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Capitulo 2

A regilacdo da infraestrutura
e o papei de uma agéncia reguladora

Gesner Oliveira | Andréa Curi

O objetivo deste capitulo ¢ mostrar a importancia da regulagio nos seg-
mentos de.infraestrutura e assinalar os aspectos relevantes da evolugio
dos marcos regulatérios e das agéncias reguladoras no Brasil. Destacam-
-se, em particular, as caracterfsticas que uma agéncia reguladora precisa
ter para atenuar as falhas de mercado e, portanto, cumprir seu papel como
drgdo regulador.

O novo papel regulador do Estado

A constituicio de um novo marco regulatdrio é um dos temas centrais da agen-
da de reforma do Estado no Brasil e em vérias economias emergentes. Durante
muitas décadas, o Estado brasileiro teve um papel de participagio direta na
produgdo de bens e servigos e de indugéo do processo de industrializagio.

O papel de Estado-empreendedor é mais claro entre as décadas de 1930
e 1980, embora o esgotamento do modelo de substitui¢do de importagées
j& se manifestasse desde meados dos anos 1970. A partir dos anos 1990
aumentou a importancia do papel regulador do Estado, relativamente 2
sua presenca na esfera da produgéo de bens e servigos.

A Lei 8.031/92 ~ Programa Nacional de Desestatizagio ~ representou
um marco na redugéo da intervencio direta do Estado brasileiro na eco-
nomia. A primeira fase de transformagdo de seu papel na economia foi
marcada somente pela privatizagdo de empresas piblicas, atuantes em
mercados que ndo requerem o estabelecimento de um marco regulatério
especifico, como siderurgia, petroquimica e fertilizantes.

O Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995, deu inicio ao proces-

$0 que resultou na construcio de um Estado com maior papel regulador e
promoveu relativa reducio do Estadg interventor no.dominio_econdmico.

e

O seguinte trecho do referido plano é ilustrativo:
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Desafios da infraestrutura no Brasil

...... - T
g O grande desafio histérico que o Pais se dispée a enfrentar é o de articular ]
e um novo modelo de desenvolvimento que possa trazer para o conjunto da |
s sociedade brasileira a perspectiva de um futuro melhor, Um dos aspectos E
" centrais desse esforco é o fortalecimento do Estado para que sejam eficazes 7‘:
* $uas acoes reguladoras, no quadro de uma economia de mercado, bem = |
,:.'«3 €omo 0s servigos bisicos que presta e as politicas de cunho social quepre- !
7 - . ) 5
e.;’ dsam jmplementar (BRASIL, 1995, p. 5). :
L o t
] b
GE . . e
A Esse movimento foi acompanhado pela privatizacio, como ocorrey ]
= . oy e . !
i no setor de telefonia e transportes ferrovidrios; pela privatizagio parcial, ¥
o . . . ~ . : '
i como em energia, ou somente a permissio para o ingresso de entes priva-
R dos sem a privatizacio da empresa estatal, como no caso do petréleo. !
o
AN Em mercados como o de transportes rodovidrios e acreos, nos quais |
N ja ndo se presenciava a participacdo direta estatal, o movimento foj no
N sentido de permitir o ingresso de novos competidores, introduzindo ou |
A fortalecendo a concorréncia, ;
3 : 7 . » 3 . »
3 Ja existiam no Brasil entidades governamentais dotadas de poder re-
" gulatério, como o Banco Central (Bacen), a Superintendéncia de Seguros
K Privados (Susep) e a Comissio de Valores Mobiligrios (CVM). No entanto, -
esses 0rgdos nao detinham as caracterfsticas que marcam as agéncias regu- !
'-; ladoras criadas no Brasil na segunda metade dos anos noventa. ;
. i
Falhas de mercado, monopélio natural 5
‘i ~ -
A e agencias reguladoras ']g;
g "
R 4
il Os mercados de infraestrutura sdo frequentemente regulados.Isso porque | ¢
e ha falhas de mercado que podem ser atenuadas pelas agéncias reguladoras. o
= Hé quatro fontes de falhas de mercado: poder de mercado, informacio . re
assimétrica, externalidades e bens publicos. Os préximos pardgrafos deta-
' lham cada uma dessas falhas, com énfase a primeira, que constitui a mais o
e | ) . J
N Importante para a infraestrutura. ne
M . Lo
n 3 No tocante ao poder de mercado, ressalte-se que uma das condi¢bes ! mt
> necessdrias para que o funcionamento dos mercados produza uma aloca- .

¢do eficiente de recursos é a de que os produtores sejam tomadores e ndo
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formadores de precos. Se as empresas tém poder de influenciar os precos,
deixa-se de obter os resultados de eficiéncia de um mercado competitivo,

¢ O poder de mercado possibilita 4s empresas a capacidade de se envol-
verem em um comportamento anticoncorrencial, seja uma conduta uni-
lateral como a recusa de negociacio, seja uma conduta coordenada com
outras empresas, como um cartel.
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As economias modernas sio Caraterizadas por tais imperfeicées de
mercado. Na infraestrutura, o caso mais relevante é o monopdlio natu-
ral. Tal estrutura de mercado ocorre quando o processo produtivo inibe a

resa. Tal fendmeno est4 associado a elevadas

0 que fazem com que a forma mais eficiente

de produgio, isto &, com o menor custo unitdrio, seja a de'um monopdlio.

Servigos de redes de dgua e esgoto e os segmentos de transmissdo e distri-
bui¢éo na cadeia de eénergia elétrica sdo exemplos disso,

R !
R

Em casos dessa hatureza, a configuragio mais eficiente é com apenas
um produtor, que exige um regulador que estabeleca regras de prego e
condi¢ées de entrada para evitar o abuso do poder econémico.

Entretanto, é muito frequente a situacéo na qual o funcionamento do
mercado gera concentragio da atividade econémica em um ou poucos
agentes que, assim, acabam adquirindo poder de influenciar os pregos. Em
diferentes regimes de concorréncia imperfeita, tal poder existe, mas nio
é absoluto, Isto ¢, persiste algum grau de rivalidade ¢, em alguns casos, o

equilibrio se-aproxima ao de mercado competitivo,

A regulagio ¢ necessaria no caso do monopélio, quando h4 apenas uma
empresa no mercado e especialmente no monopdlio natural, no qual a situa-
¢do mais eficiente ¢ a existéncia de apenas uma empresa. Esse caso interessa
mais diretamente, pois constitui um contexto frequente em determinadas
redes de infraestrutura, conforme ilustrado em vérios capitulos deste livro,

Nessa circunstincia, conforme discutido no capitulo 3, a defesa da
concorréncia ¢ insuficiente, por si mesma, como politica publica, pois &
necessdrio suprir a lacuna do mercado e ndo meramente proteger seus
mecanismos, como ocorre nos virios regimes de concorréncia imperfeita,

¢ No tocante 3 informacio assimétrica, na medida em que alguns agentes
tenham mais inf Oes do que outros, ou que os conjuntos de informacies
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Desafios da infraestrutura no Brasil

de diferentes agentes sejam diferentes entre si (assimetria de informagdes),
o_comportamento estratégico conduz_a resultados inferiores a0 ‘5timo.
Nesses casos, existe quase sempre espago para que uma intervengao regu-
latéria, embora ndo seja peculiar & drea de infraestrutura.

s No tangente as externalidades, ocorrem situacdes de externalidade ne-
gativa (positiva) quando um custo social (beneficio social), gerado pelo
processo produtivo, ndo é devidamente internalizado pelo produtor. Nesse
caso, algumas medidas governamentais, como impostos, subsidios ou, por
exemplo, o-estimulo a formagio de mercados de direitos de poluir, podem
internalizar, pelo menos parcialmente, as externalidades.

A construgio da infraestrutura causa frequentemente impactos rele-
vantes que sdo objeto de licenciamento ambiental que exige grande plane-
jamento por parte das empresas.

Finalmente, os bens piiblicos sdo definidos como bens ou servigos que
apresentam dois atributos. Primeiro: eles sdo bens ndo rivais, isto €, seu
custo marginal de suprimento para um consumidor adicional ¢ igual a
zero. Segundo: eles sdo nao exclusivos, isto é, a natureza do bem ou servigo
ndo permite excluir uma parcela expressiva de consumidores.

Na teoria econdmica, ndo hé quem discorde da existéncia das falhas
de mercado. O que envolvia certo debate, porém, era como contornar tais
falhas. Coase (1960) sugere que as falhas de mercado podem ser resolvidas
por meio-de contratos que definam muito bem os direitos de propriedade.
Nesse caso, por meio de contratos garantidos pelas cortes, a regulagio nao
seria necessaria.

No entanto, contrariamente a essa previsio, o que se vé cada vez mais
nos paises desenvolvidos é uma ampla regulamentagéo governamental dos
préprios contratos. De acordo com Shleifer (2010), apesar da existéncia dos
contratos entre as partes, garantidos pelas cortes, 0s tribunais, em geral, sdo
caros, imprevistveis e sujeitos a diferentes tipos de vieses. Dada essa caracte-
ristica, os agentes buscam alternativas a resolucio de disputas fora-dos tribu-
nais. A _regulacdo constitui, assim, uma forma frequente de solucdo..

A _regulagio tem algumas vantagens em relacio as solugdes juridicas
por meio-de contratos. Procedimentos bem: definidos tendem_a homoge-
neizar os requisitos para uma.conduta apropriada tanto por funciondrios,
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quanto por empresas. Essa homogeneizagdo é muitas vezes excessivamente
rigida, mas reduz os custos de execugio, porque os itens que precisam ser

verificados sdo padronizados. Isso ocorre na fiscalizacio de seguranga do
trabalho, por exemplo.

A alta frequéncia de litigios e mediacio e a nece: ssidade de emissdo de
! regulamentos, portanto, colocam a regulacio como resposta mais eficien-

te comparada_aos_tribunais. Uma anilise caso a_caso tornaria o processo
ineficiente e demorado.

. PR

Ao contrario dos juizes gerais, os reguladores também tendem a ser

especialistas. Landis (1938) destaca que a especializacio dos reguladores

’ s . . ’ t !
b ¢ o0 argumento_de eficiéncia central a seu favor, particularmente nas areas
t

como financas e servicos de energia, por exemplo,-nos.quais.as. questoes.
1 sob_analise sdo extremamente.complexas.
i

g

Ndo se trata, por Obvio, de substituir a esfera judicial, mas sim oferecer

. mecanismo complementar que atenue as falhas de mercado, caracteristi-
i cas de segmentos importantes das economias modernas.

Assim, a principal funcdo de uma agéncia reguladora é corrigir possi-
veis falhas de mercado, de modo a tornar o mercado mais eficiente. Antes
de sua criagdo, porém, é necessdria uma avaliagéo criteriosa de sua real ne-

cessidade, uma vez que a regulagio pode gerar uma falha de Estado maior
do que a de mercado.

)
i
i

|
i
|
i
2
1
1
}
|
i

As agénciag_l;egulad_o,x:gs_s_ég_,importantes em segmentos caracterizados
{

- RP:!OS chamados monopdlios naturais mencionados_antes. Naturaimente,
hé circunstancias especificas para que isso ocorra. Quando o monopdlio
';‘ ¢ monoprodutor, a ocorréncia de elevadas economias de escala em todo

. dominio da funggio de produgio é condigio necessaria e suficiente para
que haja monopdlio natural.

.

~ Note-se que a cada configuragao tecnoldgica corresponde uma estrutura
de custo da empresa. No monopélio natural, a fungdo custo de uma empresa
qualquer tende a ser subaditiva, isto &, 0 custo de produzir uma quantidade
T* ¢ inferior a qualquer combinagdo de produgdes de outras k empresas,

CMN (q) < C(ql) + C(q2) + ... + C{qgk)
Onde:

Q*=qi,i=12..k
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Em caso deum monopolio multiproduto, tal condigio nio &€ verifici. B
preciso que haja economias de escala e escopo suficientes para (ue ocorTd
o monopolio natural.

O monopolio natural exige, certamente a presenga do regulador, pois 0
mecanismo de mercado ndo assegura, por si s6, uma solugao satisfatoria.
Haveria uma concentragio excessiva de poder de mercado nas maos do
monopolista natural, com a necessidade de um regulador. Por sua vez, a
igualdade entre prego e custo marginal que corresponderia a0 equilibrio
em um mercado competitivo levaria a um prego inferior a0 custo médio,
gerando prejuizo. A produgdo do bem ot servico exige um critério de oti-
mizacao especifico para 2 fixacdo das tarifas dos servigos.

A regulagdo econdmica ¢ abrangente. Nio seria exagero afirmar que
praticament¢ todos os mercados s30 submetidos a alguma forma de regit-
lacio. No entanto, 2 preocupagio no momento € com aqueles mercados
que estio sob regime de monopolio qutural, ainda que seia emnporirio.

Uma agéncia reguladora parece cabivel quando s¢ obscrvam as seguin-
tes caracteristicas:

. Custos irrecuperaveis elevados € circunstancias propicias @0 com-
portamento oportunista.

o Necessidade de monitoramento permanente do mercado.

o Demanda por conhecimento altamente especializado.

» Emissdo sistematica de regulamentos. )

o Resolucdo frequente de litigios.

Mas qual deve ser o formato institucional do orgio regulador? sse £ 0
tema da proxima segao.

Formato e O papel das agéncias reguladoras

Nio h4 uma resposta {nica 4 questdo de qual ¢ 2 arquitetura ingtitucionat
ideal das agéncias reguladoras. As formas institucionais variam muito de
acordo com o pais, com O getor ¢ com 0 periodo. £ possivel, coniudo, cha
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mar atenciio para aspectos que sdo considerados importantes na literatura
para diminuir o risco regulatdrio e, consequentemente, estimular o inves-
timento: independéncia, transparéncia, agilidade e exceléncia técnica.

i As agéncias reguladoras disciplinam o comportamento dos agentes
econdmicos em um primeiro momento por meio da edi¢do de normas
gerais (regulagio) e, em um segundo, pela aplicagdo dessas normas a €asos
concretos, nos quais ¢ julgada a conduta de uma empresa ou de um grupo
determinado de agentcs econdmicos.

i E por essa razdo que se costuma dizer que as agéncias reguladoras exercem
uma funcdo normativa e quase judicidria, o que leva as criticas daqueles
{  que acreditam serem essas prerrogativas exclusivas, respectivamente, do
Poder Legislativo e do Poder Judicidrio.

Parece, contudo; superada a fase em que se discutia no Brasil a legalidade j
das agéncias reguladoras. As agéncias reguladoras sio uma realidade da ,
administracao pablica brasileira, como de resto ocorre em varios paises a0 I
redor do mundo, e, no Brasil, regulam os mercados de telecomunicacoes,
energia, petrdleo e gés e transportes, entre Outros.

O Quadro 2.1 ilustra em ordem cronoldgica as agéncias reguladoras
independentes, criadas no Brasil, na segunda metade da década de 1990 e
os diplomas legais que as instituiram. As agéncias reguladoras seguiram a
forma juridica de autarquia em regime especial, vinculadas, mas'nao su-
bordinadas a um respectivo Ministério.

Quadro 2.1 Agéncias reguladoras brasileiras

ANEEL 0.427 . 26/12/1996  Minas e Energia _ '

ANATEL G042 JR6I071997 ", Coritnicagses 1.1 . 3
i ANP 9.478 Minas e Energia - ) .
' wish | ors R fSaide - E L. ] i
. ANS 9.961  28/01/2000  Saide , | f
A e Y T G -
PANTT 10.233  05/06/2001  Transportes '

ANTAG 70283 ThBIOB/2001 | Tanspories | - __ |

Fomle: Elabaragdo prépria.
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O primeiro diploma legal brasileiro a prever a figura da autarquia foi o
Decreto-lei 6.016, de 22 de novembro de 1943. No entanto, a Caixa Eco-

némica Federal, criada em 1861, € considerada, por muitos, a primeira
autarquia instituida no Brasil.

mo autarquias em regime especial

mia administrativa e financeira €

rio - apenas sua vinculagio

a sua independéncia poli-
decisoes técnicas, como
gios subordinados, con-
de Estado em contraste

A criagdo das agéncias reguladoras co
foi importante para assegurar sua autono
a auséncia de subordinagao a um dado ministé
administrativa. Isso em principio contribui par
tica e deciséria, tdo importante para a adogdo de
frequentemente ocorre com 0s ministérios e os Or
ferindo s agéncias reguladoras 0 status de Orgido
com os 6rgaos de governo.
aracteristicas citadas que uma agén-

Resta, portanto, entender quais as ¢
r de forma satisfatoria as falhas de

cia reguladora precisa ter para neutraliza
mercado na infraestrutura. -

Caracteristicas de uma boa agéncia reguladora

¢am cada vez mais uso da regu-

Embora economias mais desenvolvidas fa
a eficiéncia desse mecanismo

lagdo, diversas criticas colocam em xeque
como fator de corregio das falhas de mercado.

Stigler (1971) argumenta que iniddstrias ou outros grupos de interes-
se se organizam e capturam 0S reguladores para aumentar 0s precos, res-
tringir a entrada ou, de outro modo, beneficiar os players de um setor.
Os reguladores podem prosseguir com uma agenda altamente politica e
criar regulamentos que promovam os objetivos do governo ou criem um
ambiente propicio para a corrupgio. Tais distorgoes tornam os problemas
a maiores do que as falhas de mercados em Si.

O desafio consiste em propor uma arquitetura institucional que mini-
mize a chance de excesso de regulacio, cooptagio do regulador pelo setor
privado ou perseguigdo de uma agenda meramente de poder burocrético
por parte das agéncias reguladoras.

Conforme mencionado antes, as quatro princi
guladora sao: agilidade, independé

aind

pais caracteristicas de uma

boa agéncia re ncia, exceléncia técnica ¢
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transparéncia. O desenho ideal de uma entidade reguladora deve conter €s-
ses quatro elementos, discutidos brevemente nos proximos paragrafos.

Primeiro, a nova entidade deve ser independente tanto €m relagao
as pressoes de carater politico—partidério quanto 20§ interesses privados
especificos.

Do ponto de vista da independéncia politica, exige-se uma mudanga da
cultura de centralizagdo administrativa que ainda prevalece no Brasil. Para
ser independente, € necessario assegurar autonomia financeira e gerencial
da administragdo central, sem as quais ndo hd independéncia.

A independéncia permite isolar as instancias de deciso técnica das pres-
soes politicas de toda ordem. Suavizam-s¢, dessa forma, as mudancas sabi-
tas na regulagio dos mercados ao sabor das conjunturas politico-eleitorais.

Oscilacbes frequentes nessa irea, em razio da natural alternancia no
poder em um regime democratico, aumentam a incerteza, resultando em
maior custo de capital. No calculo da taxa de risco de um projeto, 0 risco
regulatorio constitui componente importante. A instabilidade de regras
aumenta tal risco e diminui rentabilidade esperada do investimento €,

consequentemente, 0 crescimento econdmico.

Ressalte-se que a independéncia dos reguladores nao impede a implan-
tagio de politicas setoriais por parte dos governos eleitos. Além disso, 0
Executivo continua tendo um papel essencial na escolha dos titulares das
agéucias. Porem, quando essa prerrogativa é exercida de forma desconcen-
trada no tempo ¢ mediante critérios técnicos de recrutamento, obtém-se
maior estabilidade da regulagdo. Dai a vantagem de mandatos fixos dos
dirigentes de agéncias, néo coincidentes com 08 dos titulares maximos dos
Executivos federal, estadual e municipal, conforme 0 €aso.

Além da independéncia politica, ¢ fundamental insular as agéncias de
influéncia de interesses especificos dos setores empresariais que direta ou
indiretamente sejam afetados pela regulagdo. Por esse motivo, 0s regimes
de quarentena prévio e posterior a0S mandatos sdo ateis.

Destaque-se que a independéncia desejavel ndo ¢ aquela que permite a
edigdo de um vasto conjunto de normas, além daquilo que estd previsto na
legislagéo. Ao contrério, tal propensao a legislar, em vez de regular nos termos
da lei, causa inseguranga a0 investidor e inibe as inversdes produtivas.
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Assim, é imprescindivel que uma boa agéncia
nicdo precisa de sua jurisdigdo e limite-se a ela. Além disso, deve haver
es agéncias, forte conhecimento técnico dos

coordenagio com as diferent
funciondrios e independéncia, tanto com relagio a administragao central

quanto ao interesse privado.

Segundo: a atuagao da agéncia deve ser pautada pela maxima transpa-
réncia. Mecanismos como 0s de consulta e audiéncia publica e publicidade
dos recursos disponiveis em sitios eletronicos tém se mostrado teis no
mundo e no Brasil. E bem verdade que ainda hd muito a avanar para
tornar as ferramentas de busca € informacdo mais amigaveis de forma a
efetivamente abrir as informagdes da agéncia.

As sessdes publicas de julgamento reproduzem pratica do Judiciario e
constituem elemento importante de transparéncia, conforme mostra, por
exemplo, a experiéncia histérica do Conselho Administrativo de Defesa

‘Econémica (Cade).

Além de contribuir para
paréncia permite 0 entendi
em geral de quais sao 0s crité
cia das agéncias é conhecida, h
mente, maior seguranga juridica,

£,

a lisura e higidez dos procedimentos, a trans-
mento por parte dos regulados € da sociedade
rios de decisio. A medida que a jurisprudén-
4 menos imprevisibilidade e, consequente- i
o que estimula os investimentos. '

Terceiro: cumpre assegurar um perfil de exceléncia técnica dos quadros.
reguladores. Sem essa caracteristica, as decisdes de ambito administrativo
- carecem de legitimidade, especialmente no Judicidrio. Cabe a esse poder,

por seu turno, realizar esforco sistemdtico para sé equipar, a fim de anali-

sar questdes crescentemente complexas. Ademais, para que a agéncia seja
dotada de exceléncia técnica, é muito importante a integragao com univer-
sidades e institutos de pesquisa € centros de conhecimento em geral.

As questdes de setores regulados como telecomunicacdes e energia " :
elétrica requerem conhecimento altamente especializado. As agéncias re- ‘
guladoras desse segmento deveriam ser capazes de dar seguranga para a
sociedade e esclarecer que as solugdes mais robustas do ponto de vista :

técnico estdo sendo aplicadas.

Por dltimo, é fundamental que as decisdes sejam tomadas em tempo
econdmico. Assim, é essencial ter agilidade na resolucio dos casos. Como
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'~ grgumenta Shleifer (2010), a regulagdo surge como resposta para proce-
& dimentos similares, com alto nimero de litigios e recorrentes. A falta de
7 1 sgilidade de uma agéncia reguladora em um processo moroso, retira a
#* " .xantagem competitiva da regulagio.

Ainda que ndo exista uma agéncia que apresente 100% das caracteris-
sicas antes descritas, a qualidade da atuaciio da agéncia reguladora pode-
& ser medida pelo grau de aproximagio a esses ideais de independéncia,
sransparéncia, exceléncia técnica e agilidade.

PR . . L. .
% 7 Questbes de revisao el

1. As agéncias reguladoras podem ser necessarias quando:

a) O setor apresentar caracteristicas de concorréncia monopolistica.
b) O setor tiver aliquotas de importagao elevadas.
¢) O setor apresentar caracteristicas de concorréncia perfeita.

d) As falhas de mercado resultarem em elevados custos irrecuperaveis,
frequentes conflitos judiciais e necessidade de monitoramento pot
parte da autoridade.

e) Houver elevado grau de informalidade.

_ Sobre a existéncia de monopdlios e a regulagdo de mercado, é incorreto
afirmar:

a) O monopélio natural corresponde a uma situagdo na qual a configu-
ragio mais eficiente ¢ com apenas um produtor.

b) E preciso que haja economias de-escala e escopo suficientes para que
ocorra o monopdlio natural.

¢) O monopdlio natural exige a presenga do regulador.

d) Uma agéncia reguladora parece cabivel quando h custos {rrecupe-
réveis elevados.

¢) Quando ha circunstancias propicias a0 comportamento oportunista,
a regulagéio ndo é necessaria.
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3. Em relagdio ao progresso técnico, seria correto afirmar-

a) Nio afeta a regulaciio existente,

b) Altera as estruturas de mercado, obrigando com frequéncia uma re-
visdo do marco regulatério.

c) Altera a produtividade do capital, mas néo a do trabalho.
d) Altera a produtividade do trabalho, mas nio a do capital.

e) Tende a ocorrer de forma mais lenta do que a modernizacio da
regulagio,

Questoes jpara discusséo

Discuta as seguintes afirmagées:

I. A falta de independéncia das agéncias reguladoras pode afetar o
crescimento da economia.

2. O poder de mercado é a principal falha de mercado no setor de in-
fraestrutura,

3. Os reguladores podem ser competentes no monitoramento dos pré-
prios mercados. Mas quem regula os reguladores?
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Capitulo 4
O financiamento do investimento na
infraestrutura: parcerias e concessées

Gesner Oliveira

O objetivo deste capitulo é discutir as diferentes modalidades de financia-
menlto privado para a infraestrutura por meio de parcerias e concessées.
Sdo discutidos os aspectos gerais das PPPs e as diversas modalidades das
parcerias com diferentes graus de participacdo do setor privado.

Aspectos gerais das parcerias publico-privadas!

A taxa de investimento-de um pais é a varidvel chave para o crescimento e
ganho de competitividade. Sem investimento adequado, a economia nio
cresce de forma sustentdvel. E certamente nio na intensidade necessaria
para o Brasil aproveitar a janela de oportunidade oferecida neste primeiro
quartel do século XXI.

A infraestrutura é um dos principais entraves ao crescimento brasileiro
¢ a0 mesmo tempo a grande janela de oportunidade para a expansdo con-
forme sugerido no capitulo 1. Dada a restri¢éo fiscal do setor puiblico, ¢
essencial aumentar a participacéo do setor privado.

A participagio do setor privado no investimento pode ocorrer de diver-
sas formas. As parcerias com o setor publico tém se revelado uma maneira
eficaz para realizar empreendimentos no setor de infraestrutura. Histori-
camente isso ocorreu de varias formas e respondeu a ciclos de participacio
do capital privado no investimento em infraestrutura,

Segundo Guia das PPPs, uma parceria pablico-privada pode ser defi-
nida como “um contrato de longo prazo entre um parceiro privado e
uma entidade governamental para fornecer um ativo ou servico publico,
no qual o parceiro privado assume parcela significativa do risco e da res-

' Esta subscciio esta fundamentada em artigo em coautoria com Fernado Marcato e Pedro Scazufca
contido em Oliveira e Otiveira (2013).

65 ¢

T — -

44 Ea
et

3

T

gfh'

-’ )

it

e e O matan g




Desafios da infraestrutura no Brasit

ponsabilidade pela operagdo, uma vez que a remuneracdo esta associada
ao desempenho”. '

Na legislaco brasileira, a PPP definida como contratos de longo prazo,
com duracdo entre cinco e 35 anos entre um governo ¢ uma companhia ou
consdrcio privado que normalmente se incumbe de construir, financiar, *
operar e manter infraestrutura com um valor nio inferior a R$ 20 milhdes. 1
O parceiro privado em geral assume o formato de uma sociedade de pro- ¥ .
posito especifico que fica responsavel pelo ciclo de vida do projeto. 5

A estrutura basica de um contrato de PPE- est4 descrita no Quadro 4.1. =

Quadro 4.1 Formato usual de uma Parceria Publico-Privada (PPP)

Estrutura tipica de um projeto PPP

@onﬁlﬁaﬁ‘t o

re PA T O A
o ipuplﬁ?j
[ focid

Contrato de PPPi -

- EPC . ¢ 1 , Financiador

. . _Companhia l ‘ > i

o , de.proposito. | .
CrT I e » lespécifico (SPE) 4 v . X

, Operagao do speico (SPE) fhivestidor *'

/ manutencao, . . |

v —

Fonte: PPP Guide

Como indica a linha do tempo do Quadro 4.2, a seguir, no periodo
recente, esse fendmeno ocorreu por meio das concessdes a iniciativa pri-
vada, que ganharam forga a partir dos anos noventa, tendo em vista o pro-
cesso de privatizagdo de empresas estatais em diversos setores.

Foram privatizadas empresas estaduais de energia e gas (Lei 9.478/97), " ¥
privatizou-se o sistema Telebrds, foram criados o marco legal geral para .
concessoes (Lei 8.987/95) e as leis especificas, reorganizando diversos - ; -
setores, entre eles, o de energia (Lei 9.427/96), de telecomunicacoes (Lei,.
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dada .- 9.472/97) e o de petroleo e gas (Lei 9.478/97). Na esteira de tais privatiza-
'« © gOes, criaram-se agéncias reguladoras responsaveis por fiscalizar e regular
os contratos de concessdo, conforme discutido no capitulo 2.

FAZO,
iaou :
i o . . - .
ll ,~1ar, N Quadro 4.2 Linha do tempo das parcerias e concessoes no Brasil
10es.
pro- - 1993 1995 2003 2004 2011 2016 .
| l
: v |
Al Lei 8.666/1993
- {Licitagan)
] Lei 8.987/1995 ,
‘ {Concessao) :
. \{
‘L Lol 14.868/2003 |,
' (PPPMG)
Tt Lei 11.079/2004 v \ .
Sy (PPP) Leis \/ Lei 13.334: PP1 5
- ) Federativas  ppojeto de Lei 2892  -Lei 13.303: Estatuto 3
oy i (Deputado Arnaldo  juridico da empresa
Jardim) publica, da sociedade
- Lei 12.462: RDC de economia mista e de
© .+ - Blaboragao prépria, suas subsidiarias
Jor ¢
;‘:a
.+ Asparcerias ptblico-privadas strictu sensu (PPPs) entraram em cena a
or - partir dos anos 2000, inicialmente com a edi¢do das leis estaduais mineira _
" {14.868/03) e paulista de PPPs (11.688/04) e, posteriormente, com a Lei I
- - Tederal 11.079/04 (Lei de PPPs).? b7
* Tais normativos permitiram a concessio a empresas privadas de finan-
damento, construgdo e operagio de infraestrutura, que nio podem ser "
“nanciadas exclusivamente com tarifas cobradas dos usudrios, mas sim ;
- cdependem de recursos fiscais.> Em dezembro de 2012, foi editada a Medida '
erfodo 2rovisoria 575, posteriormente convertida em Lei 12.766/12, que trouxe '
va pri- sperfeicoamentos 4 Lei de PPPs. .
o pro-
z
78197), v
al para - - * Conforme destacado na Introdugio deste livro, o lermo Parceria Priblico-Privada estd sendo 5
iversos |t usado de forma geral, incluindo as concessdes comuns previstas na Lei 8.987/95 ¢ outras moda-

lidades.

s (Lei A Lei de PPPs se insere no movimento iniciado no Reino Unido na década de 1990.

T




Desatios da infraestrutura no Brasil

i
I
{
[
1
]
!
1
i

Trés motivos justificam a necessidade de fortalecimento de parcerias € Tal
concessdes no Brasil. 0 proj
Primeiro: a urgéncia em aumentar o montante de investimentos em -priva
infraestrutura de 2% para algo no intervalo de 3-5% do PIB. de con
Segundo: conforme assinalado antes, 0 Governo conta com absoluta Sc
restricdo fiscal. Ndo seria realista imaginar que 0 setor publico pudesse, do exr
- por si s6, aumentar em trés ou quatro vezes a participagdo de seus investi- desde
. mentos em infraestrutura do PIB. Um salto de investimento publico dessa strich
b3 magnitude seria invidvel por conta da ja mencionada baixa capacidade de En
zl" k [ . » ~ - -~
‘nd poupanga do setor publico e das restrigoes fiscais para elevagio do gasto cidads
publico, sem contar a dificuldade de elaboragio, gerenciamento e execugdo " e mur
de projetos. # . Qr
Terceiro: para além da restrigio orcamentdria, a0 se comparar PPPse - , PPPs,
concessdes com a execucdo dos investimentos diretamente pelo setor pu- T quee
blico, observam-se as seguintes cinco vantagens:* R Na
. atota
a) estabelecimento de sistema de metas e de incentivos para scu cum- . € nio
primento que possibilitam a melhoria da prestagdo dos servigos; grand
~ . TR . R ue, o
b) maior transparéncia na prestacao de servigos publicos; P 30 ;
A ne au
- 5 . 5 oo - L
¢) inovagdo tecnoldgica e gestao trazidas pelo agente privado; };;-,;_ : by
; d) incentivos para que 0s parceiros privados maximizem a qualidadee ' . em pi
¢ a eficiéncia do investimento; %, tradic
o
e) alocagdo 6tima dos riscos entre 0s parceiros publico e privado. L7 ame
M send
y uma
As vantagens apontadas antes devem ser avaliadas de forma criterlosa % Ne
’ de forma a estimar o “valor do dinheiro” empregado no projeto’Issocon- & " o o
. . sqs ¢ = y . o 24
siste em implementar uma anélise de custo e beneficio para os usudriosdo "¢ da o
. . W J
projeto de infraestrutura e paraa sociedade como um todo. i 0 apll
apit
’ A eterd
i bemn
+ Esses pontos estdo destacados em Férnandez (2006). ’
s A expressio “valor do dinheiro” é uma tradugdo literal da expressio usual em inglés de “value i Ne
7 presa.

SR

for money”.
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Tal anilise deve levar em conta a segunda alternativa para empreender
o projeto em questdo e calcular custos e beneficios com a parceria publico-
-privada. Trata-se do projeto comparavel, realizével na forma convencional
de contratacio do setor puablico. '

Se 0 modelo de concessdo comum ja estd relativamente bem difundi-
do em alguns setores, como energia elétrica, rodovias e telecomunicagdes,
desde a década de 1990 e inicio dos anos 2000, o desenvolvimento de PPPs
strictu senstt ocorreu mais recentemente.

Entretanto, um problema detectado no modelo de PPP é a falta de capa-
cidade de oferecer garantias adequadas de pagamento por parte de estados
e municipios.

Quando se iniciou a discussdo especifica das leis estaduais e federal de
PPPs, uma das principais condigdes levantadas pelo setor privado para
que esse modelo de contratagdo se viabilizasse foi a garantia de pagamento.

Nas PPPs (concessdes administrativas e patrocinadas), uma parte, ou
a totalidade da remuneracdo do parceiro privado, advém do Governo -
e nio de tarifas cobradas diretamente dos usudrios. Dessa forma, havia
grande preocupagdo com o risco de inadimpléncia do poder concedente
que, caso ndo pagasse a contraprestacao devida, obrigaria o parceiro priva-
do a acionar a Justica e a se submeter ao regime de precatorios.

f; sabido que esse risco era assumido por empresas privadas envolvidas
em projetos governamentais de infraestrutura. Porém, nas contratagoes
tradicionais, a remuneracio da empresa privada sempre foi paga mediante
a medicio da conclusio de etapas das obras e servigos realizados. Assim,
se ndo houvesse pagamento, o parceiro privado estaria exposto ao risco de
uma tnica medicéo e ndo de todo o projeto.

No caso das PPPs, o parceiro privado é responsével pela construgdo e
financiamento do projeto e recebe sua remuneragio, via de regra, ao longo
da operagio da infraestrutura. Assim, caso o Governo nao pague a con-
traprestagdo, o parceiro privado ja terd realizado todos os investimentos
e terd que honrar os financiamentos jé assumidos, o que representa risco
bem mais elevado.

No intuito de mitigar o risco de crédito, foram criados fundos ou em-
presas estatais garantidores de parcerias publico-privadas, cujo objetivo
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principal ¢ garantir as obriga¢des de pagamento assumidas pelos Pode-
res Concedentes. Esses fundos e empresas nio se submetem ao regime
de precatérios.

Os fundos garantidores também servem para melhorar, de maneira geral,
o rating do projeto, ainda que o Poder Concedente seja uma entidade nio
sujeita ao regime de precatérios (como é o caso das empresas piiblicas e
sociedades de economia mista).

Como exemplo, é possivel citar PPPs organizadas por empresas estatais
de metrd6 ou de saneamento, que tenham capacidade reduzida de prestar
q P p
garantias de pagamento aos parceiros privados.

Ocorre que alguns estados e muitos municipios ndo dispéem de ativos
suficientemente liquidos para integralizar o capital de fundo ou empresa
municipal ou estadual que visa garantir parcerias ptblico-privadas.

Nesses casos, uma garantia liquida que poderia ser oferecida por estados
e municipios seria a vinculagio de receitas tributdrias préprias ou dos re-
cursos dos Fundos de-Participago Estadual ou Municipal, conforme o caso.

No primeiro caso, porém, o inciso IV do artigo 167 da Constituicio
Federal® veda a vinculagiio de receita de impostos a érgios ou fundos.
A 1inica excegdo admitida estd prevista no paragrafo 4¢ do préprio artigo
167, que autoriza a vinculagédo de receitas préprias geradas pelos impostos
para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para paganiento
de débitos para com esta.”

Assim, ndo € possivel, por exemplo, que estados e municipios oferecam,
em garantia aos parceiros privados, as suas receitas tributdrias futuras.

No que diz respeito a vinculagido dos recursos dos Fundos de Partici-
pacédo de Estados e Municipios, nio hé vedagio de oferecé-los em garantia

1V. a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a repartigio do
produto da arrecadagio dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagio de recursos
para as agGes e servigos publicos de satide, para manutengio e desenvolvimento do ensino e para
realizagio de atividades da administragdo tributdria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2% 212 e 37, XXII, e a prestagio de garantias ds operagoes de crédito por antecipagio
de receita, previstas no art. 165, § 8%, bem como o disposto no § 4° deste artigo.

§ 4* £ permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas pelos impostos a que se referem os arts.
155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 ¢ 159, 1, a e b, e 11, para a prestagio de
garantia ou contragarantia 2 Unido e para pagamento de débitos para com esta.

~1

e

a0s i
nao e,
aceito ¢
presas |

A vii
de tarif:
taxa de
neste s¢
garantia
nicipios
permiti,
uma gar.

Difere
public

As formy
discutide

Quadro 4.;

Fonte: Elabmragar:
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a0s parceiros privados em projetos de PPP. Esse entendimento, porém,
nao estd pacificado, e determinados bancos ptiblicos e privados ndo tém
aceito esses recursos como garantia de financiamentos tomados por em-
presas privadas participantes de projetos de PPP.

A viabilizagdo de parcerias em determinados setores depende da criagio
de tarifas especificas. Foi o caso da iluminagdo publica, cuja criacio de
taxa de iluminagio permitiu a estruturacdo de vdrias PPPs. municipais
Deste segmento. Conforme enfatizado no capitulo 10, a estruturagio de
. Barantias no segmento de residuos sélidos requer a aprovagio pelos mu-
. nicipios de taxas de servico de coleta e disposigio final dos resfduos. Isso

permitiria criar um fluxo adequado de recebiveis que poderiam compor
. uma garantia para contratos de longo prazo de parceria.

. Diferentes modalidades de parcerias
publico-privadas

As formas de parcerias sdo variadas, conforme indicado no Quadro 4.3 e
discutido mais adjante em detalhe no capitulo 6, de Fernando Marcato.

Quadro 4.3 Participagao crescente do setor privado

N Rk a. H
g ‘.l%pP‘"' b'l
_|. patrocinadag

*Publico .
e usudrio

Pr]ivado Privado

Privado

Privado” Privado y Privado

Privado Privado. Privado

Privado Privado Privado

B e T 1

_ngbliéo L Privado , "Privado

£ _are

As diferentes modalidades estdo organizadas de acordo com o grau
<rescente de participagiio do parceiro privado. Na primeira coluna do
«Quadro 4.3, é apresentada a provisio direta de servigos pelo setor publico
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que se incumbe do financiamento, construgao, operagdo e relacionamento
direto com o usuario da infraestrutura.

Na locacdo de ativos da segunda coluna do Quadro 4.3, o parceiro pri-
vado fica responsével pela construgio e financiamento. O passo adicional
para as terceira e quarta colunas do Quadro 4.3, relativas, respectivamente,

as concessdes administrativa e patrocinada, é a operagdo. Esse ¢ o pon-
to em relacdo ao qual tem havido maior resisténcia das corporagdes em
transferir para o setor privado. A objecdo & participagao do parceiro pri-
vado tem sido menor quando se trata de manutencdo da infraestrutura.

Na tltima coluna do Quadro 4.3, de concessio ou subconcesséo, o pri-
vado tem maior participagdo e o servigo pode ser bancado pelos usuarios
sem necessidade de transferéncia de recursos fiscais. Em fases de restricao
fiscal, é a modalidade 4 qual se recorre com mais frequéncia. Porém, sua

viabilidade depende da capacidade e disposi¢do de pagamento dos usud-
rios, bem como da existéncia de mecanismos de estabelecidos de cobranca

de taxas de servico, conforme mencionado antes.

L I e

Questoes de revisao
1. Sobre as PPPs, ¢ possivel afirmar:

a) O parceiro privado tem incentivo para postergara fase de construgéo.

b) O parceiro piiblico tem o incentivo para adiar o pagamento.

c) Pagamentos atrelados a metas e resultados ndo contribuem para
uma estrutura adequada de incentivos.

d) A alocagio de risco é feita de forma a concentrar o risco no agente
publico.

e) A alocagio de risco ¢ feita de forma a alocar o risco para o parceiro
mais capacitado a enfrentd-lo.
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. Sobre a expressio value for money de uma PPP:

a) Apenas alguns modelos de parceria permitem o calculo do value
for money.

b) Significa avaliar custos e beneficios associados a um projeto de PPP,
comparando-0 a0 método tradicional de contratagdo do setor ptblico.

¢) Trata-se de uma analise quantitativa e nao qualitativa dos custos e
beneficios de uma PPP.

d) Teste a ser realizado no final de projetos especificos de PPP.

e) Nenhuma das anteriores.

. Em relacio as modalidades de parcerias publico-privadas, ¢ possivel

afirmar que:
a) A diferenca entre a locagio de ativosea subconcessao reside na forma
de estruturagio das garantias;

b) O grau de participagdo do setor privado é maior na locagao de ativos
do que na concesséo;

¢) Na concessio administrativa o parceiro privado é responsdvel pelo
financiamento, construgio e operagio;

d) Na concessdo o financiamento € responsabilidade do parceiro publico;

e) Nenhuma das anteriores.

Questdes para discussao

. Parceria publico-privada ndo é panaceia. Nao substitui o ajuste fiscal
para recuperar o investimento em infraestrutura. Discutir.

. Explore pelo menos trés vantagens do uso de concessdes e PPPs se com-
parado 4 realizagdo do investimento diretamente pelo setor publico.

3, Para o setor privado, é evidente o alto risco assumido por empresas

envolvidas em projetos governamentais de infraestrutura. Cite medidas
de mitigagdo de risco e explique por que elas nio garantem totalmente
as receitas para as empresas envolvidas.
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‘Modelos de contrato para infraestrutura

Fernando S. Marcato

O S e
-

-

. Aspecios gerais

Para viabilizar um bom projeto de infraestrutura, é inegével a necessidade
de bons projetos de engenharia e de estudos econdmiicos consistentes. Essa
“ﬁrmaqao ¢ indiscutivel e frequentemente repetida por especialistas em
: - politicas pablicas, representantes do governo e pela iniciativa privada. Um
| = -, terceiro elemento ndo pode, porém, ser esquecido: a seguranca juridica.

Projetos de infraestrutura sdo bons se garantirem ao governo e 4 inicia-
. iva privada estabilidade de regras em sua relagio. Uma empresa privada
~  jamais participard de um projeto ou um banco jamais financiara esse pro-
. 4 jeto sendo souber as regras minimas para se relacionar com o governo. Do
, outro lado, o Estado'ndo pode contratar empresas privadas se nio seguir
* as regras estabelecidas em lei, que assegurem que o dinheiro ptibico inves-
“+ ¢ Hido no projeto serd bem utilizado e que os beneficios almejados sejam, de
“Fato oferecidos A populacio quando da sua conclusdo. O contrato serve,
- . 2ssim, para garantir o cumprimento, no caso especifico, das regras legais.

Mas quais sdo os principais modelos contratuais para o governo contra-
. ‘tar um projeto de infraestrutura com a iniciativa privada? Quais critérios
* para escolher um tipo de contrato?

.. O objetivo deste capitulo & responder a essas duas perguntas e apresen-
‘ lar um panorama geral sobre as principais formas previstas em lei para
-, *efetuar contratos de infraestrutura.

v

.. - Principais modelos para contratar um projeto
f*‘ “#de infraestrutura

No Brasil, a principal lei de contratagdes publicas é a 8666/93, conhecida
. . como Lei de Licitagdes ou Lei 8666, a qual tem dois objetivos principais.
O primeiro € estabelecer as regras sobre os processos de licitagio, isto é, as
: ~ondu;oes minimas para o governo selecionar uma empresa privada para o
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desenvolvimento de determinado projeto. Como exemplo, ¢ possivel citar:
normas impostas para uma concorréncia publica, limites para apresenta-
¢4o de garantias de performance (performance bond) e fases da licitagio.

A segunda dimensio da Lei de Licitagdes ¢ a definicio de regras para o
desenho de contratos, com foco especifico para o contrato de empreitada.

a) Contrato de empreitada

O contrato de empreitada, ou contrato de obra, consiste na contratacio .
de uma empresa para construcéo da obra. A contratacio, porém, deve ser
antecedida de um projeto bésico, elaborado pelo préprio governo.

No projeto basico, o governo especifica as principais caracterfsticas da i
obra e de como ela deve ser desenvolvida, bem como fornece um orga-
mento de referéncia, com base no qual os interessados montario a pro-
posta de prego. Os pagamentos sio feitos mediante medicdo. Ou scja, de
acordo com a evolugio fisica da obra. Sempre que o contratado conclui **
uma parcela da obra, recebe a respectiva remuneragio parcial.

Nao hd, via de regra, necessidade de o contratado obter {inanciamentos
para realizar a obra. O dinheiro deve estar disponivel no caixa do governo para i
pagar a conclusdo das etapas pari passu. Cabe ao contratado entregar o escopo
definido e, apés isso, encerra-se a relagdo entre governo e empresa privada.

O governo assume a infraestrutura construida e passa a geri-la por sua
conta e risco.

b) Concessio comum

Outro tipo de contrato ¢ o de concessio, que difere do de empreitada, O me
contrato de concessio comum, regulado pela Lei de Concessbes ou Lei
8987/95, experimentou um relativo sucesso em determinados setores da
infraestrutura brasileira, em especial porque os recursos para custeio das
obras e servigos prestados pelo concessiondrio advinham de tarifas co-
bradas diretamente dos usudrios ou de outros concessiondrios de servicos
publicos, como ocorre, por exemplo, no setor elétrico.! -

' O setor elétrico est4 organizado com base em um sistema integrado de comercializagio de ener-
gia e estabelece mecanismos de garantias entre os diversos concessiondrios/autorizados da ca- :
deia de geragfio, transmissio e distribuigdo de energia elétrica. v




’ t
.. Capitulo 6 - Modelos de contrato para infraeslruturd
"

Nesses arranjos foram viabilizadas concessoes rodoviarias, de geragéo,
transmissdo e distribuigdo de energia elétrica, de telecomunicagdes e de
prestagao de servigos publicos de gis canalizado e exploragio de pogos de
petroleo. Muitas dessas concessdes estavam também amparadas por marcos
legais setoriais.? |

O Quadro 6.1 ilustra 0 modelo de concessdo comum utilizado frequen-

= . temente em projetos de infraestrutura.

Quadro 6.1 Modelo de concess@o comum para projetos de infraestrutura

Concede direito de
\ exploragéo dos servigos

) - Fmanmamento
Tarifas — Realizagédo de
investimentos
~ Operagéo
— Prestagéo dos
servigos

. Nesse modelo, o parceiro.privado (concessiondrio) passa a gerir de forma

integral os servicos concedidos, ficando responsével por realizar todos os

+ investimentos necessarios, prestar services de manutencio e operacio e
. atender as demandas dos usudrios.

Nio ha fluxo de pagamentos do poder concedente ao parceiro privado. A
remuneragio do parceiro privado é oriunda de tarifas cobradas da popu-
jacdo. Consequentemente, a concessio comum ndo 1mphca, via de regra,
impacto fiscal para o poder concedente.

{a. @)
1 Lel
25 da
> das

5 Co- 1
vicos .= 4’ - Um segundo modelo para concessdes comuns encontrado principal-

_:-mente no setor elétrico prevé que os pagamentos ao concessiondrio sejam
feitos por outros concessiondrios e nio diretamente pela populagdo. Esse

o ener-
da ca-

2 Vide, por exemplo, a Lei 9074/95 para o setor elétrico e a Lei 9478/97 para o setor de petréleo.
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é 0 caso, por exemplo, das concessdes de servicos publicos dé transmissio
de energia elétrica, nas quais o concessiondrio dos servigos é remunerado
pelo responsével pela distribuigdo da energia, por sua vez, coberto por ta-
rifas cobradas.da populagéo.

Em qualquer hipdtese, porém, os recursos fiscais ndo sdo utilizados
para remunerar o -concessiondrio. O custeio dos servi¢os prestados pelo

concessiondrio advém, direta ou indiretamente; das tarifas cobradas da

populagdo beneficiada com o servico publico prestado.

O modelo de concessio comum apresenta limitagdes quando o po-
der publico deseja atrair capital e conhecimento técnico privados para
projetos que dependem total ou parcialmente de recursos fiscais. As
parcerias piiblico-privadas tém como um de seus principais objetivos
suprir essa lacuna.

c) Parcerias publico-privadas (PPPs)-

A partir de 2003, passaram a ser editadas leis estaduais e, posteriormente,
a Lei Federal de PPPs ou Lei 11.079/04, que criou duas outras modalidades
de concessio: a concessio patrocinada e a concessdao administrativa,

(e.1) Concesséo patrocinada

A concessdo patrocinada é bastante semelhante & concessdao.comum. Ha a

delegagio completa da prestagdo de servigos publicos ao concessionirio, -*

o qual passa a figurar como responsavel pela prestagao dos servigos publi-
cos, estando autorizado a cobrar tarifas diretamente da populagdo.

A principal diferenca, porém, para a concessdo comum, € que o custeio
dos servicos ndo advém exclusivamente de tarifas cobradas da populagio.

O poder concedente também realiza pagamentos ao concessiondrio para

complementar a remuneracio pelos servigos prestados.

O Quadro 6.2 ilustra a sistematica de uma concessdo patrocinada.

33Vicos
parante ¢
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& L Concede direito de
' exploragao dos servigos

Pagamentos de subsidios [ENEEREERs: ]
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Quadro 6.2 Sistematica de uma concesséo palrocinada 1
’ |

|

o i
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Parse

. ) - Financiamento il
-5 Tarifas — Realizagdo de o
-n investimentos

—~ Operagao

- Prestacgéo dos servigos

. 4c.2) Concessdo administrativa

+ -~~. .Naconcessio administrativa, por sua vez, a remuneragdo do parceiro pri-
- yado advém integralmente do poder publico.

Em geral, o concessiondrio ndo mantém relagéo direta com e/ou ndo figu-
ra como tesponsavel perante os beneficidrios dos servigos. O 6rgéo publico
permanece como responsavel pela prestagio dos servigos e por eventual co-

N ¥4
.. branga de tarifas ou taxas da populagdo. O parceiro privado é contratado para
construir e operar determinada infraestrutura necesséria a prestagao dos ser-
- " ~icos, como, por exemplo, uma estagio de tratamento de dgua ou de esgotos.
O 6rgiio publico remunera entio o parceiro privado pelos servigos prestados.

*

"%.  Esse modelo é também utilizado para viabilizar investimentos em proje-
-+ tos de infraestrutura social, como presidios e escolas. No setor de presidios,
7 o concessiondrio se compromete a construir a infraestrutura penitencidria

a3

» Quadro 6.3 Concessao administrativa

il

PR Pagamento de contraprestacdo  FEETEIINGRE
: ‘ » “-‘r:ﬁ?'ato*ej;ro“ f
- lpfivade... -
R SRR _ — Financiamento _ e L DL
“: B Tarifas,  _ Realizagéio de investimentos
h taxas, — Operagéo
3 . Responsavel pelos tributos  _ prestacdo dos servigos

% servigos publicos
-~ perante a populagéo
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peza, manutencao, entre outros.). O poder pu- 5 i

e manté-la (servigos de lim
o responsavel pelos servigos penitenciarios

blico permanece, porém, como
e medidas disciplinares aplicadas a0s detentos.

se aplica &s escolas publicas, em que a defini¢do da
ssores e da relacio com os alunos fica a cargo
do governo, € a construgio dos equipamentos péblicos, a manutengao da
infraestrutura e os servigos acessérios (como limpeza, alimentacio, segu- . .
ranca) ficam sob a responsabilidade do parceiro privado. :

; e
utras formas de contratos firmados pela adminis- _
tragdo publica para viabilizar projetos de infraestrutura. 5

O Quadro 6.4 compara, de maneira simplificada, os tipos de PPP eas =
omo outras formas de contratagoes publicas, a partir do .
do setor privado nas diversas fases de um projeto de 3 .

Modelo semelhante
linha de ensino, dos profe

Ha, naturalmente, 0

concessdes, bem ¢
nivel de participagao
infraestrutura.
Além das PPPs (concessao administrativa e concessdo patrocinada) e’ ' b
das concessdes comuns, 0 Quadro 6.4 apresenta a locagao de ativos, mo- -
dalidade muito utilizada no setor de saneamento bésico e que conta com.
uma linha de financiamento especifica da Caixa Econdmica Federal. Na *. -
locagio de ativos, a empresa privada financia e constréi determinado ativo , 7.
publico e o loca para operagio de um 6rgdo publico, para quem O ativo é
revertido ao final do contrato: .

Quadvo 6.4 Outros tipos de con_tratos,—vcompa,raoéo

i 2 .
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Critérios para a escolha de um tipo de contrato

Identificados os principais modelos de contratos de infraestrutura, é pre-
ciso definir os critérios para escolher um.

Os contratos de empreitada e também de servigos, previstos na Lei
8666/93, sio os mais utilizados pela administragdo publica para viabilizar
projetos de infraestrutura. Ndo hd limite de valor ou porte da obra. Sempre
que a administragdo publica deseja realizar um projeto de infraestrutura,
sua primeira op¢ao € o contrato de empreitada.

J4 os contratos de concessio e PPP sdo utilizados para projetos de maior
porte e, em especial, quando o governo necessita mais do que a obra, como
alguma prestagio de servicos associada a infraestrutura.

Tome-se como exemplo uma rodovia. E comum que o governo tenha
dificuldades na manutengio de suas rodovias, pois tem dificuldades para
contratar diversos prestadores para auxilid-lo nessa missdo ou, por vezes,
nio tem recursos financeiros.

Tem sido uma tendéncia no Brasil conceder a operagéo e a construgéo
da rodovia para a iniciativa privada. Nessa hipétese, a concessiondria as-
sume integralmente a obrigagdo de construir a rodovia e manté-la por um

" longo perfodo de tempo (em média, 30 anos).

O governo se desonera dessas obriga¢es e autoriza a concessiondria
a cobrar pedagio dos usudrios para custear os servios. Nesse caso, nao
¢ preciso utilizar os recursos de impostos, nem tampouco financiar as
vultuosas obras. Naturalmente, o governo mantém o papel de regulador e
deve fiscalizar a prestacdo dos servigos.

Ha situacdes, entretanto, em que o valor dos peddgios ndo € suficiente
para custear as obras e a operagio da rodovia, mas mesmo assim o governo
nfo tem condigdes de pagar todos os valores daquele empreendimento na

. pcasiio de sua conclusio, como seria necessario, no caso de um contrato

de empreitada.

Nesse caso, a PPP surge como alternativa. O governo pode contratar
um terceiro que ird obter os financiamentos para realizar as obras e zelard
pela manutengio da infraestrutura durante um prazo. Dessa forma, o pa-
gamento seré diferido, diminuindo a pressdo or¢amentaria.
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A lei exige, porém, que o governo justifique a op¢io pela PPP proce-
dendo a um estudo conhecido como value for money, o qual deve compro-

var que essa escolha é a mais viavel. Isto ¢, deve-se demonstrar que a opgdo

pela realizacio de uma obra piblica seria mais onerosa para o governo
ou os beneficios sociais advindos dessa nova infraestrutura nio seria tdo
relevante se ndo fosse pela PPP. Pode-se tomar como exemplo uma obra
de construcio de uma estacio de tratamento de dgua e uma regido com
escassez hidrica. A PPP pode se justificar se ela servir para concluir a obra

com maior rapidez, evitando falta de abastecimento. Nessa hipétese, ainda -

que a PPP seja mais cara para a administragdo ptblica do que uma obra,
hd justificativa plausivel para realiza-la.

Vale notar, ainda, que a opgdo por uma concessio se enquadra, tam-
bém, em um contexto de reforma do Estado, em que o governo percebe

que nio consegue mais prover toda a infraestrutura necessdria para a po- -

pulagiio e passa a convidar a iniciativa privada a participar dos projetos.

Nessa situagio, a opgdo pela concessdo trata-se de uma deciséo estrateé- *
gica e de longo prazo, que tem como objetivo reduzir a participago do Es- *

tado no provimento de servigos piblicos, assumindo papel de regulador.

Conclusoes

A realizagdo de projetos de infraestrutura pode se dar por meio de uma
diversidade de formas e modelos de contratos.

E evidente que a existéncia desses contratos ¢ necessdria, visando ga-
rantir seguranga juridica ao governo e a iniciativa privada.

A forma de contratagdo, porém, depende de opgdes estratégicas, finan-
ceiras e técnicas por parte do governo, que tem um leque de op¢des para
realizar seus investimentos. -

No Brasil, 0 marco legal das contratagoes piiblicas, af compreendidasa Lei .}’

8666/93, a Lei 8987/95 e a Lei 11079/04, oferece um arcabougo juridico robus-

to para o desenvolvimento de projetos. Pode-se dizer que o Brasil, inclusive, * -

tem uma posicio avangada em termos de leis para contratagdes piblicas.

Naturalmente, hd sempre criticas a essas leis e possibilidade de melhora,
mas, de- maneira geral, pode-se dizer que a legislagio de contratos para
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infraestrutura é adequada e tem grau elevado de maturidade. E incorreto
¢ responsabiliza-la pela auséncia de investimentos em infraestrutura.

B e e N
! .

1. Sobxe as dlferentes modahdades de parcerias pubhco-prwadas, é possivel
afirmar que:

a) A participagio do setor privado é maior em uma concessio admi-
nistrativa do que em uma locagéo de ativos.

b) O grau de participagdo do setor privado é maior em uma concessao
administrativa do que em uma Jocagdo-de ativos.

¢) A subconcessio é um exemplo de locagio de ativos.
d) A concessio comum dispensa a utilizagdo da Lei 8.666

e) As concessbes administrativas sio mais bem-sucedidas em merca-
dos competitivos do que em mercados caracterizados por monop6-
lio natural.

. 2. Sobre PPP patrocinada, é correto afirmar que:
a) O setor privado é responsivel pelo fornecimento do-servigo para a
populagio.
b) Os usudrios pagam tarifas para o setor publico.
¢) Funcionam da mesma forma que a locagio de ativos.

d) Séo aplicaveis em rodovias e ferrovias, mas ndo.a outros segmentos
da infraestrutura.

e) Nenhuma das anteriores.

1 R

‘Questdes para discussdo ., ;.. i
. Quais sdo os dois principais temas tratados na Lei de Licitagoes?
. Qual a diferenca entre PPP e concessdo comum?

| 147 3 Cite trés razdes para o governo fazer uma PPP.
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4. Qual o papel das concessdes na reforma do Estado? '

5. O problema da infraestrutura no Brasil sdo as leis?

6. Como as PPPs podem ajudar para selecionar crises fiscais de governos - G5
municipais? '
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