinicos podem servir a trés diferentes propositos. Os casos podem fornecer: (i) suporte
descritivo para pesquisadores que almejam propor novos modelos tedricos; (ii) orientagdes,
com a finalidade de modelar um fenomeno particular; (iii) base para formulagdo de hipoteses

e proposicdes; e (iv) evidéncias para testar novas hipdteses/teorias (Baker & Gil, 2012).

No caso em pauta, adota-se como estratégia a terceira proposicdo, uma vez que a analise
servird de base para entender os problemas de Principal-Agente fornecendo subsidios para

novas proposic¢des visando mitigar os problemas de agéncia.

Para apresentar resultados advindos da andlise, também foi preciso dar um passo posterior
apresentando uma breve contextualizagdo do projeto. Como método, a pesquisa utilizou dados
secundarios coletados no sitio da SETOP/MG, que, em observancia a transparéncia das
informacdes publicas, divulga os dados de contratos e aditivos. Na Quadro 2 encontram-se os

documentos referentes aos contratos e aditivos dessa parceria.
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Quadro 2: Contrato, Aditivos, Legislagdo e Relatérios — PPP da Rodovia MG-050.

Documentos Data
Contrato 007/2007 21/mai/07
Primeiro Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 12/jun/08
Segundo Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 19/fev/09
Terceiro Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 31/jul/09
Quarto Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 02/jun/10
Quinto Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 28/dez/10
Sexto Termo Aditivo ao contrato 0007/2007 01/jul/13
Anexo altera Plano de Negocio sd
Documentos de indicadores de desempenho sd
Relatério Executivo MG-050 (SETOP/MG) 21/12/17
Anuario da MG (PRICEWATERHOUSECOOPERS) 2013
Legislagdo: CF 1988; 11.079/2004 Lei das PPPs; 12.431/2011| Diversos anos
Debéntures incentivadas; LC 101/2000 LRF; 8.666/1993 Lei das
Licita¢des; 8.987/1995 Lei das Concessdes; 9.277/1996 Lei das
Delegacgdes; Decreto n° 43.702/3003 Conselho Gestor ¢ Unidade de
PPP; Decreto no. 43.702/03; Lei Estadual n° 14.868/2003 Plano
Estadual; Lei Estadual n° 14.869/2003 Fundo Garantidor.

Fonte: Elaboragao propria.

A estrutura da analise do caso foi a seguinte:

1. Contextualizacao da PPP da Rodovia MG-050.
2. Caracterizagdo dos contratos e analise dos aditivos.
3. Anadlise da adequacao dos resultados a proposta inicial a partir da Teoria da

Agéncia.

3.2 Estudo de Caso: A PPP da Rodovia MG-050

O estado de Minas Gerais foi o pioneiro no Pais a adotar um marco legal sobre Parcerias
Publico-Privadas, antecipando-se, em um ano, a iniciativa da Unido. A Lei Estadual n°
14.868, de 2003, expds as diretrizes do Programa e do Plano Estadual de PPP. Em
12/04/2006, o governador do estado de Minas Gerais aprovou o Plano Estadual de Parcerias

Publico-Privadas constituido pelo Projeto de Recuperacao da Infraestrutura da Rodovia MG-
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050'7. Em 2008, foi o Complexo Penitenciario e em 2009, o UAI — Unidade de Atendimento
Integrado.

A primeira PPP de rodovia no Pais foi em Minas Gerais, a Rodovia MG-050. O edital do
projeto foi lancado em 2006 e abarcava uma extensdo total de 372 km. O projeto previa a
recuperacdo, ampliagdo e manutencao desta rodovia, que liga a regido metropolitana de Belo
Horizonte a divisa do estado de Sdo Paulo, passando pelas rodovias MG-050 (344,4 km) e
trechos da BR-265 (22,3 km) e BR-491 (4,65 km)'8, perfazendo cerca de 372 km, mediante

concessao na modalidade patrocinada (ver Figura 2).

Figura 2: Projeto PPP da MG-050

Informacgdes do Contrato

e Assinado: 21 de julho de 2007

 Prazo de concessdo de 25 anos

« Investimento previsto: R$ 645 milhdes

s SR « Investimento realizado (2015): RS 846
-~ ' milhGes
i « Concedente: Estado de Minas Gerais

» Concessionaria: Nascentes de Minas
(Atlantia e Bertin)

» Garantidor: CODEMIG

B Monms Gl

Fonte: Concessao MG-050 (2018)

No que se refere ao marco legal, a PPP se ampara na legislacdio do estado de Minas,
compreendendo: a Lei Estadual n® 14.868/03, que dispde sobre o programa de PPP neste
estado, apresentando as alternativas de contratagdo, os instrumentos e obrigacdes das partes

envolvidas; a Lei Estadual n® 14.869/03, que cria o Fundo de PPP do Estado visando dar

7 A Lei Federal n° 9.277/1996 autoriza a Unido a delegar aos Municipios, Estados € ao Distrito Federal a
administracdo e exploragdo, diretamente ou através de concessdo, de rodovias e portos federais.

8 A concessdo patrocinada tem por objeto a exploragdo da Rodovia MG 050, trecho entroncamento BR 262
(Juatuba) - Itatina - Divindpolis - Formiga - Piumhi - Passos - S0 Sebastido do Paraiso, o trecho Entr® MG
050/Entr® BR 265, da BR 491 do km 0,0 ao km 4,65 ¢ o Trecho Sdo Sebastido do Paraiso — Divisa MG/SP da
Rodovia BR 265, mediante a prestagdo do servico pela Concessionaria (Clausula 5.1 do Contrato SETOP
07/2007).
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suporte financeiro a PPP; e o Decreto n® 43.702/03 criando o Conselho Gestor de Parcerias

Péblico-Privadas (GCPP).

O contrato de concessao patrocinada foi assinado em 21 de julho de 2007, com duragado de 25
anos, entre a Secretaria de Estado de Transporte e Obras Publicas — SETOP/MG e a
Concessiondria da Rodovia MG-050 S.A., tendo como intervenientes o Departamento de
Edificacdes e Estradas de Rodagem — DEER/MG e a Companhia de Desenvolvimento
Econdmico de Minas Gerais — CODEMIG, conforme licitagdo por concorréncia realizada em

07 de agosto de 2006, homologada em 09 de maio de 2007.

Trata-se de um corredor importante de cargas da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
com as regides Central, Sul e Centro-Oeste de Minas e de ligagdo com o estado de Sao Paulo
(Belo Horizonte — Passos — Ribeirdo Preto) e de entroncamento com a rota Brasilia —
Uberlandia — S3o Paulo. A MG-050 corta 12 municipios, mas influencia cerca de 50
municipios mineiros, inclui a regido metropolitana de Belo Horizonte, com cerca de 1,3
milhdes de habitantes, ou seja, 7,4% da populacdo mineira. A regido responde por 7,7% do

PIB estadual (Pricewaterhousecoopers, 2013).

O poder concedente, conforme definido na Lei n° 8.987/95, ¢ o estado de Minas Gerais, por
meio da SETOP/MG, sendo intervenientes o DEER/MG'’, na fun¢do de supervisor, e a
CODEMIG?, na fun¢io de garantidor. Conforme definido pelo edital da PPP, a
concessionaria deveria constituir uma Sociedade de Proposito Especifico. A SPE foi
denominada Nascentes das Gerais, holding AB Concessoes, formada pelo Grupo Italiano

Atlantia (controlador) e pelo Grupo Bertin, empresa nacional (Figura 3).

Figura 3: Concedente, regulador e Contrato de PPP da Rodovia MG-050

Y O DEER/MG ¢é uma autarquia estadual, tem autonomia administrativa e financeira, personalidade
juridica de direito publico ese  vincula a Secretaria de  Estado de Transportes e Obras Publicas — SETOP,
nos termos do art. 42 da Lein® 22.257, de 2016.

20 A Companhia de Desenvolvimento Econdmico de Minas Gerais (CODEMIG) é uma empresa publica
constituida na forma de Sociedade Andnima e controlada pelo estado de Minas Gerais. Criada pela Lei Estadual
n°® 14.892/03.
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PODER CONCEDENTE E REGULADOR

e

Contrato
de PPP

Regulagao
do
Contrato
de PPP

Fonte: PPP da Rodovia MG-050 (BELLO, 2009)

De acordo com o contrato, a concessiondria ¢ responsavel pela conservacao da infraestrutura
da rodovia, o que inclui a conservagdo do pavimento, do acostamento, da sinalizacdo, das
passarelas e das faixas de pedestres. Também ¢é responsavel pela seguranca e fiscalizagdo,
além de oferecer Servigos de Atendimento ao Usuario, como inspegoes de trafego, servigos de
guincho e auxilio mecanico, atendimento a incidentes, campanhas educativas e bases de apoio
aos usudrios ao longo da rodovia, com banheiros, salas de descanso, telefone etc. O
relacionamento com o usudrio também se d4, em grande parte, por meio da ouvidoria da
concessionaria por meio de telefone, de endereco eletronico e um canal permanente de
comunicagdo através do 0800, chamado Centro de Controle Operacional, que atende

emergéncias e informagoes.

A PPP foi estruturada na modalidade de Concessao Patrocinada, isto ¢, a remuneracao do
parceiro privado ocorre pela cobranga do usuario do servigo (tarifas cobradas em seis pragas
de pedagio) e também pelo pagamento de determinado montante pelo governo, o qual estd
vinculado a disponibilidade do servigo, a qualidade do servico e a outro critério (Art. 2°, §1°,
da Lei Federal n® 11.079/2004), sendo previsto o comprometimento do estado de Minas
Gerais com um pagamento na forma de Contrapartida Adicional a Tarifa (CAT). O prazo de
concessdo ¢ de 25 anos. Os investimentos previstos no projeto eram da ordem de R$ 650
milhdes. Lembrando que, por contrato, os valores sdo definidos em func¢do dos custos de
manuten¢do, da rentabilidade projetada e dos investimentos. Na Figura 4, pode-se observar o

Diagrama do Projeto PPP.
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Figura 4: Diagrama do Projeto PPP MG 050
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Fonte: Parceria Publico-Privada (Bello, 2009)

O diagrama acima apresenta os entes envolvidos nesta parceria e a relacao entre eles. As setas
indicam os fluxos de informacgdes ou de recursos e os blocos de cores auxiliam a identificar as

fun¢des realizadas por cada grupo.

A presente concessdo patrocinada pressupde a prestacdo de servigo adequado, considerando-

se como tal aquele que satisfizer as condigdes de regularidade, eficiéncia, seguranca,
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atualidade, generalidade, cortesia, equidade, modicidade das tarifas e continuidade, nos
termos da legislacdo®!. Para esse fim, foi criado um sistema de avaliacio denominado Quadro
de Indicadores de Desempenho (QID)?? que objetiva aferir a qualidade do servigo prestado e
implica no valor repassado a concessionaria. Para a verificagdo do desempenho a partir dos
indicadores foi determinado, no estado de Minas Gerais, a contratacdo de um Verificador
Independente. Na PPP da Rodovia MG-050, o interveniente que supervisionara a aferi¢io®’
feita pelo Verificador Independente dos indices constantes do QID serda o DEER-MG. A
revisao dos indicadores presentes no QID sera feita no terceiro, sexto e a partir do décimo ano

de contrato pelo DEER/MG.

A determinagdo da nota do QID ¢ destinada a aferir o desempenho da concessiondria,
permitindo a SETOP/MG monitorar a qualidade do servigo prestado, mensurar o valor da
contraprestagdo pecuniaria a ser paga, a cada més, e aplicar, quando cabivel, as san¢des
pertinentes. As medi¢oes dos indicadores que compde o QID sao realizadas pelo DEER-MG e
pela concessionaria, que entdo as repassa ao Verificador Independente, que analisa e afere a
nota final do QID. Os indicadores seguiram os critérios base do Banco Mundial (Highway
Capacity Manual — HCM). A Figura 5 apresenta a estrutura de receitas € os mecanismos de

pagamentos.

Figura 5: Estruturas de Receitas e Mecanismos de Pagamentos da PPP Rodovia MG 050

VERIFICADORES
INDEPENDENTES

$ Certificagdo |Indicadores de
desempenho

SISTEMA DE QID
Nota de anl

$

21 Clausula 5.2, Capitulo IT — Do Objeto € Da Natureza Da Concessdo Patrocinada, do Contrato SETOP 07/2007.
22 Anexo V do Edital.

23 A periodicidade da aferi¢io de cada indicador feita pelo Verificador Independente ¢ variavel, podendo ser
mensal, trimestral, semestral e anual, e as notas vdo de 0 a 10.
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Fonte: Parceria Publico-Privada (Bello, 2009)

Os principais indicadores da prestagio de servico consideram os seguintes aspectos e pesos>*:
responsabilidade operacional (pavimento, sinalizacao, seguranca do trafego, atendimento ao
usuario e fluxo de veiculos) com peso de 70%; responsabilidade ambiental (controle da
poluicdo, transito de cargas perigosas, ruidos, desmatamento e prevengdo de acidentes
ambientais, sendo os indicadores a Licenga Ambiental e a Conformidade Legal) com peso de
10%; responsabilidade financeira (gestdo de custos, otimizagdo de investimentos,
endividamento e praticas contdbeis transparentes) com peso de 10%; e responsabilidade social
(tratamento aos usuarios e habitantes impactados, sendo os indicadores a Participacdo da
Sociedade, Educacdo para o Transito e Capacitagdo dos Empregados) com peso de 10%. Na
analise das dimensdes financeira, social e ambiental, havendo o cumprimento de todos os
requisitos, a nota do QID para a dimensao sera 10, e, se pelo menos um dos requisitos for

descumprido, a nota do QID sera 0 (Pricewaterhousecoopers, 2013).
3.3 Contratos e aditivos

As PPPs sdao um modelo de contratagao publica que permite a participagao de atores privados
nos desenhos e implementagdo de projetos publicos, sendo que o setor publico ¢ responsavel
por especificar a quantidade e qualidade dos servicos a serem prestados pela iniciativa
privada. Os acordos das parcerias publico-privadas sdo estruturados por meio de um contrato
que deve, basicamente, tratar das caracteristicas do objeto da concessdo, da qualidade

desejada da prestagdo do servico, do sistema de pagamento e da vigéncia da parceria.

A concessionaria devera assegurar a qualidade dos projetos, assim como a da execucao e
manutengdo dos servigos a seu encargo, responsabilizando-se pela sua durabilidade, em
plenas condi¢des de uso, funcionamento e operacionalidade, durante todo o prazo da

concessao patrocinada.

O valor do contrato, conforme indicado na proposta econdmica pela licitante vencedora,
correspondente ao valor da projecao das receitas provenientes da cobranca da tarifa de

pedagio e do recebimento da contraprestacdo pecunidria pela concessionaria, durante todo o

24 Clausula 33, Capitulo XI — Do Quadro de Indicadores de Desempenho, do Contrato SETOP 07/2007.
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prazo da concessdo.>> O capital social subscrito da concessiondria a ser integralizado deverd
atender as condi¢des operacionais minimas da rodovia, as intervencdes obrigatdrias, as obras
de melhoria e ampliagdo de capacidade, as atividades de operagdo da rodovia e de
conservacao da rodovia, e os indicadores constantes do Quadro de Indicadores de
Desempenho. O capital inicial subscrito e integralizado da concessiondria corresponderd a
10% (dez por cento) do valor dos investimentos a serem realizados no primeiro exercicio
financeiro do contrato®. Segundo o Plano de Negocios apresentado pela concessionaria da
Rodovia MG-050, em outubro de 2005, o projeto prevé um investimento de R$ 320 milhdes
nos primeiros cinco anos de concessdo ¢ um investimento total de R$ 712 milhdes ao longo

de 25 anos (Pricewaterhousecoopers, 2013).

A Parceria Publico-Privada ¢ uma possibilidade de contratacdo da iniciativa privada em
atividades com viabilidade técnica, mas sem viabilidade econOmica, pois o montante
arrecadado com a cobranca do pedagio do usuario neste empreendimento ndo seria suficiente
para tornar o projeto rentdvel ao parceiro privado. Pelo cardter de interesse publico, ¢
necessario que haja a complementagdo da remuneragdo do parceiro privado através da
contraprestagdo pecuniaria mensal que o Estado assume, tornando o empreendimento atrativo

ao setor privado e possibilitando uma agdo conjunta entre publico e privado.

A contraprestacdo pecunidria publica tem seu valor afetado pela qualidade e disponibilidade
do servigo prestado pelo parceiro privado. Os critérios de avaliagdo do parceiro privado sdao
definidos durante o processo de modelagem do projeto de PPP, em que sdo levadas em conta
as capacidades, potencialidade e expertise do setor privado na area de atuagdo do objeto
contratual. No contrato sdo estabelecidos os padrdes aceitdveis de desempenho e parametros
de qualidade do servigo publico desejados a partir de um sistema de mensuracdo de
desempenho com indicadores que permitem a avaliacdo, o monitoramento e¢ o controle do
projeto segundo suas metas e objetivos. Estes indices de afericdo conectados aos mecanismos
de pagamento sdo uma ferramenta de incentivo para que o parceiro privado preste um servigo

publico com a qualidade considerada desejavel.

25 O valor deste Contrato, ¢ de R$ 2.196.017.610,00 (dois bilhdes, cento e noventa e seis milhdes, dezessete mil e
seiscentos e dez reais), na data base de dezembro de 2005, cf. Clausula 79 — Do Valor do Contrato, Contrato
SETOP 07/2007.

26O capital inicial foi de R$ 125.432.340,00 (cento e vinte e cinco milhdes, quatrocentos e trinta e dois mil,
trezentos e quarenta reais), cf. Clausula 12 — Do Capital Social, Contrato SETOP 07/2007.
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A tarifa de peddgio da Rodovia MG-050 comecou a ser cobrada a partir do segundo ano de
execucdo do contrato e foi reajustada conforme metodologia especificada, a partir do valor
definido no edital, com data-base de 12/2005, reajustada pelo Indice Nacional de Precos ao

Consumidor Amplo — IPCA (ver Gréfico 1).

Grafico 1: Variacao da Tarifa de Pedagio
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== = A Tarifa 6,06% 5,71% 8,11% 2,50% 7,32% 6,82% 8,51% 3,92% 5,45%
IPCA Acumulado  4,74%  6,52% 4,81% 6,50% 6,34% 8,56% 8,51% 2,96% 4,31%

Fonte: SETOP/MG (2017)

A metodologia de calculo da tarifa de pedagio segue a seguinte formula especificada no

edital:

(IPCA; — IPCA,)
IPCA,

TBR = TBX
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TBR = valor da Tarifa Basica reajustada;

TB = valor da Tarifa Bésica de Pedagio referente ao més de dezembro de 2005;

IPCA o = Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo, relativo ao més de outubro de
2005, calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);

IPCA ; = Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo, relativo ao segundo més anterior

ao da data de reajuste, calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Outra forma de remuneragdo da concessionaria além da receita dos pedagios ¢
Contraprestacdo Pecunidria Mensal (ou Contrapartida Adicional a Tarifa — CAT), que varia
conforme notas do Quadro de Indicadores de Desempenho — QID. As revisdes desta
contraprestagao demandadas pela concessiondria dependem das justificativas apresentadas por
ela, e serdo analisadas pela concedente, a SETOP/MG. Revisdes do contrato podem ocorrer
no tempo previsto no edital, por iniciativa da SETOP/MG ou por solicitacio da
Concessiondria, com base na analise do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, de
acordo com os procedimentos explicitados no edital e seus anexos. Cada revisdo gera um

aditivo contratual, podendo ser revisdes extraordinarias, anuais ou a qualquer momento.

A receita da concessiondria pode variar conforme o desempenho, demonstrado na nota de
desempenho a partir dos indicadores estabelecidos ou pode variar conforme a demanda, ou o
trafego de veiculos, aferidos nas pragas de peddgio. Como uma PPP ¢é um modelo de
concessao que incorpora a contraprestacdo publica justamente por a receita tarifaria nao ser
suficiente no inicio do empreendimento para que ele se torne viavel economicamente e
atrativo para o setor privado, ¢ esperado que a demanda seja menor nos primeiros anos de

contrato.

Em um investimento em infraestrutura a necessidade de planejamento prévio ¢ justamente
para que, no periodo de maturacdo, atraia novos investimentos para aquela regido. Isto
aparece no estudo de caso ao se justificar que a rota feita pela Rodovia MG-050 ¢ relevante
em termos habitacionais e economicos. Uma PPP deste tipo deve se tornar viavel a longo
prazo, ou seja, a demanda deveria aumentar para que a necessidade de contraprestacao publica
diminuisse. No Quadro 3 estdo dispostos os dados de trafego planejados e os realizados da

Rodovia MG-050 apds sua concessao.
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Quadro 3: Dados de Trafego

Ano 3 Ano 4 Ano 5 Ano 6 Ano 7 Ano 8 Ano 9 Ano 10

Previsto Edital 18.365 18.826 19.295 18.567 20.252 20.740 21.124 21.620

Realizado 18.663 19.839 20.266 20.534 21.355 20.771 20.534 18.071

Diferenga -298 -1.013 -971 -1.966 -1.103 -31 590 3.549

Fonte: SETOP/MG (2017)

Como observado na Quadro 3, até o ano 8 do contrato, que terminou em junho de 2015, o
trafego realizado excedeu o que foi previsto no Edital de licitagdo. Porém, a partir do ano 9, a
demanda foi menor do que a prevista. Mas, além da receita proveniente da tarifa de pedagio, a
contraprestagcdo pecunidria teve um reajuste a partir de 2014, passando de R$ 967.556,02 para

RS 1.028.314,21 mensais. Abaixo ¢ apresentado no Grafico 2 o comportamento da receita da

concessionaria.
Grafico 2: Receita da Concessionaria (R$*100)
2°e3°  4°¢5°
1° Aditivo Aditivos Aditivos & aditivo /. NN
Ano 2 Ano 3 Ano 4 Ano 5 Ano 6 Ano 7 Ano 8 Ano 9 Ano 10
— Pedagio/10 R$5.725,96 R$6.534,30 RS$7.342,74 R$8.112,55 R$8.418,79 R$9.366,78 R$9.769,58 R$10.472,48 R$9.473,64
e e= Contraprestacdo x QID R$8.491,12 R$8.427,01 R$9.333,23 R$9.759,49 R$8.340,69 R$8.514,96 RS$11.086,96 R$9.910,97 R$9.955,30
------- Contraprestagdo 100% R$9.675,56 R$9.675,56 R$9.675,56 R$9.675,56 R$9.675,56 R$9.675,56 R$10.283,1 R$10.283,1 R$10.283,1

Fonte: SETOP/MG (2017)

Para fins de analise comparativa das linhas de tendéncias das receitas da concessiondria, a
grandeza dos valores arrecadados com o pedagio foi reduzida, dividindo os valores reais por
1.000, enquanto as receitas provenientes de contraprestagdo pecunidria tiveram suas

grandezas reduzidas ao serem divididas por 100.



67

O que se observa no Grafico 2 acima ¢ que as receitas arrecadadas com peddgio tém um
comportamento ascendente, apesar de ndo ter se efetivada a demanda de trafego que foi
prevista em edital a partir do ano 9 do contrato. As oscilagdes que a contraprestacao
pecuniaria apresenta ¢ decorrente das notas do Quadro de Indicadores de Desempenho. O que
se observou no valor integral da contraprestagao foi a sua regularidade até o ano de 2014, ano

em que foi acordado o reajuste para cima.

A vinculagdo da remuneragdo do parceiro privado a execucdo das obrigacdes contratuais
exige esfor¢co de mao de obra e aporte de conhecimento técnico especifico no processo de
afericdo do desempenho do concessiondrio. O papel de apoio a fiscalizagdo, exercida pelo
Verificador Independente, ¢ relevante em um projeto de PPP. Entretanto, ndo deve ser
entendido como uma delegacao da atividade reguladora, controladora e fiscalizadora precipua
do Estado, nem mesmo redugdo da autoridade publica frente aos contratos de Parceria
Publico-Privada, conforme atendimento a diretriz do inc. VII do art. 2° da Lei Estadual n°
14.868/2003. E previsto ainda a verificagio do processo de aferi¢do pela Auditoria Geral do

estado de Minas Gerais

A contratagdo do Verificador Independente se da por meio de licitagdo. Em caso de
divergéncia quanto a nota aferida pelo Verificador Independente, o parceiro privado podera
discutir diretamente com o parceiro publico até chegar a um consenso, e, caso nao haja
acordo, a decisdo caberd a um comité técnico?’, o qual serd composto por trés membros (um

pela SETOP/MG, um pela concessionaria e um indicado em comum acordo ou pelo CREA).

As controvérsias que ndo forem dirimidas amigavelmente entre as partes, ou pelo comité
técnico, serdo resolvidas por arbitragem?®. O Aditivo n® 06 do Contrato SETOP 07/2007
advém de uma revisdo prevista, e ele contém (além da recomposic¢do do equilibrio financeiro,
alteracdo do cronograma, do plano de negdcios® e de indicares de desempenho) a alteragio
contratual da Clausula 71- Da Solucdao de Controvérsias, definindo uma Camara de

Arbitragem para as possiveis controvérsias deste contrato.

Apesar das vantagens da utilizacdao da arbitragem para mediar as disputas, como por exemplo

27 Clausula 68 — Das Divergéncias Técnicas, Contrato SETOP 07/2007.

28 Clausula 70 — Do Processo De Arbitragem, Contrato SETOP 07/2007.

2% Nesta revisdo houve a vinculagdo entre o Plano de Negbocios e o cronograma de investimentos real, em
detrimento do cronograma pactuado, decorrente do planejamento prévio. Isto foi acordado na revisdo para evitar
penalidades.
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a celeridade do procedimento e a capacidade técnica sobre objeto do conflito, vale salientar
que este caso se trata4789 de uma decisdo de interesse publico. A confidencialidade inerente a
um processo privado de solugdes de disputas nao preza pelo principio da publicidade dos atos

processuais®’, garantido pelas disputas judiciais.

A confidencialidade ¢ regra na arbitragem, seja no regulamento da institui¢ao escolhida, seja
por disposicao expressa na clausula compromissoria. Na Lei Federal de Arbitragem n°
9.307/1996, o legislador entendeu que a confidencialidade nao ¢ regra implicita do

procedimento, exigindo expressa previsio pelas partes>!.

A Camara de Arbitragem definida no Aditivo n® 06 do Contrato SETOP 07/2007 ¢ a
CAMARB (Camara de Arbitragem Empresarial — Brasil). O regulamento de arbitragem, que
vigora desde 20-7-17, artigo 13.1, Capitulo XIII — Das Disposi¢des Finais, estipula:

O procedimento arbitral sera rigorosamente sigiloso, sendo vedado a CAMARB, aos arbitros,
aos demais profissionais que atuarem no caso e as proprias partes, divulgar quaisquer
informag¢des a que tenham acesso em decorréncia de seu oficio ou de sua participagdo no
processo, sem o consentimento de todas as partes, ressalvados os casos em que haja obrigagdo
legal de publicidade e o disposto no presente regulamento (art. 13.1 do Regulamento da
CAMARB).

Assim como o Capitulo XII - Dos Procedimentos com a Participagdo da Administragio
Publica, deste Regulamento da CAMARB, ao preconizar que “. . . a CAMARB nao fornecera
documentos e informacgdes a respeito do procedimento, cabendo as partes, na forma da lei, a

divulgacao de informacgdes adicionais”.
3.4 Analise da adequacao dos resultados a proposta inicial a partir da Teoria da Agéncia

Conforme ja apresentado, ha trés tipos de relagao entre Principal e Agente: a regulagdo, entre
governos e agentes econdmicos privados; a supervisdo ou acompanhamento, entre politicos e
burocratas; e a responsabilizacdo ou accountability, entre cidadaos e governos (Przeworsky,
1995). Cada relacao implica em assimetria informacional, sendo que pode haver também

conflito de interesses entre agente e instituigdes, conforme Figura 6.

30 Art. 5°, inc. LX, da Constituigdo Federal, que diz “a lei s6 podera restringir a publicidade dos atos processuais
quando a defesa da intimidade ou interesse social o exigirem”.

31 Art. 22-C da Lei n° 9.307/1996, que diz “o arbitro ou o tribunal arbitral podera expedir carta arbitral para que o
orgdo jurisdicional nacional pratique ou determine o cumprimento, na drea de sua competéncia territorial, de ato
solicitado pelo arbitro. (Incluido pela Lei n® 13.129, de 2015); e Paragrafo tnico, ao expressa que “no
cumprimento da carta arbitral sera observado o segredo de justi¢a, desde que comprovada a confidencialidade
estipulada na arbitragem. (Incluido pela Lei n® 13.129, de 2015)
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Figura 6: Problema Principal-Agente em concessdes comuns
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Fonte: Elaboragdo propria

Na estrutura organizacional das concessdes comuns ¢ possivel identificar as relagdes de

Principal-Agente tipificadas por Przeworsky.
a. Regulagdo: relagdo entre a Agéncia Reguladora e a Concessionaria.
b. Supervisao: relagdo entre a Administragdo Publica e a Agéncia Reguladora.

c. Accountability: relagdo entre a Administracao Publica e os Cidadaos.

O objetivo geral ¢ analisar se nas relagdes existem Problemas Principal-Agente a partir da
estrutura institucional da PPP da Rodovia MG-050, colocando em relevo a assimetria de
informacao entre as partes e a possibilidade de adocdo de conduta oportunista, e como este

caso lida com a situagao.

Para tanto se parte da premissa de que as PPPs reproduzem uma relagdo Principal-Agente, por
se tratar de um contrato entre duas partes em que a contratante delega uma atividade de
interesse publico a uma contratada que tem interesses proprios comuns a atividade econoémica,

e recebe em troca a remuneracao e a garantia da taxa de retorno do empreendimento.
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Figura 7: Problema Principal-Agente em PPPs
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Fonte: Elaboragdo propria

O diagrama elaborado representa a estrutura institucional de Parcerias Publico-Privada interna
a Administracdo Publica no estado de Minas Gerais, conforme o Diagrama do Projeto da PPP

da Rodovia MG-050 apresentado anteriormente.

Foram escolhidos os entes que reproduzem a relagdo Principal-Agente que foi tipificada por
Przeworsky (1995). A figura da Concessionaria representa a Sociedade de Proposito
Especifico vencedora da licitacdo publica de PPP. Dentro do que se denomina Concessionaria
podem existir outros contratos de natureza privada-privada para a execug¢do ¢ manutengdo do
servigo publico concedido. Apesar destas relacdes conterem assimetrias informacionais, elas

nao fazem parte do objetivo do presente trabalho.

A figura do Cidadao representa tanto o usuario do servigo publico, que neste estudo de caso
paga pedagio pelo uso da rodovia, quanto o contribuinte, uma vez que a contraprestacao
publica que remunera a Concessiondria ¢ resultado de recursos publicos, conforme art. 15 da
Lei Estadual n°® 14.868/2003 do estado de Minas Gerais. O Cidaddo também abarca o eleitor,
uma vez que em um sistema Democratico, o politico ¢ eleito conforme a agenda de politicas

publicas apresentada.

A figura do Governo incorpora outros entes, porém foram escolhidos os que apresentam
relagdo Principal-Agente do tipo Supervisdo conforme o arcabougo teodrico, ou seja,
assimetrias entre quem elabora a politica publica e quem a executa. No caso do Conselho

Gestor de Parcerias Publico-Privada, criado pela Lei Estadual n® 14.868/2003 do estado de
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Minas Gerais, art. 19, representa o politico eleito, uma vez que ele ¢ vinculado a
Governadoria do Estado. Caberd a este Conselho Gestor elaborar o Plano Estadual de
Parcerias Publico-Privadas e aprovar os editais, os contratos, seus aditamentos e prorrogacoes
(§ 1° do art. 19), além de acompanhar a execucao de tais contratos, através da Unidade de
PPP. Ele seré presidido pelo Governador do Estado e serd composto por Secretario de Estado
(Desenvolvimento Econdmico, de Planejamento e Gestdo, de Fazenda, de Transportes e
Obras Publicas, de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana ¢ de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel), além do Advogado-Geral do Estado e, como membro
eventual, o titular da Secretaria diretamente relacionada com o servigo ou a atividade objeto

de PPP (§ 2° do art. 19).

A figura do Gestor do Contrato fica alocada na Secretaria relacionada ao objeto da PPP, que
no estudo de caso ¢ a Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas — SETOP/MG o
orgdo que administra este contrato e tem a competéncia de conceder, regular e monitorar os
servigos publicos concedidos ao setor privado na sua area. Os membros do Gestor do Contrato
formam uma Unidade setorial de PPP e, no ambito da Subsecretaria de Regulacdo de
Transportes, ¢ a equipe que gere este contrato. Cabe ao grupo de gestores fazer o contato
direto tanto com a Concessiondria quanto com o Verificador Independente. No caso da
Rodovia MG-050, ha a atuagdo do interveniente DEER-MG, que ¢ o 6rgdo supervisor e
fiscalizador deste contrato. Os membros da equipe que gere o contrato podem ser servidores

publicos concursados ou de cargo comissionado (Pricewaterhousecoopers, 2013).

A unidade operacional de coordenagao de parcerias publico-privadas, representada na figura
da Unidade de PPP, executa as atividades operacionais e de coordenagdo de parcerias publico-
privadas; assessora o Conselho Gestor e divulga os conceitos e metodologias proprios dos
contratos destas parcerias; além de dar suporte técnico na elaboracao de projetos e contratos,
especialmente nos aspectos financeiros e de licitacao, as Secretarias de Estado (incs. I, IT e II1

do art. 20 da Lei Estadual n® 14.868/2003).

O Verificador Independente ¢ responsavel por avaliar o atendimento dos indicadores de
desempenho na execucdo de obras, antes do pagamento da contraprestacdo pecunidria. A
empresa, ndo vinculada a concessionaria ou ao Estado, ¢ contratada para acompanhar a

execugdo e analisar o desempenho da concessionaria responsavel pela rodovia.

Cada trago do diagrama elaborado tem a nomenclatura definida pelo arcabougo teodrico e

reproduzem uma relagdo Principal-Agente. Abaixo sera explicada cada relacao:
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a. Supervisao

A Supervisao se trata da relagdo entre o Politico eleito e o Burocrata que ird executar a agenda

politica vencedora da eleigao.

e Relagao Conselho Gestor ¢ Unidade de PPP

O Conselho Gestor ¢ composto pelos Secretarios de Estado que, por sua vez, representam o
governo eleito. Nessa relacdo esse conselho assume o papel de Principal uma vez que recebe
da Unidade de PPP as avaliagdes técnicas concordando ou discordando de alguma demanda
da Concessionaria. Enquanto o Conselho, na nomenclatura de Przeworsky, tem o papel do
Politico, a Unidade de PPP assume o papel de Burocrata, ou seja, o Agente que possui uma
maior quantidade de informagdes que fundamentam seu parecer acerca das demandas do

Concessionario.

e Relagao Unidade de PPP e Gestor do Contrato

Nesta relagdo a Unidade de PPP assume o papel de Principal por depender do Gestor do
Contrato para intermediar a comunicacdo com a Concessiondria e com o Verificador
Independente. Tanto a secretaria que representa o poder concedente, quanto a equipe que gere
o contrato da PPP mantém a relagdo mais proxima com o parceiro privado, seja ele a
Concessiondria ou o Verificador Independente. Portanto, o Gestor do Contrato assume o papel
de Agente por representar o canal de entrada das informagdes acerca do empreendimento. O

Gestor do Contrato também recebe o nome de Unidade Setorial de PPP.

e Relagao Gestor do Contrato e Verificador Independente

Em relagdo ao Verificador Independente o Gestor do Contrato assume o papel de Principal.
Apesar de o Verificador Independente exercer uma fungdo auxiliar na fiscalizacdo e controle
do parceiro privado, ele tem maior capacidade técnica e acesso regular ao local do
empreendimento. Este contato proximo entre duas empresas privadas durante o processo de
afericdo do desempenho contribui para que o Verificador Independente assuma o papel de
Agente. No caso da equipe que gere o contrato, ha também a preocupag¢do de que estes

gestores nao sejam cooptados pelo parceiro privado ou pelo Verificador Independente.

No contrato da Rodovia MG-050 ha um interveniente com expertise, 0 DEER-MG, que ¢ o
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responsavel pelas rodovias estaduais publicas. Isto garante um parametro comparativo nas

aferi¢oes de qualidade dos servigos publicos.

b. Regulagdo

e Relagdao Governo e Concessionaria

Esta ¢ a mais relevante relagdo Principal-Agente pois ¢ o processo de contratacdo que da
origem a estrutura organizacional de PPPs na Administracdo Publica. Cabe ao Governo o
papel de regulador na auséncia de uma agéncia reguladora setorial autobnoma. A
concessionaria ¢ o Agente a ser regulado por ser responsavel pela obra publica e servigo
publico delegados pelo Principal. Apenas a fiscalizacdo e o controle destes servigos podem
evitar um comportamento oportunista por parte do parceiro privado, pois o conflito de

interesses entre as partes ¢ inerente a este tipo de parceria.

Em 31 do més de julho de 2014 entrou em vigor a Resolugao n° 022 da SETOP/MG
regulamentando o Sistema Integrado de Concessoes — SIC, que ¢ uma ferramenta de gestao e
forma de comunicagdo oficial que auxilia a regulagdo, fiscalizagdao e administracdo da PPP da
Rodovia MG-050. O SIC aborda trés dimensdes (administrativo, operacional e financeiro) que
compoem o Quadro de Indicadores de Desempenho e tem como principais objetivos otimizar
o trabalho e tornar mais eficiente o fluxo de informagdes entre os agentes envolvidos
(SETOP/MG, DEER-MG, Verificador Independente e a concessiondria), realizar analises e
previsdes financeiras, agilizar a comunicagdo entre os usuarios, facilitar os tramites
regulatérios e compartilhar documentos contratuais pelos usuarios cadastrados (art. 2°, 3° e 4°

da Resolugdo n° 22/2014 SETOP/MG).

e Relagao Verificador Independente e Concessiondria

Cabe ao Verificador Independente auxiliar o Governo na regulagdo. No estado de Minas
Gerais ¢ o Verificador Independente que mensura o desempenho do parceiro privado criando
mensalmente os indicadores de qualidade. O quadro composto por estes indicadores € que ird
afetar a remunerag¢do da Concessiondria. Portanto, nesta relagdo, o Verificador Independente

assumira o papel de Principal e a Concessiondria o papel de Agente.

c. Accountability ou Responsabilizagao
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A Accountability ou Responsabilizacdo ¢ o controle social, uma vez que o Governo existe

para executar politicas publicas.

e Relagao Cidadao e Governo

No processo eleitoral o governo ¢ escolhido para representar os interesses publicos. Isto ¢é
representativo do conceito Principal-Agente, que prevé que o Agente ird prosseguir nos
interesses do Principal. O Problema de Agéncia surge quando a agenda do representante eleito
ndo ¢ cumprida ou quando ha desvios e/ou atos de corrup¢do. No caso de concessdes de
servigos publicos, os cidaddos esperam que haja ampliagdo e melhorias na oferta destes
servicos ao menor custo possivel, de tarifas e de contraprestacdo publica. Os cidadaos, no
papel de Principal, podem obter informagdes ou apresentar dentncias sobre o servigo publico

concedido através da Lei de Acesso a Informagao e dos canais de ouvidorias.

Sobre a transparéncia de dados, para o cidaddao o que hé disponivel no endereco eletronico da
SETOP/MG sao os Relatorios Executivos sobre a PPP da Rodovia MG-050, em que constam
os valores de investimento, peddgio e contraprestacdo pecuniaria, que sao recursos publicos

pagos a concessionaria. Resta saber quao compreensiveis estes dados sdo para a sociedade.

A mesa arbitral ¢ normalmente sigilosa, ao contrario das decisdes judiciais referentes as
atividades publicas. Apesar da vantagem de menor morosidade nas resolugdes de conflitos de
origem técnica entre o parceiro publico e o parceiro privado, ha, inerente a arbitragem, um
prejuizo na transparéncia das decisdes. Porém, foi publicado pela SETOP/MG a Decisdao
Arbitral n° 16/14 referente a controvérsia sobre o 7° Termo Aditivo do Contrato SETOP
07/2007, referente a PPP da MG-050. Nao se encontra de facil acesso no site da SETOP/MG
outras decisOes arbitrais, mas cabe salientar que, por se tratar de um contrato de servigo
publico, a publicagdo desta Decisdo Arbitral corresponde ao procedimento esperado de

transparéncia, apesar de ndo haver garantias legais que a obriguem.

A contratacdo de uma PPP sé podera ocorrer se estiver prevista no Plano Plurianual, que
cobre o periodo que vai do inicio do segundo ano do mandato efetivo até o final do primeiro
ano do mandato seguinte, mas este cuidado com o or¢camento ndao elimina o risco de
oportunismo politico se houver tempo habil entre a aprovagao do edital e a entrega inicial da
obra ocorrendo durante o mesmo mandato. As obras iniciais do contrato de PPP sdo

normalmente realizadas com aporte privado, sem despesa publica nesta fase. A
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contraprestacdo pecunidria s6 comega a ser paga ap6s a disponibilidade do servigo publico. O
risco de oportunismo politico ocorreria se a op¢ao por se contratar uma PPP for uma decisao
politica do poder executivo, € ndo decorrente de um planejamento prévio que leve em conta
os custos e beneficios de curto e longo prazo. O Quadro 4 traz as possiveis assimetrias nas

relagdes entre Principal-Agente das PPPs, ilustrando o caso da Rodovia MG-050.



76

Quadro 4: Relagdo Agente-Principal em PPPs: o caso da rodovia MG-050

Relacao entre

Principal e

Funcoes / atividade

Assimetrias de

Indicios de

Formas de mitigar as

Principal e Agentes MG-050 | do Agente — MG50 | informacio possiveis | Assimetrias no caso assimetrias
Agente em PPPs na relacao da MG-050
Regulacao: Principal: Ampliar e conservar | - Valor da licitagdo - Aumento da CP - Planejamento
gOovernos e SETOP/MG a infraestrutura da menor para pressionar | - Mudanga de governamental
agentes rodovia. aumento com o tempo | cronograma apos - Exigéncia de
econdmicos Agente: Investir R$ 650 - Investimento abaixo varias multas por cumprimento do Plano
privados Concessiondaria milhdes. do previsto atraso no de Negobcios
Nascente das Gerais - Qualidade falha investimento - Penalidades
- Dados financeiros - Nota do QID
- Baixo esfor¢o oscilante
- Penalidades
Supervisao: Principal: Aferir a qualidade do | - Captura do agente - Demissdes nas - Exigéncia de concurso
politicos e Conselho Gestor servico prestado. publico mudancas de publico para servidor
burocratas Avaliagdo técnicae | - Medicao governo gestor contratual
Agente: Unidade economica. - Falta de agéncia - Autarquia com
setorial de PPP; setorial de regulagdo | expertise nas estradas
DEER/MG publicas: DEER-MG
Accountability: | Principal: cidaddo: | Prestar servico de - Nao ser o melhor tipo | - Falta de - Andlise da opg¢ao de
cidadaos e usudrios/ eleitores qualidade e baixo de contrato informacdes concessao ou da
governos custo aos cidadaos. - Omissao de comparativas de execucao do
Agente: informacdes contratagao empreendimento
SETOP/MG - Ineficiéncia da - Atraso na execugdo | - Penalidades
concessionaria das obras - Planejamento de

- Gasto publico e tarifa
- Oportunismo politico

- Revisdes €
aumento da CP

longo prazo

Fonte: Elaboracdo propria.
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No caso de estudo, foram observados alguns indicios de assimetria de informagao a partir de
evidéncias coletadas nos relatorios, anudrios, reportagens ¢ demais publicacdes obtidas nos
sitios do Governo do Estado de Minas Gerais e da Secretaria de Estado de Transporte e Obras

Publicas de Minas Gerais.

Segundo dados coletados nos Relatérios Executivos da MG-050, acessados no sitio da
SETOP-MG, a Contraprestagdo Pecuniaria Mensal paga pelo governo a concessiondria teve
um reajuste a partir de 2014, passando de R$ 967.556,02 para R$ 1.028.314,21 mensais.
Porém, os valores pagos de contrapartida ndo foram integrais em decorréncia das oscilagdes
das notas do Quadro de Indicadores de Desempenho, conforme foi apresentado no Gréafico 2

deste capitulo.

Quanto aos indicios de irregularidade, foi apurado pela reportagem publicada pelo jornal
Estado de Minas, em 02/03/15%, que da assinatura do contrato em 2007 até o ano de 2015
foram abertos 54 procedimentos administrativos para apurar irregularidades na execugdo do

contrato, sendo que destes, 24 foram transformados em multa, segundo a SETOP-MG.

Na ocasido da assinatura do 7° Termo Aditivo do Contrato 007/2007 SETOP-MG, em julho
de 2017, foi apresentado um novo projeto com novos prazos de entrega da obra da Rodovia
MG-050. Conforme publicagdo da reportagem do jornal O Tempo de 17/05/173, o atraso no
cronograma inicial das obras da MG-050 gerou uma multa de R$ 58 milhoes estabelecida pela
Advocacia Geral do Estado de Minas Gerais (AGE) destinada a AB Nascentes das Gerais por

descumprimento de contrato.

A Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais (CGE) realizou uma auditoria no Contrato
007/2007 SETO-MG em outubro de 2017 e encontrou diversas irregularidades. Conforme
publicacdo da reportagem do Portal Agora de 25/07/18°*, a CGE encontrou um atraso de
92,5% das 162 obras que a concessiondria deveria fazer, o que resultou em um beneficio
financeiro a concessionaria de mais de R$ 113 milhdes e um dano ao erario de mais de RS 5

milhdes decorrente do custeio do projeto de duplicagao da MG-050, do km 76 ao km 115.

32 https://www.em.com.br/app/noticia/politica/2015/03/02/interna_politica,623040/concessao-e-alvo-de-54-
processos.shtml

33 https://www.otempo.com.br/cidades/estado-renegocia-prazo-para-obras-na-mg-050-1.1474333

34 http://www.agora.com.vc/noticia/em-meio-a-protestos-ppp-da-mg-050-completa-11-anos/




78

Na relag@o entre os governos e os agentes privados, ou regulagdo, ilustrado no estudo pela
SETOP-MG e pela Concessionaria Nascente das Gerais, respectivamente, observou-se os
seguintes indicios de assimetria de informacgao:

- Aumento da Contraprestacao Pecunidria Mensal;

- Penalidade por inexecugoes, atrasos e nao entrega de obras.;

- Nota do Quadro de Indicadores de Desempenho (QID) oscilante;

- Mudanga de cronograma apds varias multas por atraso no investimento.

Na relacdo entre os politicos e os burocratas, ou supervisdo, ilustrado no estudo pelo Conselho
Gestor e pela Unidade setorial de PPP ¢ DEER/MG, respectivamente, observou-se os
seguintes indicios de assimetria de informacao:

- Demissdes nas mudangas de governo;

- Falta de agéncia setorial de regulacao.

Na relagdo entre os cidaddos e os governos, ou accountability, ilustrado no estudo pelo
cidadao (usuarios/ eleitores) e pela SETOP-MG, respectivamente, observou-se os seguintes
indicios de assimetria de informagao:

- Falta de informagdes comparativas de contratagao;

- Atraso na execug¢ao das obras;

- Revisdes e aumento da Contraprestagdo Pecuniaria.

Os indicios de assimetria de informagdo orientam as agdes dos 6rgdos publicos para minorar

os problemas principal-agente.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou os condicionantes dos problemas de agéncia em uma Parceria Publico-
Privada a partir do estudo de caso da PPP da Rodovia MG-050. Como estrutura tedrica,
apresentou a evolucdo critica das teorias da regulacdo, o problema Principal-Agente e a

abordagem institucionalista da regulagdo econdmica setorial.

O primeiro capitulo tratou das Teorias de Agéncia para, em seguida, apresentar o modelo
teorico das relagdes de agéncia na teoria de Przeworsky (relagdes de supervisdo, regulagdo e
accountability). Para aplicar a teoria escolhida ao estudo de caso, foi utilizado o diagrama do
projeto de concessdao da Rodovia MG-050 disponibilizado pela SETOP/MG. A partir deste
diagrama geral, foram ressaltadas as relagdes Principal-Agente que poderiam apresentar

problemas de assimetria de informac¢ao e comportamento oportunista.

A aplicagdo do modelo teodrico escolhido, Problema Principal-Agente de Przeworsky, s6 ¢
possivel em um contexto democratico, pois a relacao de responsabilizagdo ou accountability
exige que haja um controle por parte da sociedade sobre os servigos prestados pelo governo.
Como ¢ a Administracdo Publica direta que se encarrega deste tipo de contratualizagdo, o

papel do executivo, que foi escolhido pelo voto, ¢ essencial.

Para melhor compreender o parametro democratico de transparéncia e responsabilizacdo,
buscou-se trazer o contexto historico a atualidade. O processo de redemocratizagdo, por si,
demanda mudangas institucionais em termos de regras formais (Constituigao de 1988), em
termos de organizagdes (reformas na Administragdo Publica e suas instituicdes), além de
possiveis mudancas nas regras informais determinadas pelo contexto social de fim de uma

ditadura e inicio de um regime democratico. A atencao ao controle social perfaz esta pesquisa.

Um objetivo especifico deste trabalho foi operacionalizar o conceito de PPP para este
trabalho. A concessdo do tipo Parceria Publico-Privada no Brasil foi decorrente de uma

evolugdo da legislacao vigente e da experiéncia mundial.

O capitulo 2 apresentou a evolucao da legislacao brasileira sobre licitacdo e concessao de
servigos publicos a fim de operacionalizar o conceito conforme as legislagdes federal e

estadual sobre o tema. Nesta fase foi apresentado que a Lei das PPPs, de 2004, ¢ decorrente
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de uma evolugdo das leis vigentes sobre a participagdo do setor privado na construcio e

execucdo de servicos publicos e o que esta Lei trouxe de novidades.

Dentre as diferengas de outros modelos de contratacdo tradicionalmente utilizados, ha a
relativa aos riscos do empreendimento. A Lei de Licitagdes, de 1993, atribui o risco
integralmente ao setor publico e a Lei das Concessdes, de 1995, o atribui integralmente ao
setor privado. Ja o risco do empreendimento em um contrato de PPP ¢ compartilhado entre as
partes publico e privada, que ¢ um fator de maior complexidade do contrato tanto para as
resolugdes sobre os riscos quanto pelo maior numero de relagdes com potencial assimetria

informacional.

A PPP ¢ uma alternativa para financiamento de infraestrutura e ainda conta com a
jurisprudéncia da experiéncia bem-sucedida de alguns paises. Porém, antes de decidir por
qualquer tipo de alternativa de investimento, ¢ necessario contrabalangar os retornos positivos
€ negativos para a economia e para a sociedade. A experiéncia de sucesso de alguns paises
nos contratos de PPPs ndo ¢ garantia de sucesso para o Brasil, pois cada pais tem uma

abordagem adequada ao seu ambiente institucional e econdmico.

A Administracao Publica direta, ao optar pela contratacdo de uma PPP, se responsabiliza por
um planejamento prévio visando o desenvolvimento regional, e também pelo controle,
fiscalizacdo e san¢dao da concessionaria. Além disso, presta contas a sociedade sobre a
qualidade do servigo, da evolugdo tarifaria e dos gastos dos investimentos publicos realizados

na forma de contrapresta¢ao pecunidria mensal.

As experiéncias de privatizacdes e concessdes que o Pais viveu apds a década de 1990
levaram a um marco regulatério e a criagdo de agéncias reguladoras setoriais no pais, além de
uma adaptacdo as institui¢des instaladas para financiar e avaliar projetos de concessdes. O
ambiente institucional em que o pais esta inserido ¢ bastante relevante: a estabilidade
econOmica, politica e social; a existéncia de um marco legal e regulatério fortes; assim como
compreender a capacidade da Administragdo Publica em seus niveis de governo. Estes

elementos sdo essenciais para garantir a seguranga, para ambas as partes, do contrato.

Portanto, outro objetivo especifico foi entender a capacidade das institui¢des instaladas, sua
histerese ou resiliéncia a esta modelagem de contratualizacdo. Compreende-se o interesse do
governo e especialistas por contratos de PPP, resta saber se os entes publicos tém capacidade

para planejar, gerir e regular este tipo de contrato. O estudo de caso mostrou a experiéncia do



81

estado de Minas Gerais e suas especificidades de receber apoio do Banco Interamericano de
Desenvolvimento que disponibilizou recursos a fundo perdido para modelagem dos projetos-
piloto de PPP no Estado, de ter estruturado uma regulamentacao antes mesmo da feita pelo
governo federal, de ter a atuagdo de intervenientes com expertise no setor atuando em
conjunto com a Secretaria de Estado e o Verificador Independente, além de se mostrar atento
as demandas democréaticas de transparéncia, o que, inclusive, possibilitou a elaboragdo desta

pesquisa.

Porém, até mesmo neste caso modelo, encontra-se possiveis problemas de agéncia, uma vez
que o tipo de contrato ¢ complexo por si mesmo. Como tem crescido a utilizagdo de PPPs nos
Estados e Municipios, e também houve uma pressao para que se reduza o limite minimo de
valor contratual (reducdo de R$ 20 mi para R$ 10 mi) e a inteng@o que se amplie a margem da
Receita Corrente Liquida a ser comprometida com este tipo especifico de concessao, cabe o
questionamento de qual ¢ a capacidade das institui¢des ja instaladas e a propria capacidade da
Administragao Publica de planejar, gerir, controlar, fiscalizar e sancionar os contratos de

PPPs.

Por isto este trabalho buscou interpretar como a Teoria da Agéncia pode iluminar os
resultados destas parcerias, ressaltando os pontos frageis em que possa ocorrer o problema

Principal-Agente neste tipo de contratacao.

A pesquisa concluiu que, por se tratar de um contrato de concessdo complexo, ¢ necessario
que a Administracao Publica direta tenha um desenho institucional elaborado para abarcar
todas as necessidades deste tipo de concessdao. O caso de estudo mostrou que o estado de
Minas Gerais, apesar de ndo ter uma agéncia reguladora setorial para transporte terrestre, teve
uma preocupacdo com o desenho institucional da Administracdo Publica direta, criou
unidades especializadas neste tipo de contratacdo e, com o auxilio de intervenientes com
expertise no assunto atuando para diminuir as assimetrias informacionais € o oportunismo,
realiza o controle e a fiscalizagdo do objeto concedido. A Secretaria de Estado responsavel

pela concessao tem também uma politica de transparéncia em relagdo a esta PPP.

Com relagdo as condicionantes de assimetria de informagao e captura, o fato de nao haver
uma ageéncia reguladora setorial aumenta as relagdes com possiveis problemas principal-
agente, principalmente por a Administragdo Publica direta ter parte do seu quadro de

funcionarios vinculados ao mandato do executivo. Outra relagdo de agéncia vem da utilizagao
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de um ente privado, o Verificador Independente, para aferir e elaborar o Quadro de
Indicadores de Desempenho que condiciona o valor da contraprestacdo pecunidria. Um
atenuante neste caso de estudo ¢ o interveniente publico com expertise que serve de parametro

na supervisao desta afericao.

Como resultado a pesquisa apresenta proposi¢des sobre o que a contratualizagdo de servigos
publicos do tipo Parceria Publico-Privada gera para os desafios democraticos de transparéncia
e responsabilizacdo; sobre o que este tipo de contratualizacao gera para as falhas de mercado;
e sobre a capacidade do Estado neste tipo de modelagem, tanto pela necessidade de um
Estado planejador para estes projetos, quanto pela demanda de um Estado regulador e

garantidor.

Dentre as proposicoes elaboradas, para os desafios de transparéncia ha a questdao de se deixar
os dados acessiveis e inteligiveis para os cidaddos, pois além do controle social sobre as
tarifas de pedagio que ja ocorre desde as concessdes de rodovias na década de 1990, nos
contratos de PPP também deve haver o controle sobre os gastos publicos com a
contraprestacdo pecuniaria mensal, uma vez que o objetivo da PPP ¢ que a necessidade desta

contraprestacdo diminua ao longo da concessdo, a medida que os dados de trafego aumentam.

\

Outra proposicao relacionada a transparéncia diz respeito a arbitragem, que na legislacao
especifica prevé o sigilo, mas no caso de concessdes hd um relevante interesse publico pelo
acesso compreensivel das resolugdes tomadas, que poderdo afetar os valores da

contraprestacdo e das tarifas.

Quanto as falhas de mercado, uma concessdo implica que ha poder de monopdlio tanto pela
escala do investimento quanto pelo proprio monopdlio legal, que no Brasil garante que o
trecho concedido seja explorado apenas pela empresa vencedora da licitagdo. Como ndo
temos desenvolvidos no Pais outras alternativas de transporte com a mesma abrangéncia que a
rodovidria, resta as agéncias reguladoras garantir que o preco do pedagio se aproxime de um

preco de concorréncia.

Outra falha de mercado esta relacionada aos mercados incompletos ou a propria assimetria de
informagdes, pois o regulador tem dificuldades de obter informacdes completas sobre
comportamento das finangas da concessionaria, assim como ha dificuldade de um acionista ter

informacdes completas sobre a gestdo da empresa de capital aberto, apesar de todas as
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praticas previstas de boa governanca. Portanto, a regulacdo tem falhas no controle das agdes

dos agentes a fim de evitar condutas oportunistas.

Ainda sobre a assimetria informacional, ha falhas de mercado pelo fato de os consumidores e
contribuintes ndo terem conhecimento claro dos custos e beneficios sociais que este
empreendimento gera. O desafio das administragdes publicas € garantir a supremacia do
interesse publico e que os servigos sejam prestados em condi¢des adequadas de eficiéncia e

qualidade, assim como diminuir os custos dos mesmos.

As proposicdes acerca da capacidade do Estado de lidar com este tipo de modelagem
contratual estdo relacionadas ao desenho institucional dentro da Administragdo Publica, nas
relacdes de supervisdo, regulacdo e accountability. Como o crescimento deste tipo de
contratualizagdo foi mais expressivo nos Estados e Municipios, ha dividas se a auséncia de
agéncia reguladora estadual ndo aumenta os problemas Principal-Agente e se 0s municipios
teriam capacidade de criar um arcabouco institucional capaz de planejar, gerir, controlar,

fiscalizar e sancionar uma concessionaria.

A proposicdo acerca da necessidade de um Estado exercendo a fun¢do de Planejador,
Regulador e Garantidor para um contrato de Parceria Publico-Privada, estd na propria
defini¢ao e complexidade desta modelagem de contrato. Diferente das concessdes comuns,
que pagam outorga ao setor publico para explorar um trecho de rodovia com trafego que
garante a viabilidade economica do empreendimento, nas PPPs o projeto identifica um
ambiente com potencial de crescimento, porém ainda sem fluxo de veiculos que o viabilize.
Um planejamento bem elaborado do Estado seria capaz de fazer com que o investimento nesta
malha rodovidria gerasse mais investimentos por parte dos empresarios instalados na regiao,
ou seja, uma area estratégica em que o investimento realizado funciona como indutor de

outros investimentos.

No estudo do caso escolhido, o estado de Minas Gerais tem um instrumento de planejamento
de longo prazo, Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). Como esta PPP foi a
primeira a ser realizada no Estado, justifica ndo ter sido prevista neste planejamento. Mas, nas
versoes posteriores do PMDI, constam outros projetos de PPPs, o que também diminuiria o

risco de se usar deste tipo de contrato para fins eleitorais, ou seja, oportunismo politico.

O ideal de um Estado exercendo a fun¢do de garantidor ¢ previsto na Lei da PPPs e presente

nos contratos ja assinados que se referem a um Fundo Garantidor da contraprestacao
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pecunidria, valor mensal que o parceiro publico paga ao parceiro privado, o que garante a taxa

de retorno do empreendimento em casos de crise fiscal.
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