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“Valeu a pena? Tudo vale a pena
Se a alma néo é pequena.
Quem quer passar além do Bojador

Tem que passar além da dor.”

Fernando Pessoa



RESUMO

Nos anos 80, varios paises passaram a apresentar estagnacao do nivel de atividade, além de
profundos desequilibrios macroecondémicos, em especial o crescente deficit pablico. No
Brasil, essa conjuntura ndo foi diferente. A divida liquida total em relacdo ao PIB passou
de 36%, em 1982, para cerca de 49%, no inicio da década de 90. Sendo assim, vérias
despesas tiveram de ser reduzidas, entre elas as relativas ao investimento publico. Com o
surgimento do Plano Real, a estabilidade econdmica foi alcangada com grande éxito,
porém a divida publica do Pais tornou-se insustentavel, agravando ainda mais 0s
investimentos publicos. Em 1994, a Formacdo Bruta do Capital Fixo da Administracdo
Pablica, que ja era baixa, 3,61% do Produto Interno Bruto (PIB), decresce para 1,7% em
2003. As baixas taxas de investimento publico refletem a situacdo precaria da atual infra-
estrutura do Pais, onerando a producdo e impossibilitando o tdo almejado crescimento
econémico a longo prazo. Estudo realizado pela Associagédo Brasileira de Infra-estrutura e
Industria de Base (ABDIB) em 2006 estimou que, a partir deste ano (2007), o Brasil
precisaria investir mais de R$ 87 bilhGes por ano em infra-estrutura para amenizar 0s
gargalos existentes na economia. A previsdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) estd dentro desta estimativa, dispondo de um total de R$ 503,9 bilhdes para o
periodo de 2007-2010. Porém, até o primeiro semestre de 2007, dos R$ 14,7 bilhdes
previstos no ano pelo Orgamento da Unido, somente R$ 1,374 bilh&o havia sido executado
pelo Governo. Além disso, analisando os relatérios do Plano Plurianual (PPA), de 2004-
2007, dos Ministérios de Transportes, Minas e Energia e Telecomunicacdo, também se
verifica que o orcamento liberado nesse periodo ficou muito aquém do executado e,
portanto, insuficiente para a retomada do crescimento. Os atuais pontos de
estrangulamento na economia brasileira, ocasionados pelos baixos investimentos publicos
e pela impossibilidade do Governo em realiza-los, remetem a algumas alternativas, entre
elas a Parceria Publico-Privada (PPP). Atualmente existem mais de 25 paises que
implementaram as parcerias em projetos de infra-estrutura, entre os quais 0 Reino Unido
(pioneiro), Portugal e o México, paises estes que servirdo de referéncia para o presente
trabalho por reunirem um conjunto de experiéncias em curso que podem ser comparadas
com o modo que a PPP vem sendo implementada no Brasil.

Palavras-chave: Investimento publico. Investimento privado. Déficit Pablico. Infra-
estrutura. Parceria PUblico-Privada.



ABSTRACT

In the 80’s, many countries presented stagnation of the economic activity level and also,
deep macroeconomic disequilibrium, specially the increasingly public deficit. In Brazil,
such conjuncture was not different. The total net debt increased from 36%, in 1982, to
about 49% of Gross Domestic Product, in the beginning of 90" decade. Thus, many
expenses had to be reduced, including those related to public investment. After the
implementation of Real Plan, economic stability was successfully reached, but the Public
Debt of the country became unsustainable, aggravating public investments. In 1994, the
percentage of the Gross Formation of Fixed Capital of Public Administration was 3.61 of
Gross Domestic Product (GDP) — a low number — and it decreased to 1.7% in 2003. The
low taxes of public investment reflect the precarious situation of Brazilian current
infrastructure, burdening the production and disabling the desired economic growth in long
term In 2006, a study developed by Infrastructure and Heavy Industry Brazilian
Association (ABDIB) estimated that, from 2007 on, Brazil should invest more than R$ 86
billion per year in infrastructure, in order to soften the bottlenecks in economy. The
Growth Acceleration Program (PAC) forecast is within this estimate, setting R$ 503.9
billion for 2007-2010 period. However, from the 2007 Union Budget estimate — R$ 14,7
billion, only R$ 1.374 billion have been carried out by Government until the end of the
first semester. Moreover, while analyzing the 2004-2007 Plan reports, of Ministry of
Transportation, Ministry of Energy and Ministry of Communication, there can be also
verified that the effective budget in this period was less than estimated and, therefore,
insufficient for growth retake. The current struggle in Brazilian economy, caused by low
public investments and Government impossibility to put them into practice, lead it to some
alternatives, such as the Public Private Partnership - PPP. Nowadays, there are more than
25 countries that have implemented such partnerships in infrastructure projects, o United
Kingdom (the pioneer), Portugal and Mexico. These countries are mentioned in this study
for their numbers of current experiences that can be reference to the way that the Public
Private Partnership has been implemented in Brazil.

Keys words: Public Investment. Private Investment. Deficit Public. Infrastructure. Public
Private Partnership.
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INTRODUCAO

Nos anos 80, diversos paises passaram a apresentar reducdo nas taxas de
crescimento econdmico, aumento do desemprego e elevados indices de inflagdo. Nessa
época, surgiram teorias relevantes sobre as causas da desaceleracdo econdmica nos paises

desenvolvidos e dos graves desequilibrios na América Latina e no Leste Europeu.

Um argumento muito utilizado na época versava sobre a incapacidade do
Estado em lidar adequadamente com a sobrecarga das demandas a ele dirigidas, o que
caracterizava a crise do Estado. Essa crise também pode ser considerada uma crise fiscal,
devido a crescente perda de receitas do Estado e ao aumento da divida publica que se
tornaram insustentaveis, o que fez com que o Governo ndo conseguisse garantir
estabilidade e provisdo de servicgos sociais basicos (educacgdo, salde e seguranca), levando

a redefinicdo do Estado na economia.

Assim, surge a necessidade de reformas urgentes no Estado a fim de manter a
priorizacdo da politica de bem-estar. Tendo como precursores 0 Reino Unido (UK) e os
EUA, esse processo traduziu-se numa ampla tendéncia de desregulamentacdo setorial,
particularmente no ambito financeiro, acompanhada de reversdo da progressividade da
ordem tributaria e inducdo seletiva a competicdo internacional. A partir de entdo, essas
reformas espalharam-se mundialmente, e passaram a refletir no padréo das relagdes entre

0s setores publico e privado.

Nesse contexto, reducdo do peso do Estado e equilibrio orcamental passou,
portanto, a ser termos de ordem na programacéo financeira e macroecondémica dos Estados.
No entanto, paralelamente as contingéncias da restricdo orgcamental, uma forte pressao no
sentido da intervencdo dos Governos, principalmente em relacdo aos setores sociais e aos

investimentos em infra-estruturas, continuou a ser exercida.

No Brasil, ndo foi diferente. A crise fiscal atingiu o setor publico no final da
década de 70 e no inicio dos anos 80. Entre o periodo de 1974-1979, no Governo Geisel,
optou-se pelo crescimento econémico com endividamento, ou seja, mantiveram-se
fortemente os investimentos publicos (superior a 25%) financiados pelo endividamento
externo. Segundo Carneiro (1990, p. 314), “a gravidade do problema fiscal foi
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paulatinamente percebida por alguns técnicos do Governo”. “[...] tampouco pareceu
convencer o Presidente da RepuUblica do carater explosivo da ameaca inflacionéria

representada por um desequilibrio sem limites entre meios e gastos governamentais.”

Em consequiéncia, a partir de 1982 a Divida Publica Bruta no Brasil em relagdo
ao Produto Interno Bruto (PIB) assumiu uma trajetoria crescente, chegando, em 2006, a
65,5% .

Atualmente, apesar de o Brasil possuir uma taxa de inflagcdo controlada (3,84%
em 2006), risco do Pais em queda (abaixo da média para 0s paises emergentes), taxa de
cambio estdvel, o Pais ainda ndo possui um planejamento a longo prazo para o
investimento publico em infra-estrutura. A incapacidade do Governo em investir na infra-
estrutura, principalmente devido ao crescente deficit pdblico, vem gerando gargalos na
economia brasileira em setores-chave, como, por exemplo, nos setores de transportes,
minas e energia e telecomunicacdo, afetando o desenvolvimento e o crescimento da

economia.

A analise da Formacdo Bruta do Capital Fixo (FBKF) no periodo de 1994 a
2003 demonstra que no Brasil a media dessa variavel em relagdo ao PIB foi de 19,38%,
média esta que caiu para 18,45% depois que o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) passou a aplicar a nova metodologia® de estimativa do PIB em 2007,
este foi ampliado a partir de 2000, enquanto a FBKF sofreu uma reducdo em valor

absoluto.

Com o investimento publico, esse resultado ndo foi diferente. De acordo com
as Contas Nacionais, publicadas anualmente pelo IBGE, no periodo entre 1994 e 2003, a
formacéo bruta do capital fixo da Administracdo Publica (precos correntes) em relacdo ao
PIB caiu de 3,61%, em 1994, para 1,70%, em 2003, se considerada a metodologia antiga
do IBGE, e para 1,50%, se considerada a nova metodologia.

! Para a média considerou-se a FBKF/PIB de 1994-1999 (metodologia antiga do IBGE) e de 2000-2003
(metodologia nova do IBGE).

2 A anélise do padréo de investimento piblico esta limitada até 2003, visto que o IBGE ndo divulgou o
sistema de contas nacionais para 0s anos seguintes, por conta das mudangas metodolégicas implantadas pelo
Instituto.
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E nessas circunstancias de conflitos de objetivos, ou seja, em que é preciso
fazer investimentos publicos, porém n&o é possivel concretiza-los, que se tem feito sentir a
necessidade de encontrar alternativas ao financiamento tradicional do setor publico.
Atualmente é pela via das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) que se tem pretendido, nas
Gltimas décadas, transferir para o setor privado o financiamento, a execucdo e a

exploracdo/operacionalizacdo de uma parte consideravel da infra-estrutura publica.

A Parceria Publico-Privada (PPP) € uma forma de contratacdo de determinadas
atividades tradicionalmente oferecidas pelo setor puablico, por meio da qual a
Administracdo Publica contrata uma ou mais empresas privadas, com expectativas de
retornos positivos para todos os envolvidos. Enquanto, do lado privado, os objetivos
concentram-se em torno dos lucros, do lado publico, os ganhos estdo relacionados a

objetivos econdmicos, sociais ou politicos.

A PPP tem como pais precursor o Reino Unido. Atualmente, existem mais de
25 paises pelo mundo que implementaram as parcerias em projetos de infra-estrutura. A
Europa vem se destacando nas parcerias com o setor privado e se expandindo nos ultimos
anos. Em 2004, o valor em contratos assinados foi de 5,6 bilhGes de euros, em 2005,
aumentou para 9,3 bilhGes, ou seja, crescimento de mais de 60% de um ano para o outro.
Porém, em 2006, conforme se observa no Grafico 1, o valor total do investimento diminuiu

para 7,7 bilhdes de euros.

10,00 - 9,29
9,00
8,00 -
7,00 -
6.00 5,63
5,00 -
4,00 -
3,00 -

2,00 1 1,29 105
0,00 - N

2001 2002 2003 2004 2005 2006

7,71

%

Gréfico 1 — Contratos de PPP na Europa (excluindo UK) em bilh&es de euros
Fonte: International Financial Services, London, 2007.
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De 2001 até o fim de 2006, os paises que mais se destacaram em valores de
contratos assinados foram a Italia, com 6,5 bilhGes, a Espanha, com 2,5 bilhdes, e a Franca,
com 2 bilhdes de euros. Os maiores contratos estdo relacionados com a infra-estrutura de

transporte.

Na América Latina, o Chile e 0 México foram os pioneiros no uso da PPP para

a provisao de infra-estruturas e servicos publicos.

No Brasil, existe a Lei de PPP Federal, porém ha muitos projetos sendo
analisados e nenhum assinado. Ja, em ambito Estadual, ha varios projetos em andamento,
como por exemplo, o metrd de S&o Paulo (pioneiro no Brasil), e a rodovia MG 50,
primeira PPP no setor de transportes.

Na Asia, a Republica da Coréia langou o programa de Participagdo Privada em
Infra-estrutura (PPI) em 1994, porém, devido a crise financeira asidtica de 1997, o
Governo precisou reformular as leis da PPI, de modo que estas foram adotadas somente em
1998. Em marco de 2003, 130 projetos de infra-estrutura estavam sendo implementados e

0s contratos envolviam mais de US$ 13 bilhdes entre capital doméstico e estrangeiro.

Das cinco regides estudadas pela International Public Works Financing
Projects no ano de 2004 (Africa e Oriente Médio, Asia, Europa, América Latina e Caribe e
América do Norte), a Europa é a que concentra a maior parte dos custos da PPP em
estradas e ferrovias, seguida pela Asia e pela América do Norte. J& a Africa e o Oriente
Médio concentram a maior parte de seus custos em projetos de tratamento de agua,

seguidos pelos de estradas e ferrovias.

Além disso, vale destacar que, a partir dos anos 80, iniciou-se a participacdo do
setor privado na implantacdo da infra-estrutura publica nos paises emergentes, como uma
revolucdo das formas tradicionais de financiamento, em que 0s governantes foram
obrigados a tomar algumas medidas urgentes para amenizar o problema de recursos

publicos insuficientes e suprir a demanda de investimentos nos servigos publicos.

Na Tabela 1, verifica-se que do total de US$ 961.954 bilhdes do investimento

privado em projetos de infra-estrutura®, de 1990 até 2005, a regido com a maior

® Tipos de projetos envolvidos: administrados; concessées; PPP; BLO (Build Lease Own), BOOT (Build
Own Operate Transfer), BOO (Build Own Operate), BOT (Build Operate Transfer), privatizacéo.
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participacdo foi América Latina e Caribe (42,33%), depois Leste da Asia e Pacifico
(23,30%) e Europa e Asia Central (18,96%). As demais regides, ou seja, Centro e Norte da
Africa, Sul da Asia e Regifo do Saara-Africa, receberam juntas 15,41% do total. Além
disso, cabe observar na Tabela 2 que a maior parte desse investimento foi para o setor de
telecomunicacéo, ou seja, mais de US$ 471 bilhGes, o que representa mais de 49% do total

de investimento realizado pelo setor privado de 1990 até 2005.

Tabela 1 — Participacdo privada nos paises em desenvolvimento por regido - 1990-2005

Regido Investimentos (US$ Bilhdes) %
América Latina e Caribe 407.202 42,33
Leste da Asia e Pacifico 224.194 23,30

Europa e Asia Central 182.449 18,96
Sul da Asia 70.435 7,32
Centro e Norte da Africa 41.164 4,28
Regido do Saara- Africa 36.510 381
Total 961.954 100

Fonte: World Bank. <http://ppi.worldbank.org/explore/ppi_exploreSector.aspx?Sector|D=2>.

Tabela 2 — Participacdo privada nos paises em desenvolvimento por setor - 1990-2005

Setor Investimentos (US$ Bilhdes) %
Telecomunicagdo 471.859 49%
Energia 298.287 31%
Transporte 141.659 14,73%
Agua e Esgoto 50.149 5,27%
Total 961.954 100

Fonte: World Bank. <http://ppi.worldbank.org/explore/ppi_exploreSector.aspx?Sector|D=2>.

Apesar de a PPP se expandir mundialmente, principalmente, como solucéo de
investimento em infra-estrutura, ela possui definicbes ou padronizacdes generalizantes.
Nesse sentido, PPP é uma designacdo genérica, e a experiéncia nacional de PPPs é
concebida para alcancar objetivos de politica publica proprios, de acordo com 0S recursos
publicos e privados disponiveis, do aparato regulatorio e das leis existentes. Sendo assim, o
estudo da PPP de diversos paises serve para reunir um conjunto de experiéncias em curso,

para que na sua implementacdo ndo ocorram “erros” comuns, que muitas vezes ja foram
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até mesmo superados. Deve-se procurar identificar e conhecer os tracos mais largos”, em
comum, dos paises estudados, pois o0s especificos, como os supracitados, dizem respeito a

politica de cada pais.

Partindo desse principio, este trabalho traz modelos de PPPs de paises como o
Reino Unido, devido ao pioneirismo na institucionalizacdo financeira e juridica e dos
arranjos gque constituem uma PPP, e também devido a relativa semelhanca que tem com o
Brasil no que diz respeito as trajetorias de reforma do Estado percorridas, respectivamente,
nas décadas de 80 e 90. Ambos passaram e passam, ainda hoje, em grande intensidade, por
experiéncias de privatizacOes, terceirizagOes, “liberalizagdes em geral”, com ou sem
posterior regulacdo, bem como parcerias. Além disso, as parcerias no Reino Unido estdo
em constantes transformacdes, pois a cada contrato uma nova experiéncia € um novo
aprendizado é proporcionado, o que faz do pais uma referéncia mundial aos sucessos e aos

fracassos em PPP, ou PFI, como é denominada no Reino Unido.

O Meéxico, por ser o primeiro pais da América Latina a adotar a PPP°, seu
marco regulatério foi publicado no ano de 2003, com modificacbes em 2004. A partir
dessa data, o pais intensificou o uso da PPP e atualmente o Governo Federal considera que
0 desenvolvimento tem sido positivo em termos da infra-estrutura e eficiéncia nos gastos.
Além disso, o éxito em ambito federal vem despertando o interesse dos Governos
Estaduais em desenvolver esse tipo de projeto, o que se deve concluir que a PPP vem

dando certo no México e que pode ser um caminho a ser adotado pelo Brasil.

Portugal, por ter passado, ap0s trés anos de experiéncia com as PPPs, por um
processo de revisdo, corrigindo deficiéncias e fragilidades do regime originario, além de
introduzir um conjunto de inovac@es e aperfeicoamentos de varias de suas disposi¢cdes com
o intuito de melhorar o controle financeiro no langamento de novas parcerias e de contratos
de parcerias ja celebrados. A utilizacdo de PPPs por Portugal ilustra experiéncias

relevantes das quais se podem extrair licbes importantes, principalmente em relacdo ao

* Caracteristicas comuns a maior parte das diferentes experiéncias internacionais em PPP: séo
implementadas, normalmente em projetos de infra-estrutura, particularmente em grandes projetos nos quais é
necessario pesado financiamento privado. Geralmente os contratos sdo de longo prazo; os riscos séo alocados
entre o setor publico e o privado; o Estado transfere os referidos projetos ao setor publico quando esse lhe
garante melhor Value for Money; entre outros, conforme abordados adiante.

> No México sua nomenclatura é PPS que significa Proyectos para Prestacion de Servicios.
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orcamento publico e ao setor de transporte, no qual foi pioneiro no tipo de cobranca de
pedégio que é feito nas estradas, as chamadas SCUTS.

No Brasil a PPP ¢é regida pela Lei Federal n°® 11.079, de 30 de dezembro de
2004. Segundo o Ministro do Planejamento, Guido Mantega, 0 texto da Lei incorporou
conceitos aplaudidos pela experiéncia internacional e garante que as PPPs sejam um
instrumento efetivo na viabilizacdo de projetos fundamentais ao crescimento do Pais e
sejam balizadas na atuacdo transparente da Administracdo Publica e nas regras de

responsabilidade fiscal.

Este trabalho tem por objetivo levantar os aspectos cruciais das experiéncias
internacionais em PPP dos paises supracitados e, a partir desta perspectiva, discutir a Lei
Federal de PPP no Brasil, ressaltando as contradic¢des e as dificuldades que vem impedindo
0 seu desenvolvimento, em particular, de natureza fiscal devido as restricoes da Lei de
Responsabilidade Fiscal e Metas Fiscais

Para a elaboracéo deste trabalho foi utilizado o método qualitativo com analise
de dados secundarios coletados em livros, artigos, dissertacdes e teses, além da internet. As
informacdes foram concentradas na formacdo bruta do capital fixo do Brasil, mais
especificamente administracdo publica, que contribuiu para averiguar a deficiéncia desta
na economia do Brasil, além de outros estudos, como o da FGV e ABDIB que reforcaram
tal argumento. Além disso, foi necessaria a comprovagdo de que atualmente o Brasil ndo
vem conseguindo suprir a demanda de infra-estrutura a ele dirigida. Sendo assim, optou-se
em analisar o Plano Plurianual 2004-2007 e o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) que reforcou o argumento de que a PPP poderia ser uma forma de melhorar as
condicdes de infra-estrutura no Brasil.

Apbs a analise dos investimentos, os estudos foram concentrados nas
experiéncias internacionais de PPP, esses, foram agrupados e comparados o0 que permitiu
restringir os paises relevantes para o estudo da PPP no Brasil. Sendo assim, se justificou 0s
paises escolhidos: o Reino Unido, Portugal e México.

Vale lembrar, que o estudo da Lei 11.079/2004 foi primordial para entender
como o Brasil vinha abordando a questdo da PPP em ambito federal, além disso, permitiu

que na conclusao fosse feito a comparacdo com os paises supracitados.

Em termos de estrutura, o primeiro Capitulo tratara da evolucdo do

investimento puablico no Brasil a partir da crise fiscal, mais especificamente, pos-Plano
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Real. Além disso, demonstrard os principais pontos de estrangulamento existentes na
economia do Pais e suas necessidades em termos de infra-estrutura, por meio de estudos
elaborados por fontes fidedignas: a Fundacdo Getllio Vargas (FGV) e a Associacao
Brasileira da Infra-estrutura e Industrias de Base (ABDIB), que permitirdo confrontar e
verificar se 0 que o Governo planejou e vem executando para a melhoria da infra-estrutura
nos setores de transportes, telecomunicacdo e minas e energia, segundo o Plano Plurianual
(PPA) 2004-2007 e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) atende as

expectativas dos estudos supracitados.

No segundo Capitulo, serdo abordadas algumas experiéncias internacionais
(relativas a paises citados anteriormente) em PPP para que se possa ter uma visao de como
as parcerias estdo sendo utilizadas no mundo, de como tudo comecou, do porqué se optou
por esses tipos de parcerias e quais sdo suas vantagens e desvantagens. No terceiro
Capitulo, tratar-se-a da concepcdo da Lei n°® 11.079/2004, que trata da PPP (em sentido
restrito) no Brasil, das contradicdes existentes na Lei e dos projetos em PPP no Pais. Na
conclusdo, sera feita uma abordagem em relacdo & PPP no Brasil e nos paises que foram
estudados no Capitulo 2, com o objetivo de apontar possiveis falhas e acertos na sua

implementagéo no Brasil.
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1 A EVOLUCAO DO INVESTIMENTO PUBLICO NA
INFRA-ESTRUTURA NO BRASIL A PARTIR DA CRISE
FISCAL

O investimento é considerado uma das principais variaveis que influenciam o
desenvolvimento e o crescimento econdmico. Segundo Keynes (1992, p. 90), o
investimento corresponde “a adi¢do corrente ao valor do equipamento de capital que
resultou da atividade produtiva do periodo. Evidentemente, ela equivale ao que acaba de

ser definido como poupangca, pois representa a parte da renda do periodo ndo absorvida”.

H& dois tipos de investimentos, o publico e o privado. A proposta deste
Capitulo € o estudo do primeiro, pois sera abordado o investimento em infra-estrutura, que,

em maior proporcdo, € financiado com investimentos publicos.

No Brasil, desde o final da década de 70, o investimento publico vem
apresentando uma trajetoria declinante, que perdura até os dias de hoje. Essa situacdo se

deve principalmente a crise fiscal publica que atingiu o Pais a partir da década de 80.

A falta de investimentos em setores considerados essenciais para a economia,
tais como, minas e energia, transportes, telecomunicacdo, entre outros, prejudica o
desenvolvimento do Pais, pois gera pontos de estrangulamento na economia, onerando a
producdo de bens e servigcos. Quanto a natureza do investimento, considera-se que 0S
investimentos publicos em infra-estrutura, ao elevarem a produtividade geral da economia,
incentivam os investimentos do setor privado, ou seja, crowding-in, justamente por

desobstruir os gargalos existentes na economia.

1.1 Acrise fiscal

A apresentacdo historica da divida publica é essencial para que se possa
compreender a evolugdo do investimento publico em infra-estrutura, visto que essas

varidveis estdo intimamente ligadas.

A década de 80 foi marcada pela estagnacdo do nivel de atividade, por
profundos desequilibrios macroeconémicos e, em especial, pelo crescente deficit pablico.
Segundo Carneiro (1990, p. 314),
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[...] a divida externa brasileira cresceu US$ 10 bilhdes entre 1974 e 1977,
outros US$ 10 bilhdes nos dois anos seguintes. [...] este vertiginoso
crescimento da divida externa foi resultado da politica de longo prazo
adotada, entre a mais relevante a manutencdo de uma taxa de
investimento superior a 25% em praticamente todos 0s anos do periodo.

Logo ap6s o segundo choque do petréleo em 1979, o Brasil encontrou
dificuldades em obter novos empréstimos externos para cobrir o desequilibrio do balanco
de pagamentos. Houve ainda uma elevagédo brusca das taxas de juros internacionais, o que
piorou a situagdo do endividamento, ocasionando cortes expressivos nos investimentos

publicos federais, principalmente no setor de infra-estrutura.

Para Baer (1993, p.74), o endividamento externo brasileiro nesse periodo se
deu em condicdes inadequadas, aumentando a vulnerabilidade externa do Brasil. Os custos
das dividas aumentaram significativamente, pois 0s contratos de empréstimos e
financiamento foram acordados com taxas de juros flutuantes. Para ele, o Brasil tornou-se
Ponzi Finance, ou seja, tinha a necessidade de contrair novas dividas para honrar seus
pagamentos, dado que suas rendas correntes e contratuais eram insuficientes até para

pagamento dos juros.

Nesse momento, as necessidades do setor publico passaram a ser financiadas
pela venda, cada vez mais volumosa, de titulos do Governo ao setor privado e pela emissao

de papel-moeda, com presséo direta sobre a inflacao.

A inflacdo progressiva foi projetada na divida publica, visto que essa ultima era
indexada a primeira. A alta da inflacdo foi o principal sintoma dos graves desequilibrios
internos que condicionaram o desempenho da economia brasileira até o final da década de
80.

Como pode ser observado no Gréfico 2, a divida pablica total liquida como
porcentagem do PIB assumiu uma trajetéria crescente a partir de 1982. Esse
comportamento se deveu principalmente pela crescente variacdo da divida interna.
Observa-se que a divida interna passou de 13%, em 1982, para aproximadamente 24%, em
1989, ou seja, variacdo de 84%. Apesar de ter diminuido nos anos 1990 (18%) e 1991

(15,51%), essas ndao foram menores do que no ano de 1982. Ja a divida externa, nesse
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mesmo periodo, passou de 23%, em 1982, para 28%, em 1989, ou seja, crescimento de
22%.

Além disso, vale destacar que a Constituicdo de 1988 agravou o problema do
desequilibrio das contas publicas ao transferir parte das receitas fiscais da esfera Federal

para Estados e municipios sem a contrapartida de redistribuir os gastos.
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Graéfico 2 — Evolugéo da divida liquida total, interna e externa, do setor publico (em % do PIB)
Fonte: Banco Central do Brasil.

Em 1988 a divida publica liquida total atingiu seu pico, 55% do PIB, e
decresceu até o ano de 1995. Porém, a partir de 1996, essa relagdo cresceu continuamente
até 2003. Passou de 29,07%, em dezembro de 1995, para 51,22%, em dezembro de 2003, e
a partir de 2004 decresceu novamente, chegando ao final de 2006 com uma divida liquida
total de 45,52% em relacdo ao PIB.

No Grafico 2 é nitido que a queda da divida externa liquida contribuiu para
amenizar o crescimento da divida total liquida. Em 1988, a divida externa correspondia a
33% do PIB e a partir dessa data assumiu uma trajetoria decrescente. A partir de junho de
2006, o setor publico brasileiro passou a ser, liquidamente, credor em ativos externos, o
que possibilitou uma taxa de -0,45% do PIB. J& a divida interna decresceu apenas de 1989
(24%) até 1991 (15,51%), assumindo, a partir de entdo, uma trajetdria crescente, que em
2006 chegou a comprometer 45,97% do PIB.
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Embora o setor publico brasileiro venha gerando expressivos e crescentes
superavits priméarios (Grafico 3), cumprindo sempre e até com folgas as metas anuais
acordadas nos sucessivos acordos que o Brasil fez com o FMI desde 1998, esses resultados
tém sido insuficientes para arcar com os encargos da divida, principalmente da interna, de

modo que vem registrando deficit no conceito nominal.

Em 2003, quando a divida publica liquida como propor¢do do PIB assumiu o
maior valor da década de 2000, de 51,22%, a despesa com juros, segundo o relatério do
Banco Central (2003) foi de 9,6%, bem acima do expressivo superavit primario de 4,37%.
Apesar de as taxas de juros basicas estarem apresentando uma trajetoria de queda continua
a partir do segundo semestre de 2005, as despesas com o servico da divida continuam
elevadas, em 2006, os juros atingiram 7,66% do PIB.

10 + 8,97 9.3

1995 1996 7 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

@ Superavit Primario @ Juros Nominal

Gréfico 3 — Superavit primario e juros nominais - em % do PIB
Elaboracdo propria.
Fonte: Relatério Banco Central (varios anos).

A crise fiscal que se instalou a partir da década de 80 e a dificuldade de o
Estado em garantir a estabilidade e a provisao de servicos sociais basicos (educacéo, saude
e seguranca), bem como o 0Onus imposto por sua agenda de empreendedor direto,
originaram, no final da década, um processo drastico de redefinicdo do papel do Estado na
economia, 0 que fez com que ele passasse de Estado-empresario para Estado regulador e

fiscal da economia.
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1.2 Investimento publico no Brasil

A partir da segunda metade da década de 80, sucessivos planos foram
elaborados para tentar controlar a inflagédo (Planos Cruzado, Cruzado Il, Bresser, Verao,
etc.), porém sem nenhum éxito. A falta de sucesso no combate a inflagcdo juntamente com a
estagnacdo prolongada, as incertezas quanto as negociacdes externas, o agravamento do
desequilibrio fiscal e as indefini¢des da politica industrial criaram um clima pouco propicio
a retomada do investimento. Os investimentos publicos foram drasticamente cortados e o
“congelamento” de precos tornava dificil a geracdo interna de fundos para financiamento

de despesas de investimentos.

Ja no final dessa década, mais especificamente em 1989, fica nitido que o
panorama do investimento publico no Brasil era de uma trajetdria declinante. Na Tabela 3,
os dados obtidos por meio do Ministério da Fazenda demonstram a despesa liquida em
investimentos da Unido em relacdo a despesa total — (despesa liquida em investimentos) /
(despesa corrente + capital liquida). Na década de 80, a despesa liquida da Unido em
investimento foi em média 8,13% em relacdo a despesa total, ja na década de 90, tal
relacdo passou para 2,98%, e de 2000 até 2006, decresceu novamente, com uma média de
2,56%.

Ainda com base na Tabela 3, em 1989 e 1990 ocorreu queda da despesa liquida
em investimento sobre a despesa total, 1,49% e 1,56%, respectivamente, quando
comparado com 1988 (7,37%). Essa queda se deveu principalmente ao fato de que de 1988
para 1989 a despesa total em capital e corrente mais que dobrou (passou de R$ 301 bilhdes
para mais de R$ 708 bilhdes), enquanto a despesa com investimento teve um
comportamento inverso (passou de R$ 22 bilhdes para R$ 10 bilhdes). Ja, de 1989 para
1990, a despesa total cresceu em mais de 43% e a despesa de investimento passou de R$

10 bilhdes para quase R$ 16 bilhdes, porém muito aquém dos R$ 22 bilhdes de 1988.

A maior taxa de despesa de investimento publico sobre a despesa total foi em
1991 (4,32%), desde o inicio da década de 90 até o ano de 2006. Nesse ano, as despesas de
capital e corrente cairam 41% em relacdo a 1989, e o investimento aumentou mais de 71%
no mesmo periodo. Segundo Gremaud (2002), em 1991, a politica econémica ficou restrita

ao controle do fluxo de caixa, obtendo significativas reducfes de despesas, principalmente
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politica de juros. Além disso, nesse periodo, iniciam-se as privatizacfes das empresas

publicas, visando a reducdo do Estado.

Tabela 3 — Despesa da Unido por grupo de 1980 - 2006 em R$"

Despesa liquida em

Despesa I/Despesa

Ano investimento Despesa corrente + Capital liquida total
1980 11.752.750.136,13 151.691.117.545,30 7,75%
1981 21.920.737.097,36 136.831.741.591,81 16,02%
1982 14.670.304.447,65 143.435.702.703,29 10,23%
1983 10.027.545.660,49 135.781.943.340,59 7,39%
1984 7.186.653.744,18 129.054.865.599,40 5,57%
1985 10.351.946.255,33 152.915.753.769,38 6,77%
1986 21.565.269.784,05 265.281.055.511,09 8,13%
1987 25.545.805.000,02 240.640.791.975,20 10,62%
1988 22.179.616.316,67 301.139.441.274,08 7,37%
1989 10.568.406.807,56 708.689.575.587,56 1,49%
1990 15.903.033.038,87 1.016.243.255.110,03 1,56%
1991 18.144.892.398,38 419.828.355.311,67 4,32%
1992 14.721.522.024,24 527.948.176.723,65 2,79%
1993 20.459.007.843,74 610.896.328.829,74 3,35%
1994 17.989.837.284,86 498.885.488.094,75 3,61%
1995 13.991.886.733,38 455.071.754.371,24 3,07%
1996 15.193.238.129,71 475.688.315.343,47 3,19%
1997 18.531.035.756,93 629.367.688.089,79 2,94%
1998 19.603.486.564,39 718.024.777.231,87 2,73%
1999 14.782.353.209,79 678.600.717.581,59 2,18%
2000 18.867.615.123,53 589.283.957.583,53 3,20%
2001 24.681.343.456,60 648.990.989.830,50 3,80%
2002 15.102.360.742,74 654.834.844.782,36 2,31%
2003 7.836.568.719,31 599.224.075.413,85 1,31%
2004 12.063.719.576,09 603.697.522.619,29 2,00%
2005 18.148.603.448,14 635.891.604.983,39 2,85%
2006 20.181.610.449,58 821.685.907.810,50 2,46%

Total 441.971.149.749,74 12.949.625.748.608,90 3,41%

Fonte: Ministério da Fazenda.

Disponivel em:

<http://www.stn.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/execucao_orcamentaria_do_GF/Despesa_G

rupo.xls>.

Y Valores atualizados com base no IGP-DI de cada ano.

Fica nitido na Tabela 3 que o aumento da despesa total ndo teve como

contrapartida 0 aumento da despesa em investimento apds a década de 90, ou seja, 0 peso

das despesas publicas ndo fornece muita informacéo sobre a qualidade dos resultados que

elas proporcionam. A guestdo relevante ndo é tanto a dimensdo da despesa efetuada, mas

sim os resultados obtidos com essa despesa.



28

1.2.1 Investimento do setor publico pds-Real

E relevante a analise do investimento publico pos-Plano Real, visto que, a
partir de sua implementacdo, buscou-se a estabilidade econdmica, que foi alcangada com
grande éxito apesar de algumas conseqiiéncias negativas, como aumento do tributo e da
divida publica. Além disso, atualmente, o cenario macroecondmico do Pais é bastante
diferente do que se tinha na primeira metade da década de 90, ou seja, inflacdo controlada,
taxa de cambio flutuante, balanca comercial superavitaria e risco pais em baixa. Porém,
essa conjuntura econdmica nao logrou o tdo esperado crescimento continuo, pelo contrério,
nos ultimos anos o Brasil vem crescendo menos que o resto do mundo e, até mesmo,

menos que a média na Ameérica Latina.

Segundo um estudo, em 2006, organizado pela Comissdo Econémica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL), nesse mesmo ano a taxa de crescimento do PIB para
a América Latina foi estimada em 5,3%, porém alguns paises contribuiram fortemente para
a queda dessa média, entre eles destacam-se o Haiti, o Brasil e a Nicaragua, com taxas de
crescimento de 2,5%, 2,8%° e 3,7%, respectivamente. As taxas mais elevadas foram as da

Venezuela e da Republica Dominicana (10%), da Argentina (8,5%) e do Panama (7,5%).

Nos anos recentes € consenso entre os economistas que a baixa taxa de
investimento no Pais explica a baixa taxa de crescimento, principalmente o realizado pelo
setor publico, especialmente em infra-estrutura. Afonso, Schuknecht e Tanzi (2003 e 2006)
classificaram mais de 40 paises pelo tamanho da taxa de investimento publico e chegaram
a conclusdo que as mais reduzidas foram observadas em alguns paises ricos — 3% na
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) — o que ja era
esperado, pois essas economias possuem uma melhor estrutura de capital, demandando
menor esforco para sua formacdo. Além disso, nesse mesmo patamar de taxas de
investimento apareceram trés paises em desenvolvimento: Latvia, com 1,3% do PIB, Brasil
e Romania, ambos, com 1,9%, muito aquém da média dos paises em desenvolvimento, ou
seja, 3,7% do PIB.

De acordo com os estudos dos autores supracitados, o gasto do Governo

brasileiro € o mais alto dentre os emergentes da OECD, supera em mais de 10% a média do

¢ Com a nova metodologia adotada pelo IBGE, o PIB de 2006 do Brasil cresceu 3,7%, o que ainda continua
aquém do dos demais paises da América Latina.
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seu grupo (paises em desenvolvimento) e gasta igual a média dos paises ricos. Porém, o
fato relevante ndo é o tamanho do gasto publico e sim a sua qualidade, visto que, em
termos de despesas em investimento, 0 Governo brasileiro investiu em média, de 1998 a
2003, apenas 4,08% de tudo o que gastou. No ranking, o Pais lidera a quinta posicao das
piores taxas de investimento, entre os 40 paises estudados. Dentre esses cinco paises com
taxas inferiores ao Brasil, destacam-se: Bélgica (3,05%), Dinamarca (3,09%), Latvia
(3,55%), Reino Unido (3,91%). No entanto, paises da América Latina, como Chile e
México, registram um investimento publico sobre a despesa total, no mesmo periodo, de
11,07% e 15,02%, respectivamente.
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Gréfico 4 — Relacdo da divida pablica liquida versus Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBKF) em
% do PIB.
Elaboracdo prépria. Fontes Primérias: IBGE (Contas Nacionais) e Banco Central do Brasil.

O Gréfico 4 elucida os estudos dos autores supracitados, ou seja, a divida
publica aumentando, as taxas crescentes a partir de 1998 e os investimentos diminuindo no
mesmo periodo. Uma das razBGes de maior relevancia que explica esse comportamento € a
crise financeira que ocorreu na Asia em 1997 e na Russia em 1998. Essa crise afetou
diretamente o Brasil, pois, nesse mesmo ano, 0 Governo de FHC recorreu aos empréstimos
do FMI, que por sua vez exigiu a existéncia do superavit primario nas contas publicas, que
passou a ser sustentado por novas altas da carga tributaria e uma inconseqtiente ampliacéo

dos gastos correntes, deixando o investimento publico em segundo plano.
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Segundo Gobetti (2006), para se adequar as metas de superavit primario e as
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), referente & programacao orgamentaria
e financeira, os Ministérios da Fazenda e do Planejamento imp&em limites aos empenhos e
aos pagamentos de despesas discricionarias no inicio de cada ano, e 0s investimentos, por

sua natureza, sdo as despesas mais facilmente contigenciaveis.

Além disso, conforme demonstra a sintese do relatério sobre as contas do
Governo da Republica, Exercicio 2006, para alcancar as metas do superavit primario, parte
dos recursos arrecadados ndo tem sido destinada as despesas para as quais legalmente se
destinam, podendo-se citar como exemplo o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicagbes (FUST), o Fundo Naval, o Fundo Aeronautico e o Fundo Penitenciario
Nacional, que somados contam com R$ 6 bilhdes em disponibilidade. Ressalte-se que o
FUST ndo executou despesas no Exercicio de 2006, apesar de ter recebido dotacdes
orcamentarias, e que desde sua instituicdo, em 2000, ndo executa as acdes a ele
consignadas no or¢camento da Unido. Assim, constata-se que, frequentemente, a utilizacdo
de receitas vinculadas a acdes especificas € adiada pela opcéo de retencdo desses recursos
para geracao de resultado priméario positivo, em detrimento dos objetivos para os quais 0s

fundos foram instituidos.

A Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente sobre as
operacdes realizadas com combustiveis (CIDE - Combustiveis) é outra arrecadacao que foi
desviada nos anos de 2003 e 2004. De tudo que foi arrecadado nesses anos, 39,40% e
47,68%, respectivamente, foram para a conta “reserva de contingéncia”, que € direcionada
para garantir o superavit primario. Contudo, os investimentos ficaram com 25,07% e
30,98% nos mesmos anos. Porém, segundo o relatério sobre as contas do Governo da
Republica de 2005, esse comportamento em relagdo ao destino da CIDE mudou em 2005, e
a despesa em investimento passou a ser 64,24% do total arrecadado da CIDE e 0% para a
conta “reserva de contingéncia”. Vale lembrar que os recursos arrecadados da CIDE
devem ser destinados ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petroleo, ao financiamento de
projetos ambientais relacionados com a industria de petroleo e do gas e de programas de

infra-estrutura de transporte.
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Ap06s a implementacdo do Plano Real (1994), o Brasil passou a apresentar uma
taxa de investimento média total (FBKF) inferior a 20% do PIB (a precos correntes). Em
2003, foi constatada a pior taxa, 17,78%, e em 2004 e 2005, uma recuperagédo, 21,3% e
20,6, respectivamente, conforme dados antiga metodologia do IBGE.

O diagnostico do investimento piorou ainda mais depois que o IBGE alterou a
metodologia em 2000 e divulgou uma nova série das Contas Nacionais no inicio de 2007,
na qual o montante nominal do produto foi ampliado basicamente por conta de elevacéo do
consumo nacional. Ja, a formagdo bruta do capital fixo sofreu uma reducdo em valor
absoluto decorrente da diminui¢do do valor agregado da construgéo civil, sendo assim, a
razdo investimento/PIB (Tabela 4) caiu ainda mais. Pela nova metodologia os anos de 2004
e 2005 tiveram uma taxa de investimento fixo global sobre o PIB de 16,10% e 16,27%,

respectivamente.

O investimento publico também vem apresentando uma situacdo calamitosa.
De acordo com as Contas Nacionais, publicadas anualmente pelo IBGE, entre 1994 e
2003, a formacdo bruta do capital fixo da Administragdo Plblica (precos correntes) caiu
de 3,61%, em 1994, para 1,70%, em 2003, do PIB (metodologia antiga). A situagéo piorou
com a nova metodologia do IBGE, pois, em 2003, a participacdo do investimento publico
foi de 1,50% em relagéo ao PIB.

Segundo Afonso e Biasoto (2006), com a nova série das Contas Nacionais, 0
Pais piorou ainda mais sua colocacao no ranking mundial de taxa de investimento nacional
em 2005 (16,3%), passando de 57° (com a taxa antiga) para 85° lugar entre 100 paises em

desenvolvimento pesquisados pelo Banco Mundial em 2006.

" A anélise do padrdo de investimento plblico esta limitada até 2003, visto que o IBGE néo divulgou o
sistema de Contas Nacionais para 0s anos seguintes (quando este processou mudanga metodoldgica).
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Tabela 4 —Distribui¢do do investimento a partir do Plano Real (em %)
1994 | 1995 [ 1996 | 1997 | 1998 | 1999 [ 2000 | 2001 | 2002 | 2003
FBKF* (% do PIB) 20,75 | 2054 | 1926 | 19,86 | 1969 | 1890 | 1929 | 19,47 | 1832 | 17,78
Adm. Pablica 361 | 254 23 198 | 281 | 173 | 19 | 220 [ 220 | 170
Gov. Federal 0,71 0,49 0,44 0,44 0,46 0,37 0,48 _ _ _
Gov. Estadual 13 | 057 | 073 | 089 | 138 | 061 | 074 _ _ _
Gov. Municipal 113 | 119 | 1,23 | 074 | o087 | 08 | 083
Empresas e Familias 17,14 | 180 | 1696 | 17,88 | 16,88 | 17,17 | 17,39 | 17,27 | 1612 | 16,08
FBKF 3 (% do PIB) Nova _ _ _ _ _ _ 168 | 17,03 | 1639 | 1528
Metodologia
Adm. Pablica 3 3 3 : 3 | 202 | 199 | 206 | 1,50
Empresas e Familias _ _ _ _ _ _ 14,78 15,04 14,33 13,78
FBKF (% total) 100,0 | 1000 | 1000 | 12000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000
Adm. Piblica 1740 | 1234 | 11,98 | 995 | 1424 | 916 | 98 | 11,32 | 1202 | 954
Empresas e Familias 82,60 | 87,66 | 88,02 | 90,05 | 8576 | 90,84 | 90,17 | 88,68 | 87,98 | 90,46
FBKF Adm. Publica (% total)* | 100,0 | 100,0 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000 | 1000
Gov. Federal 1954 | 1939 | 1893 | 22,47 | 1657 | 2127 | 2534 _ _ _
Gov. Estadual 37,78 | 22,37 | 3168 | 4515 | 4929 | 3515 | 39,07 _ _ _
Gov. Municipal 31,23 | 47,02 | 5315 | 37,23 | 31,17 | 4944 | 4372 _ _ _

Elaboracéo propria.

Fontes primarias: IBGE (Contas Nacionais);

FBKF (precos correntes);

FBKF (Goveno Federal, Estadual e Municipal) dados disponiveis até o ano de 2000.

! Formacéo Bruta do Capital Fixo

20 total da FBKF da administrac&o ptblica ndo confere com a soma das parcelas (Governo Federal, Estadual e
municipal), devido a revisdo deste dado ser mais atualizada pelas Contas Nacionais. N&o inclui a aquisi¢do de
terrenos e imadveis.

®Com a nova metodologia.

Detalnando a Formagdo Bruta de Capital Fixa (FBKF), realizada pela
Administracdo Publica, verifica-se, no periodo 1994-2000, que grande parte foi executada
diretamente pelos Governos Estadual e Municipal, média de 37,21% e 41,85%,
respectivamente — uma menor parte financiada pelo Governo Federal (20,50%), o que
piora a situacdo do investimento em infra-estrutura, visto que, essa funcéo exige altissimos
investimentos, regulacBes e credibilidade do Governo. Além do mais, esse tipo de
investimento, por tradicdo, sempre foi incumbido ao Governo Federal, o que
intrinsecamente fez com que os governos subnacionais delegassem essa responsabilidade a

ele.

Essa descentralizacdo do investimento publico prejudica o desenvolvimento

econdmico do Pais e da populacdo em geral, independentemente do Estado ou do
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Municipio. O fato € que um Governo delega ao outro a responsabilidade do investimento
em infra-estrutura, porém, quem acaba arcando com o 6nus sozinho é o Governo Federal.
As consequéncias diretas dessa sucessao sdo 0s gargalos existentes na atual economia do

Pais, que vém impossibilitando o tdo almejado crescimento sustentavel a longo prazo.

Além dessa questdo da descentralizacdo do investimento publico, outro fato
que deve ser exaltado e foi estudado por Gobetti (2006) diz respeito a maneira como é
estimado o investimento pablico, ou melhor dizendo, superestimado, 0 que piora a situacao

do investimento publico no Brasil.

Nas palavras de Gobetti (2006, p. 2):

[...] a decisdo de propor um novo modelo se baseia na constatacdo de que
os valores de investimento realizado que constam dos balangos oficiais
usados pelo IBGE apresentam um viés de superestimativa, decorrente de
um procedimento que a STN adota no fechamento da execucdo
orcamentéria de cada ano: a liquidacdo automatica, por parte da SIAFI
(Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal), de
todos 0s empenhos de despesa que, até aquele momento, ndo tenha sido
liquidados ou cancelados.

O autor supracitado constatou que, embora os relatorios da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) registrem um total de investimento de R$ 102,7 bilhdes entre
1995 e 2005, o valor efetivamente realizado no periodo foi de R$ 87,7 bilhdes — uma
diferenca de R$ 15 bilhdes, ou seja, de 17,1%. Essa diferenca entre os valores contabeis e
os valores reais chega a ultrapassar 40% nos anos mais recentes (2004 e 2005), conforme

demonstra a Tabela 5 a seguir.
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Tabela 5 — Estimativa do investimento efetivo da unido® (1995-2005) em R$ mil
Ano Empenhado Liquidacdo Cancelamentos | Execugédo de RP | Investimento
(=liguidado) Efetiva (A) de RP Proc. (B) | Nao-Proc. (C) |Efetivo (A-B+C)
1995 4.746.097 3.478.303 n.d 962.346 4.440.649
1996 5.727.051 4.304.842 n.d 952.193 5.257.035
1997 7.537.834 5.984.186 n.d 1.268.541 7.252.727
1998 8.284.570 7.289.079 n.d 1.204.556 8.493.635
1999 6.955.350 4.307.177 n.d 1.042.182 5.349.359
2000 10.099.094 5.503.215 n.d 2.232.837 7.736.052
2001 14.580.419 6.361.284 244.989 4.392.803 10.509.098
2002 10.126.831 5.907.191 200.148 7.741.342 13.448.385
2003 6.452.131 4.682.592 124.398 2.512.223 7.070.417
2004 10.865.980 5.543.493 4.524 1.436.564 6.975.533
2005 17.322.105 6.541.997 146 4.616.402 11.158.253
Total | 102.697.462 59.903.358 574.205 28.361.989 87.691.143

Fontes: Sistema Financeiro Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) e Relatorio
Resumido da Execucéo Orcamentaria (RREO) citados em Gobetti, 2006.

Nota: Os cancelamentos de restos a pagar processados sdo os registrados até o dia 30 de setembro de 2006.

1 Metodologia proposta pelo autor na Monografia ao XI Prémio Tesouro Nacional - 2006.

Além de todas as caracteristicas mencionadas, que estdo intrinsecamente
ligadas ao investimento no Brasil, de um modo geral, ha de destacar um fato que chama a
atencdo de quem se dispde a estudar essa variavel: a falta de informacdes existentes sobre
0 investimento, principalmente o publico, e mais especificamente o investimento em infra-
estrutura. A impressdo € que a variavel é relegada até mesmo na hora da demonstracdo dos
dados, o que dificulta o seu estudo. Observa-se isso, por exemplo, em relacdo & formacéao
da Administracdo Publica nas trés esferas, federal, municipal, estadual, em que os dados
estdo disponiveis somente até o ano de 2000. Outrossim, as despesas publicas por funces,
em que sao encontrados dados para os Governos Estadual e Municipal de 1996 até 2003
(ultimo ano), e ja, para o Governo Federal somente até 1998, fato que impossibilita
qualquer andlise para tal Governo. Todos esses percalgos dificultam o trabalho e os

diagnosticos de estudos relacionados ao investimento no Brasil.
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1.3 A atual infra-estrutura do Brasil e suas necessidades segundo o
Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 e o Programa de Aceleragéo do
Crescimento (PAC)

Como ja mencionada anteriormente, a crise fiscal do Estado brasileiro tem sido

a principal restricdo aos investimentos em infra-estrutura. Essa crise caracteriza-se pela

insustentavel divida publica que “desvia” recursos do investimento para pagamento de

juros da divida, com o intuito de alcancar as metas do superavit primario.

Atualmente é consenso entre 0s economistas que a falta de investimento em
infra-estrutura é um dos principais agravantes para o tdo almejado aumento da taxa de
crescimento do Pais, visto que uma das razbes aparentes que impedem o crescimento
econbmico sdo 0s varios gargalos existentes na economia, que frequentemente poderiam

ser resolvidos por meio do aumento do investimento publico e do privado.

J& é sabido que tratar de investimento publico ndo é uma tarefa tdo simples,
principalmente porque as informagdes séo incompletas, o que inviabiliza o seu estudo de
modo quantitativo. Mais agravante ainda é a situacdo da infra-estrutura, pois os dados
obtidos (ministérios setoriais, agéncias reguladoras, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, entre outros), quando sdo confrontados a fim de determinar qual a

situacdo da infra-estrutura brasileira, sdo insuficientes e contraditorios.

Segundo um relatério produzido pelo Tribunal de Contas da Unido (2003),
verificou-se que as inconsisténcias nos resultados sobre os investimentos ndo permitem a
agregacao dos dados com total confiabilidade. Outrossim, constatou-se que o Governo
Federal ndo dispde de informagdes consolidadas sobre a evolugdo dos investimentos
publicos e privados em infra-estrutura e que ndo existe um sistema integrado apto a
permitir a geracdo de relatérios gerenciais, sob uma perspectiva macrosetorial, dos

investimentos realizados em infra-estrutura no Brasil.

Sendo assim, o presente Capitulo demonstrard, através de estudos de alguns
orgdos importantes e independentes do Governo, a atual necessidade de investimentos em
infra-estrutura dos setores de transportes, minas e energia e telecomunicacgdo considerados
“chaves” para o crescimento e o desenvolvimento econémico do Pais. Além disso, serdo
demonstradas as providéncias que o Governo vem tomando em relacdo a esses setores e se

0s atuais investimentos condizem com as atuais necessidades em infra-estrutura. Para
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tanto, serdo analisados os seguintes programas do Governo: Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), introduzido em 2007, e o Plano Plurianual (PPA), que vigora de 2004
a 2007.

1.3.1 A atual necessidade do investimento em infra-estrutura

Segundo um estudo realizado em 2006 pela Associacdo Brasileira da Infra-
estrutura e Industrias de Base (ABDIB), estima-se que para solucionar os problemas
imediatos de infra-estrutura e permitir a retomada do crescimento (Tabela 6), a partir deste
ano, o Brasil precisa investir, por ano, mais de 87 bilhdes de reais. Esse valor representa
3,77% do Produto Interno Bruto (PIB) de 2006, que foi de R$ 2.322,8 trilhGes (pela nova
metodologia do IBGE), mais que o dobro do investimento publico realizado em 2003, ou
seja, 1,5% do PIB®. Vale ressaltar que essa acdo ndo solucionaria todos os problemas de
gargalos e logisticas existentes, mas permitiria importantes ganhos de produtividade na

economia.

A agenda de infra-estrutura da ABDIB aponta a necessidade de ampliar
anualmente a capacidade de geracdo de energia, em 4.000 megawatt, e o sistema de
transmissdo, em 3.000 quilémetros, quantidades minimas para fazer frente ao aumento de
consumo decorrente, para que ndo se repita a crise energética ocorrida em 2000-2001,
popularmente chamada de “Apagdo”. Além disso, deve-se continuar priorizando a auto-
suficiéncia do petroleo alcangada em 2006 e o investimento maci¢o na infra-estrutura de
transporte de gas natural, objetivando a menor dependéncia da importacdo do gas que vem
da Bolivia, atualmente, 96%. Outrossim, segundo estimativas da ABDIB, o consumo de
gas deve crescer 17% a.a até 2010, o que preocupa, pois atualmente a infra-estrutura de

transportes de gas € insuficiente para abastecer as principais regides do Pais.

Em relacdo ao setor de transporte (ABDIB, 2006):

e Rodovias - as federais, aproximadamente 55 mil quildmetros, devem ser
preservadas, restauradas (15% da malha rodoviaria) e pavimentadas ou

ainda construidos mais de 500 quilémetros anualmente. Além disso, deve-se

8 Se compararmos o investimento sugerido (R$ 87,7 bilhdes) em relacdo ao PIB de 2003 (R$ 1.699,9
trilhdes) obtém-se uma taxa de investimento de 5,15%, o que representa mais de 3,5 vezes a mais do que o
investimento publico realizado em 2003.
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investir em toda a malha estadual, composta por 92 mil quilémetros de
estradas pavimentadas e mais de 116 mil quildmetros sem pavimento.

e Ferrovias - devem ser revitalizadas (expandir, modernizar e recuperar),
visto que o Brasil conta com 29 mil quilémetros de vias férreas que ndo
crescem h& mais de 30 anos, ao contrario de sua demanda, que vem
crescendo atualmente e transporta 25,3% da carga total, contra 19% em
1997.

e Hidrovias - o Brasil conta com apenas 10 mil quilémetros de hidrovias em
operacdo, que transportam 45 milhGes toneladas/ano, contra potencial de 28
mil quilémetros de hidrovias e 120 milhGes toneladas/ano. O transporte de
uma tonelada de carga por hidrovia custa 40% do valor gasto no transporte
rodoviario, mesmo assim, no Brasil, prioriza-se 0 modal rodoviério, 61,1%
das cargas sdo transportadas por caminhdo, 25,3% por ferrovia e, apenas,
13,6% por hidrovia.

e Portos - a infra-estrutura de acesso aos portos precisa ser muito melhorada.
No porto de Santos, sdo necessarias vinte pessoas para movimentar um
contéiner e no porto do Rio de Janeiro, quinze pessoas. Na Europa, apenas
duas, em média. Além disso, a produtividade de movimentacdo de
contéineres no Brasil é baixa (40 unidades/hora) em relacdo a Europa (120

unidades/hora).

O setor de telecomunicacéo, segundo a ABDIB, investiu R$ 135 bilhdes desde
a privatizacdo, com a modernizacao e a expansao da infra-estrutura. O Brasil conta com 90
milhdes de usuarios de telefone celular e 40 milhdes de terminais em servigos de telefonia
fixa. Garantir o acesso as telecomunicagdes, embora 0s nimeros indiquem o sucesso nessa
questdo, ndo é uma tarefa facil. Dez anos atrds, as privatizagdes das empresas de telefonia
ajudaram o Brasil a chegar ao patamar em que o setor estd atualmente. Dois desafios para a
continuidade do investimento no setor também devem ser superados. Um deles é a
manutencdo da agéncia reguladora, com a necessaria autonomia e independéncia, para
garantir que nada do que foi pactuado nos contratos, para sua prorrogacao, fique vulneravel
a influéncias externas ao setor. O outro é a revisdo da alta carga tributaria, que atinge mais
de 40% do valor pago em uma conta telefénica, uma enorme barreira para o pleno acesso

da populacéo aos servicos.
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Tabela 6 - Necessidade anual de investimento em infra-estrutura (em bilh6es de R$)

Setor Investimento por ano (em bilhdes de R$)
Energia elétrica 16,6
Petroleo e gas natural 315
Transportes 16,8
Telecomunicacdes 13,2
Saneamento basico 9,6
Total 87,7

Fonte: Associacdo Brasileira da Infra-estrutura e IndUstrias de Base (ABDIB), 2006.

Um abrangente e recente estudo elaborado pela Fundacdo Getulio Vargas
(FGV), em 2006, demonstra a deficiéncia do estoque de infra-estrutura no Brasil, que teve
inicio ha mais de 25 anos, prejudicando o desenvolvimento sustentado. Essa evolucgédo
desfavoravel acabou por colocar o Brasil numa posicdo relativamente ruim no que diz
respeito ao desenvolvimento da infra-estrutura. Com uma malha rodoviaria de extensdo
total de 1,7 milhdes de quilébmetros no ano de 2000, o Brasil apresentou indice de 202
quilémetros de estradas por mil km® de area, o que deixou o Brasil na 90* colocagéo entre
181 paises. J&, em relagdo a capacidade instalada para a geracdo de energia elétrica e

telefonia, as posicdes em 2000 foram 60° e 65% respectivamente.

Outrossim, o estudo (FGV, 2006) estimou investimentos anuais em cerca de
24,5 bilhdes de reais por ano no periodo de 2007-2010 (Tabela 7), sendo distribuidos 11,7
bilhdes na malha rodoviaria, 6,8 bilh6es na geracdo de energia elétrica e cerca de 10
bilhGes em saneamento basico, para atender as caréncias e as necessidades dos préximos

anos.

Tabela 7 - Necessidades de investimentos em infra-estrutura, 2007-2010, por ano.

Construcdo Quantidade Unidade Em R$ bilhdes
Rodovias pavimentadas 11,706
Recuperagéo 55.649 km 2,961
Expansdo da malha 27.740 km 8,746
Geracao de Energia 6,843
Poténcia instalada 8.932 TWh 4,277
Transmisséo 2,565
Saneamento 5,873
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Distribuicdo de gua 7.753.786 ligacBes 1,938
Coleta e tratamento de esgoto 7.869.746 ligacOes 3,935
Total 24,422

Fonte: FGV, 2006 - A construcéo do desenvolvimento sustentado.

Observa-se que os dados das Tabelas 6 e 7 ndo sdo excludentes, visto que a
tabela produzida pela FGV (2006) ndo aborda a questdo do investimento em petréleo, gas
natural e telecomunicagfes. Além disso, no setor de transportes, referida tabela especifica a
malha rodoviaria, 0 mesmo acontece com o setor de energia elétrica, que engloba apenas

investimentos para ampliar a capacidade de geracdo de energia elétrica.

Diante da dimenséo dos valores e dos problemas apontados anteriormente por
instituicdes independentes do Governo, é importante analisar os relatérios do PPA 2004-
2007 relativos aos setores mencionados, objetivando averiguar se o que esta sendo
investido pelo Governo € suficiente para a desobstrucdo dos gargalos existentes no Brasil.
Além do PPA 2004-2007, o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), introduzido

em 2007, sera objeto de estudo, visto que o seu principal foco € a infra-estrutura.

1.3.2 Plano Plurianual (PPA) 2004-2007 - Investimentos em infra-estrutura

A lei que institui o Plano Plurianual (PPA) estabelece, de maneira
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracdo Publica Federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes por um periodo de quatro anos, assim
como as despesas relativas aos programas de duracdo continuada. No entanto, vale
ressaltar que ainda ndo existe um modelo legalmente instituido para a organizacdo, uma
metodologia e um conteddo dos Planos Plurianuais (PPAs), o que dificulta o
acompanhamento do que realmente esta sendo executado pelos érgdos setoriais em relacao

ao que esta previsto no PPA.

O PPA proposto para o quadriénio 2004-2007 foi encaminhado ao Congresso
Nacional mediante o Projeto de lei n° 30/2003. No ano seguinte foi sancionada e
promulgada a Lei n® 10.933, de 11 de agosto de 2004, sendo substituida pela Lei n°® 11.318,
de 5 de julho de 2006. Quando foi encaminhada a proposta, a previsao de dispéndios para o

periodo era da ordem de R$ 1,8 trilhdo, valor 65% superior ao previsto no PPA 2000-2003.
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Porém, em 2005, com o processo de revisdo anual do plano, as despesas para o periodo
(Tabela 8) passaram para quase R$ 1,6 trilhdo (R$ 400 bilhdes por ano), o que resultou em
uma reducéo de 15% da quantia original prevista.

Tabela 8 — Dispéndios globais previstos no PPA 2004-2007. Previsdo e execucdo dos orcamentos -

Exercicio de 2005. (em R$ bilhdes)
Ano 2004 2005 2006 2007 Total
Valor original previsto na PPA® 402,2 | 4454 | 480,3 | 508,0 |1.8359
Valor previsto na PPA ap0s revisao 1,553,9
Dotac&o inicial Lei Orcamentéria Anual (LOA)® | 3594 | 413,3 772,7
Despesa executada®® 330,3 | 377,2 707,5

Fonte: Tribunal de Contas da Unifo - Relatdrios e pareceres prévios sobre as contas do Governo da
Republica - Exercicio de 2005.

(1) Gastos globais, incluindo o orcamento fiscal e o da seguridade social e o das empresas estatais.

(2) e (3) Dispéndios dos orcamentos fiscal e da seguridade social, excluidos os gastos com encargos especiais
e somados 0s or¢camentos das estatais.

Na Tabela 8, verifica-se que, para os periodos 2004 e 2005, a despesa
executada foi de R$ 707,5 bilhdes, ou seja, 9% da dotacdo inicial (R$ 772,7) ndo foi
realizada. Todavia, com a reducdo do valor previsto, de 15%, o Governo Federal vem

cumprindo sua meta, pois em dois anos realizou 45% do total previsto na PPA.

Quando o Projeto de lei do PPA 2004-2007 foi encaminhado, o presidente
declarou que “a baixa taxa de investimento em infra-estrutura nos Gltimos anos ndo apenas
prejudicou a competitividade da economia nacional, como pode levar ao surgimento de

gargalos que inviabilizem um novo ciclo de crescimento”. (CASA CIVIL, 2006).

No setor energético, a implantacdo de um modelo de mercado nos anos 90
desestruturou o planejamento setorial e culminou na crise de abastecimento e racionamento
de 2001. Ainda recai sobre o setor uma grande divida social a ser equacionada: a
universalizacdo do acesso a energia elétrica. Essa € uma das fontes primordiais para o
desenvolvimento econdmico e a melhoria da qualidade de vida da populacdo. O objetivo
do PPA é ampliar as linhas de transmissédo, efetivando a conexdo dos principais sistemas
isolados no sistema integrado, e expandir a geracdo de energia elétrica. A caracteristica
integradora que o setor elétrico apresenta deve ser explorada para que o Pais possa
aproveitar a complementaridade regional que tem com seus vizinhos sul-americanos. Em
particular, deve ser dada atencéo a integracao da infra-estrutura regional da América do Sul

para que esta ocorra em compasso com 0s interesses brasileiros.
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Especial atengdo também merece a questdo do refino de petréleo que, em 2005,
apesar de o Brasil quase ter alcancado a auto-suficiéncia na producdo, projeta-se numa
crescente necessidade de importacdo de derivados. Por fim, h&d a necessidade de
estruturacdo de uma politica para o desenvolvimento da producdo e do uso do alcool

combustivel.

No setor de transportes, o crescente deficit de investimentos em infra-estrutura,
aliado ao desequilibrio da matriz de transporte no Brasil (Gréfico 5), tem dificultado o
escoamento da produgdo, aumentando o custo dos deslocamentos das cargas. Constata-se
expressiva queda da qualidade dos servigos, bem como o aumento da incidéncia no “Custo
Brasil”, principalmente no que diz respeito as exportacoes.

58% 25%

@ Dutoviario e Aéreo W Aquaviario B Ferroviario B Rodoiario

Grafico 5 — Matriz de transporte no Brasil
Fonte: Ministério dos Transportes, 2006.

Relativamente ao setor de telecomunicacfes, 0 modelo adotado pelo Pais a
partir de 1998, baseado na privatizacdo do setor e na criacdo de agéncia reguladora,
objetivava criar condigdes para que o progresso das tecnologias da informacdo e das
comunicagdes pudesse efetivamente contribuir para melhorar a qualidade de vida da
populagdo. Através da andlise dos indicadores de densidade de telefonia fixa e movel,
constata-se que, além das redes de comunicacgdes existentes terem sido ampliadas, houve
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também um crescimento do acesso aos servicos de telecomunicacgdes, 0 que resultou em

uma pulverizagdo de um grande ndmero de telefones, tanto fixos quanto maveis. .

Diante do quadro explicitado na Lei n® 11.318/2006, o Governo elaborou uma
lista de projetos prioritarios de infra-estrutura para inclusdo no PPA 2004-2007, que estdo

agrupados por ministérios. Segundo o Ministro do Planejamento, Guido Mantega:

[...] é uma lista grande de projetos, mas deverdo ser selecionados aqueles
que tiverem maior impacto no desenvolvimento regional e na superagdo
dos gargalos ao crescimento. Além disso, confirmou a informagao de que
0 montante de recursos destinados a area de infra-estrutura no periodo
2004-2007 sera de R$ 191 bilhGes, ai incluidos recursos publicos e
privados.

Anualmente é divulgado um relatério de avaliagdo do PPA 2004-2007,
separado por ministérios, informando as metas alcancadas e as restricdes enfrentadas na
implementacdo dos programas. Esses relatorios servirdo para averiguar o que estd sendo
feito no ambito de alguns setores selecionados (transportes, minas e energia e
telecomunicacdes) e se os investimentos atendem a atual necessidade da infra-estrutura,
como apontado nos referidos estudos (FGV e ABDIB). Vale lembrar que somente os

relatorios dos anos de 2004 e 2005 estdo disponiveis para o estudo.

1.3.2.1 Transportes

O relatorio do setor de transportes relativo ao ano de 2004 demonstra o
montante gasto com este setor para a implementacdo de programas e de acdes previstos no
PPA 2004-2007. Segundo o relatdrio, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2004 e seus
créditos adicionais autorizaram o Ministério dos Transportes (MT) a realizar despesas no
valor de R$ 9.978.646.230,00. Além disso, a Lei previu R$ 159.763.758,00 para o
orcamento de investimento. Deve-se considerar ainda que o or¢camento destinado ao 6rgéao

inclui reserva de contingéncia’® no montante de R$ 2.864.001.204,00. A execucio

° Reserva de Contingéncia é uma dotagéo alocada no orcamento, ainda que ndo se trate, em principio, de uma
despesa, posto que ndo tem tratamento de despesa e nem poderia ter, ja que existe uma restricao relacionada
com a sua destinacdo, ou seja, ela esta destinada a atender aquelas obrigagBes imprevistas ou riscos que
podem estar ou ja estdo influenciando a execugdo de uma acdo qualquer que o Governo tenha planejado para
o periodo.
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orcamentaria para o exercicio de 2004 totalizou R$ 4.895.137.076,00, ou seja, menos da

metade do valor que foi autorizado pela LOA.

Os recursos financeiros liberados em 2004 foram gradativos no primeiro
semestre e em muitos programas ocorreram a sua descontinuidade. Entretanto, no segundo
semestre, esse fluxo se estabilizou e houve inclusive o pagamento dos restos a pagar dos
anos de 2002 e 2003. Porém, mesmo assim, o ministério acumulou restos a pagar de 1,2

bilhdes de reais para serem pagos e liquidados em 2005.

Esse acumulo de restos a pagar e os contingenciamentos orcamentarios, bem
como as aprovagOes de créditos suplementares na Gltima quinzena do ano, prejudicam a
execucdo orcamentaria vigente em relagdo ao previsto na LOA e seus créditos adicionais, o
que dificulta o progresso de muitos projetos, alonga seus prazos e custos de implantagéo, e

reflete negativamente na credibilidade do Governo.

Além disso, observa-se que muitas acGes do ministério foram adiadas ou
interrompidas por falta de recursos materiais, em geral, obsoletos ou até mesmo
inexistentes, como é o caso do modal rodoviario, por exemplo, em que houve falta de
equipamentos de informatica, de wveiculos para deslocamento da fiscalizacdo, de
sinalizadores, entre outros. Vale destacar que os recursos humanos séo insuficientes

quantitativamente e qualitativamente.

Com a ocorréncia de todos esses percalgcos, com excecdo dos principais
resultados a seguir relacionados, a maioria das a¢des do programa em 2004 ficou aquém do

desejado.

o Execucdo das obras emergenciais sobre o Estreito dos Mosquitos na
BR-135.

o MA (execucdo de 88 % da obra).

e  Construcdo de 9 quildbmetros da Ferrovia Norte-Sul.

o Construcédo de 12,9% da Eclusa de Tucurui no Estado do Para.

e  Construcdo de 26,7 quildmetros de trechos rodoviarios na BR-
070/GO.

e  Construcdo de 75,6 quilometros de Rodovias Federais no Estado do

Tocantins.
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Cabe ressaltar que, mesmo se 0 Ministério dos Transportes tivesse realizado o
investimento de quase R$ 10 bilhdes autorizados pela LOA de 2004, o montante estaria
muito aquém das necessidades anuais apontadas pela ABDIB, ou seja, R$ 16,6 bilhGes, se
aproximando apenas do valor necessario para a recuperacdo e a expansdo das malhas

rodoviarias, conforme demonstrado pela FGV (2006), ou seja, R$ 11,7 bilhdes.

Em 2005, o recurso autorizado pela LOA para o Ministério dos Transportes foi
de R$ 11.463.764.684,00, sendo realizado apenas R$ 8.250.452.485,00, o equivalente a
72% dos recursos. Além disso, do total de R$ 1,1 bilhdo inscrito em “restos a pagar”

relativo ao exercicio de 2004 foram executados R$ 892 milhdes.

A deficiéncia de recursos materiais apontada em 2004 permaneceu no relatério
de 2005. Ja a falta de recursos humanos, segundo esse relatdrio, seria amenizada com a

contratacdo de 600 funcionarios através de concurso publico no ano em vigéncia.

O total investido nos anos de 2004 e 2005 no setor de transportes foi de
aproximadamente R$ 13 bilhGes. Em dois anos, 0 Governo Federal ndo investiu nem os R$
16,8 bilhdes que deveriam ser investidos, anualmente, como sugerido pela FGV. Isso
demonstra a incapacidade de o Governo suprir as necessidades atuais do setor, o que

remete a pensar em outras saidas, como, por exemplo, a PPP.

1.3.2.2 Minas e Energia

Cabe ao Ministério de Minas e Energia a execucao e a avaliacdo dos programas
do PPA 2004-2007 a seguir relacionados:

e Energia elétrica - Abastecimento e eficiéncia; Desenvolvimento
tecnoldgico do setor; Energia alternativa renovavel minimizando os
impactos ambientais; Qualidade dos servicos; Maximizacdo da
distribuicdo por regides do Brasil; Luz para todos; Gestdo da politica
de energia.

e Petréleo seus derivados, gas natural e alcool combustivel - Garantia do
abastecimento e da qualidade; distribui¢cdo adequada da oferta de infra-
estrutura; aumento da oferta interna; pesquisa e desenvolvimento

tecnoldgico; transporte dutoviario de petrdleo e derivados; transporte
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maritimo de petr6leo e derivados; atuacdo internacional na &rea do
petroleo; aumento da flexibilidade do transporte do gas natural a
pregos competitivos.

o Setor mineral - Geracdo e difusdo das informacdes geoldgicas e
hidrogeoldgicas para subsidiar o planejamento do uso do solo e do
subsolo e induzir 0 aumento dos investimentos no setor mineral; gestao
da politica mineral; mineracdo e desenvolvimento sustentavel.

Segundo o relatorio de 2004 do Ministério de Minas e Energia:

A Lei Orcamentéria Anual 2004 e seus créditos adicionais autorizaram o
Ministério de Minas e Energia - MME a realizar despesas nas esferas
fiscal e seguridade no valor de R$ 3.045.794.020,00, incluindo R$
1.981.046.336,00 relativos a reserva de contingéncia que ndo foram
executados, o que significou um acréscimo de R$ 41.777.920,00 em
relacdo ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2004. Além disso, a Lei
previu R$ 26.524.169.749,00 destinados ao orgamento de investimento.
A execucdo orcamentéria totalizou R$ 647.958.313,00.

Nesse relatorio ndo ha como distinguir o que foi investido em cada programa.
Porém, visto que a execucdo orcamental totalizou quase R$ 648 milhGes para 0 Ministério
de Minas e Energia, conclui-se quao insignificante foi 0 montante destinado por setor. Nos
estudos da ABDIB (2006), somente o setor de energia necessitava de R$ 16,6 bilhGes de
investimentos por ano. Pior situacdo, ainda, a do setor de petréleo e de gas natural que
tinham investimentos estimados em R$ 31,5 bilhdes por ano. Mesmo se 0os R$ 648 milhGes
fossem alocados somente para o setor de energia, 0s prognosticos apontados pela FGV

(2006), R$ 8,9 bilhGes, ndo seriam cumpridos.

Em 2005, do total previsto para os projetos (R$ 47,9 bilhdes) foram utilizados
R$ 27,1 bilhGes, ou seja, 56%. H& um aumento significativo em relagdo ao ano de 2004,
porém o contingenciamento orgamentério e financeiro imposto no decorrer do ano de 2005
impossibilitou a execucdo adequada de diversos programas, uma vez que algumas
atividades deixaram de ser executadas. Mesmo havendo liberagdo de recurso adicional ao
final do ano, os prazos j& ndo permitiam que todas as atividades previstas fossem

retomadas, o que causou descumprimento de metas fisicas.

A distribuicdo do investimento total realizado entre os programas foi

administrada da seguinte forma: R$ 4,6 bilhdes para o setor de energia, R$ 21,2 bilhGes
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para o de petrdleo, gas natural e alcool combustivel, e R$ 245 milhdes para o de minas.
Para completar o total executado (R$ 27,1), falta R$ 1,1 bilhdo, valor este que ndo possui
informac&o sobre seu destino no relatério do Ministério de Minas e Energia.

Fica claro, em mais um ministério, que além de autorizar investimentos abaixo
da necessidade econdmica atual do Pais, ndo ha cumprimento do orgcamento, considerando

que o valor executado esta muito abaixo do previsto na LOA.

1.3.2.3 Comunicaces

O Ministério das Comunicagdes é responsavel pela avaliagdo e administracdo
dos programas de aprimoramento dos servigos postais, gestdo da politica de comunicacao,
inovacdo tecnologica em telecomunicacOes, oferta de servicos de telecomunicacgdes,
universalizacdo do acesso aos servicos de comunicacdo eletronica e universalizacdo dos

servicos de telecomunicacoes.

Em 2004, considerando-se o total de investimento autorizado pela LOA (R$
2.203.222.250,00) e executado (R$ 1.077.353.416,34), estdo inclusos os programas de
aprimoramento dos servicos postais e gestdo da politica de comunicagdo. O primeiro ndo
faz parte do setor de telecomunicag6es, porém o segundo possui como vertente principal a
formulacéo de politicas nos setores de telecomunicacgdes e servigos postais. Por tal razéo,
no relatério de 2004, ndo hd como identificar qual ¢ a parte devida ao setor de

telecomunicacéo.

Segundo a ABDIB (2006), o setor de telecomunicacdes carece de R$ 13,2
bilhdes de investimento por ano. Assim, mesmo que todo investimento executado pelo

Governo em 2004 fosse alocado para o setor, o valor estaria muito abaixo do necessario.

A principal restricdo que dificultou a implementacdo da programacédo do 6rgao
esta relacionada com a dificuldade de utilizagcdo dos recursos do Fundo de Universalizagao
dos Servicos de Telecomunicagdes (FUST). O Fundo criado em 2000 ndo apresenta
execucdo de despesas a ele consignadas desde a sua institui¢do, pois 0s recursos criados

sdo retidos para geracdo do superavit primario.



47

Em 2005, do total previsto (R$ 4.079.735.903,00) para o Ministério das
Comunicaces foi utilizado R$ 1,3 bilhdo (31,7%) para a execugdo de programas e acles
sob sua responsabilidade.

Do montante de investimento executado foi realizado R$ 152.455.293,58 para
0 setor de telecomunicacGes, que inclui os seguintes programas apontados no relatorio:
gestdo da politica de comunicacdes (R$ 8.963.709,00), inovacdo tecnologica em
telecomunicacdes (R$ 105.352.481,00), oferta dos servicos de telecomunicacbes (R$
38.054.741,85), universalizagcdo do acesso aos servigos de comunicacdo eletrénica (sem
execucao) e universalizagcdo dos servigos de telecomunicacdes (R$ 84.361,73). Porém,
quando somados o investimento dos servigos postais (R$ 231.083.564,00) com o de
telecomunicacdes (R$ 105.352.481,00) obtém-se um total de R$ 383.538.857,58, aquém
do executado de R$ 1,3 bilhdo apresentado no relatério. Assim, ndo ha como estimar o
verdadeiro investimento realizado no setor de telecomunicagdes, mas, utilizando o

argumento mencionado, pode-se concluir que ele foi insuficiente.

1.3.3 O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), lancado em janeiro de
2007, tem como objetivo acelerar, de maneira sustentavel, o crescimento do investimento
global da economia, promovendo investimentos em infra-estrutura (logistica, energética,
social e urbana), assim denominadas, que permitam eliminar os pontos de estrangulamento

que oneram a producéo do Brasil.

O PAC prevé investimentos de R$ 503,9 bilhdes até 2010, ou seja, em média
R$ 136 bilhGes por ano a partir de 2007. A maior parte deste investimento vira de
empresas (R$ 236 bilhGes das empresas estatais e R$ 200 bilhdes de empresas privadas —
por intermédio de concessbes e Parcerias Publico-Privadas). O Governo Federal investira
R$ 67,9 bilhdes, ou seja, aproximadamente R$ 17 bilhdes por ano.

O investimento total em infra-estrutura programado foi distribuido entre os
seguintes eixos:

e Logistica - R$ 58,3 bilhdes (11,6% do total) para o eixo, sendo R$ 13,4
bilhGes para o ano de 2007.
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O maior investimento é para o modal rodoviario, R$ 33,4 bilhdes,
seguido da Marinha Mercante, R$ 10,6 bilhGes, do ferroviario, R$ 7,9
bilhdes, do aeroportuério, R$ 3 bilhGes, do portuario, R$ 2,7 bilhdes e
do hidroviario, R$ 700 milhdes. Na Tabela 9 verificam-se as metas
fisicas do PAC.

e Energética - R$ 274,8 bilhdes (54,5% do total), o que significa mais da
metade de todo o investimento do PAC. A maior parte desses
investimentos devera ser de empresas estatais (Petrobras, Eletrobras e
Furnas). Espera-se gerar 12.386 megawatt de energia elétrica e a
construgdo de 13,8 mil quildmetros de linhas de transmissdo. Também
estdo previstas a construcdo de 4,5 mil quilébmetros de gasodutos e a
instalacdo de 46 novas usinas de producdo de biodiesel e de 77 usinas
de etanol.

e Social e urbana - R$ 170,8 bilhdes (33,9 % do total), com um
investimento de R$ 146,3 bilhGes para habitacdo e saneamento, juntos,
e de R$ 24,5 bilhdes para projetos em recursos hidricos, luz para todos
e metros.

Tabela 9 — Metas fisicas do PAC da infra-estrutura logistica

Modal Quantidade Quilémetro
Rodovias 45,337
Investimento Publico 42.090
Recuperacao 32.000
Adequacédo/Duplicacdo 3.214
Construcéo 6.876
Investimento Privado 3.247
Ferrovias 2.518
Investimento Publico 211
Investimento Privado 2.307
Portos 12
Hidrovias 67 portos
1 eclusa
Aeroportos 20

Fonte: Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC).

O PAC supera as expectativas de investimentos propostos pela ABDIB e pela
FGV, além de prever investimentos em infra-estrutura nos setores considerados essenciais
para 0 crescimento econdmico. Porém, desde sua implementacdo, em janeiro de 2007,

pouco vem sendo executado pelo Governo, visto que, novamente, atrasos na liberacdo do
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orcamento governamental impedem o tdo prometido “Canteiro de obras”'® do Governo

Lula.

O PAC prevé investimentos, no periodo de 2007/2010 de R$ 67,8 bilhdes do
Orcamento Geral da Unido. Para o ano de 2007 foi anunciado no programa cerca de
R$14,7 bilhdes de investimento. Todavia, verifica-se no 2° Balanco do PAC de setembro
de 2007, que do total empenhado (R$ 6.709,5 bilhGes) até o final de agosto, a Unido fez
pagamentos a projetos do PAC no valor total de R$ 1,374 bilhdo, o que corresponde a
apenas 9,34% do total autorizado (R$14,7 bilhdes).

Cabe ressaltar, que os numeros supracitados incluem a elevacao das receitas
para o chamado Projeto Piloto de Investimentos autorizado pelo Congresso, em maio de
2007, em mais de 5,2 bilhdes de reais, que engordaram as verbas do PAC. No ambito do
orcamento fiscal e da seguridade, o programa se traduziu em ampliacdo da dotacdo
orcamentaria que passou de 9,5 bilhdes para 14,7 bilhdes, com isso, abre a possibilidade de
reducdo da meta fiscal primaria no montante das despesas executadas, além de ndo ser

contingenciada.

Os investimentos das estatais, que refletem principalmente o desempenho da
Petrobras, tém crescido de maneira expressiva, somando 17,6 bilhGes de reais no periodo

de janeiro a junho, ou seja, 37% do total programado para 2007.

Os projetos mais adiantados do PAC sdo aqueles relacionados a pavimentacdo
de estradas. Dos quase R$ 5 bilhdes previstos no Orcamento do Ministério dos
Transportes, o Governo ja autorizou R$ 2,35 bilhdes e executou R$ 764 milhdes em
recuperacdo de rodovias ou construcdo de novos trechos. Além do contingenciamento do
orcamento, Varios projetos esbarram em licencas ambientais, principalmente as

hidrelétricas.

Apesar de sua importancia para o desempenho da economia, o0 PAC, bem como
0 Planejamento Plurianual de 2004-2007, vém sofrendo com o enrijecimento do orgcamento
da Unido, visto que a crise financeira demonstrada pelo crescimento do deficit e da divida
publica acaba impactando na politica fiscal do Governo e, conseqientemente, nos

0 uLa promete canteiro de obras na 22 fase do PAC, mas investimentos sdo baixos. Jornal Folha de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 7 ago. 2007. Sucursal de Brasilia.



50

investimentos publicos. Sendo assim, pensar em solu¢des para investimento em infra-
estrutura que ndo dependam diretamente do orcamento publico deve ser prioridade de um

Governo sério e comprometido com o crescimento e o desenvolvimento do Pais.
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2 PPP - EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS

2.1 A PPP no Reino Unido

A Inglaterra foi um dos primeiros paises a discutir e colocar em pratica 0s
projetos de PPP. Até 1989, a concepcdo de parceria com o setor privado, para 0 Governo

Britanico, baseava-se nas chamadas Ryrie Rules.

As Ryrie Rules possuiam dois principios fundamentais para o uso do
investimento privado em projetos do setor publico. A primeira regra estabelecia que os
projetos com participacdo de fundos privados deveriam ser comparados com os projetos de
fundo publico, de modo que os com participacdo de fundos privados somente seriam
aceitos se fosse comprovada a sua maior eficiéncia em relacdo aos projetos de fundo
publico. Muitas vezes, os tramites burocraticos e a demora para a analise do projeto
inviabilizavam muitos investimentos privados, abrindo precedentes a comentarios contra o
uso desses investimentos em obras de infra-estrutura puablica. A segunda regra declarava
que o investimento privado em projetos do setor publico ndo seria adicional ao
investimento publico, ou seja, com o financiamento privado obtido, o0 Governo reduziria
suas despesas em vez de alocar em outros empreendimentos. Isso levou a criticas como:
“O governo esta transferindo sua responsabilidade de provedor de servigos publicos para a

iniciativa privada”.

Em 1989, a segunda regra foi revisada, passando a vigorar a concepcéao de que
o0s investimentos privados deveriam ser complementares aos publicos e ndo substitutos,

objetivando o aumento do investimento total.

Somente em 1992, com a abolicdo da primeira regra das Ryrie Rules, surge a
Iniciativa para o Investimento Privado — em inglés, Private Finance Initiative (PFI), seria a
versdo inglesa das PPPs —, anunciada por Norman Lamont na administracdo do
conservador John Major. O objetivo principal da PFI era viabilizar projetos por meio do

financiamento privado, uma vez que a capacidade de implementa-los da forma tradicional,
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se ndo esgotada, estava ao menos reduzida pelos limites impostos pelo Tratado de
Maastricht**

A PFl é a Ultima de uma série de programas designados para introduzir
disciplina comercial, expertise administrativa e financiamento privado ao setor publico. Ela
vem sendo associada a projetos de grande escala, porém o financiamento relacionado a
projetos pequenos, como prisdes, hospitais e servigos de tecnologia e informacdes vem
crescendo exponencialmente. Atualmente, “[...] O Governo Britanico continua destinando
um papel pequeno, porém importante para as PFIs, no que diz respeito & modernizacao dos
servigos publicos. Ela continuard a ser usada apenas onde demonstrar Value for Money
(VfM) e continuard complementando com seus 10% a 15% o investimento total nos
servigos publicos” (HM TREASURY, 2006).

2.1.1 A Private Finance Initiative (PFI)

A PFI tem como objetivo estimular empreendimentos conjuntos envolvendo os
setores publico e privado. Seus defensores argumentam que a PFI € ideal do ponto de vista
socioecondmico (Value for Money), pois acreditam que, devido a expertise do setor
privado, 0s custos sdo minimizados durante o projeto, os riscos dos projetos sdo melhores

alocados, o tempo é maximizado e, ainda, a qualidade dos servicos prestados é melhorada.

Nas palavras do Comité do Tesouro,

PFI [...] é uma fértil e louvavel iniciativa para atrair capital privado nas
areas em que anteriormente ndo eram atrativas, e [...] além disso, introduz
aos investimentos e a administracdo dos projetos do setor publico mais
técnicas e disciplinas. *2

Nessa modalidade de associacdo publico-privada, o setor publico mantém a

responsabilidade pela provisdo de parte dos servicos (por exemplo, o setor privado constroi

11O Tratado de Maastricht estabeleceu fundamentos para a futura integracdo politica da Unido Européia
(UE), onde se destacam acordos de seguranca e politica exterior, assim como a confirmacdo de uma
Constituicdo Politica para a Unido Européia, a integragdo monetaria e o disciplinamento da politica fiscal dos
paises da Zona do Euro para a introducdo de uma tarifa Gnica. Entre as medidas impostas, esta o teto de 3%
do PIB para o deficit publico, para paises membros da UE.

12 page VI, Sixth Report - The Private Finance Initiative, The Treasury Committe, April 1996. Tradugio
propria.
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e mantém a infra-estrutura hospitalar, mas o setor publico é o responsavel pela contratacéo

de médicos e pessoal envolvidos, necessaria para o 6timo desempenho dos servigos).

Ha trés tipos de contratos na PFI, conforme seguem:

Free-standing projects - aqueles nos quais 0s custos sdo recuperados
integralmente por meio de cobranga dos servicos pelo usuério final. A ponte
Queen Elizabeth 1, construida em Dartford, utilizou esse formato. Num
projeto do tipo free-standing, o Governo fornece o planejamento inicial e
suas diretrizes, bem como o arcabouco juridico-normativo, além disso, pode
contribuir com valores para o projeto em termos de custos iniciais.

Joint ventures - projetos em que os setores publico e privado participam
conjuntamente, porém o setor privado tem o total controle do
empreendimento. Em muitos casos, a contribuicdo do setor publico ¢ feita
para proteger a provisdo dos beneficios sociais, tais como cuidar do fluxo de
trafego em uma regido congestionada por obras. Algumas exigéncias nesse
tipo de contrato devem ser acordadas, como, por exemplo, a de que a
parceria com o setor privado deve ser feita por meio de concorréncia; o
controle do patriménio deve ficar com o setor privado; a contribuicdo do
Governo deve ser claramente definida e limitada; as alocagcdes dos riscos e
prémios deverdo estar claramente definidas entre os parceiros do projeto,
especificando que os retornos estéo sujeitos a riscos. A participacao do setor
publico pode ser de diferentes formas nas joint ventures: por meio de
empréstimos, participacdo acionaria (minoritéaria), transferéncia de ativos,
prestacdo de servicos secundarios ou associados. Tal como nos projetos
free-standing, o Governo também pode contribuir com orientagdes no
planejamento e, em alguns casos, oferecer subsidios.

Services sold to the public sector - servigos fornecidos pelo setor privado ao
setor publico (tratamentos hospitalares e acompanhamento de idosos ou

criancas, por exemplo).

Ha trés tipos de financiamento:

Apenas financiamento privado - financia os projetos do tipo free-standing.

Nesse financiamento o investimento € recuperado atraveés de cobrancas
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diretas dos usuérios finais. O setor publico é envolvido apenas quando algo
interfere no andamento do projeto, isto é, quando é necesséria alguma
licenca (ambiental, desapropriacdo) que dependa da autorizacdo do
Governo. Exemplo, projeto como o Chanell Tunnel.

Apenas financiamento privado, com recuperacdo de cobrangas do setor
publico - nesse caso 0s servicos sdo providos pelo setor privado e
“vendidos” ao setor publico — projetos do tipo services sold to the public
sector. A companhia privada fornece o ativo e o setor publico autoriza o
projeto.

Financiamento privado e publico - utilizado em contratos do tipo joint
venture, em que o projeto é fundado pelo setor publico, porém o controle e a
propriedade do ativo s@o providos pelo setor privado. As contribui¢es do
setor publico podem ser em forma de permissdes, empréstimos, garantias
financeiras, através da provisdo de ativos. Exemplo é o Channel Tunnel Rail
Link.

Na época em que foi implementada a PFI, o pais passava por uma politica

fiscal contracionista para reduzir o deficit publico. Assim, uma das formas encontrada pelo

Governo para continuar investindo na infra-estrutura foi passar a concepcéo (designing), a

construcdo (building), o financiamento (finances) e a operagédo (operates) de grandes obras

ou a gestdo de servigos ao setor privado. Por outro lado, o setor privado entraria em

negocios pioneiros, como, por exemplo, a alocacdo de risco da demanda que era

desconhecida e deveria permanecer como responsabilidade do setor publico.

Nos primeiros meses a PFI teve um impacto limitado, porém, quando Kenneth

Clarke passou a chanceler, decidiu que eram necessarias regras adicionais para que o setor

privado se empenhasse nos projetos. Assim, em 1993 anunciou a criacdo de um Private

Finance Panel (PFP), que tinha como finalidade:

Encorajar a participacédo tanto do setor publico como do privado.

Estimular novas idéias.

Identificar novas areas da atividade do setor publico em que o setor privado
poderia ser envolvido.

Procurar solucdes para problemas que impediam o progresso do Reino
Unido.
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Kenneth Clarke, em uma conferéncia em 1994, também frisou que o
financiamento pelo setor privado deveria ser o principal recurso de crescimento nos
projetos de investimento publico e que o Governo ndo aprovaria projetos se ndao houvesse
opcdes de financiamento privado explorado. Para ele, o setor publico somente financiaria
sozinho os projetos em que o financiamento do setor privado fosse improprio e nao

garantisse retornos socioecondmicos.

No orcamento de 1995, o chanceler anunciou uma lista de projetos
“prioritarios”, estimados em 9,4 bilhdes de libras. Publicou também um guia para a “nova”
PFI, denominada Private Opportunity Public Benefit, progressing the Private Finance
Initiative, em que abordava as experiéncias e as licbes aprendidas com alguns projetos
essenciais. Para o chanceler, a desburocratizagdo era primordial para a viabilizacdo dos

projetos.

Em 8 de maio de 1997 foi anunciado que haveria revisdo rapida nos processos
de PFI, retirando-se, assim, o teste universal (todos os projetos eram testados para
potencial financiamento privado). A primeira revisdo sugeriu 27 recomendacOes para 0
Governo e objetivava qualidade e rapidez na entrega dos projetos de PFI. Sendo assim,
criou-se uma forca-tarefa dentro do Tesouro Briténico para ajudar a estimular a expertise
em torno da PFI no Governo. O Governo publicou através da forca-tarefa uma série de

documentos guias, instrucdo de politicas, notas técnicas e estudos de casos de PFIs.

Os aprimoramentos e as conquistas da PFI fizeram do Reino Unido o pais que
mais utiliza esse tipo de parcerias no mundo. A PFI tem levado varios recursos a escolas,

hospitais, prisoes, estradas.

Até o fim de 2006, segundo o International Financial Services, London (2007),
835 projetos de PFI foram assinados no Reino Unido, com um valor de capital de £61,7
bilhdes. Em 2006, foram assinados 55 contratos, que renderam um investimento de £8,6
bilhdes, sendo esse ano o segundo colocado em valor, visto que em 2002 o investimento
atingiu a cifra de £18,5 bilhdes. Nos outros anos, desde 2000, o valor total anual de
contratos assinados foi muito baixo, entre £3 a £5 bilhdes. Excluindo o Metrd de Londres —
London Underground (LU) — os negdcios assinados em 2002 foram apenas de £2 bilhdes.
O HM Treasury (Tesouro) anunciou em marco de 2006 que duzentos projetos, avaliados

em £26 bilhdes, estavam sendo negociados e previstos para serem assinados até 2010.
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Os projetos de PFI originaram-se entre 1980 e 1990, porém apenas 21 negécios
foram assinados dessa década até 1995. Desde 1997, no minimo 60 neg6cios vém sendo
assinados por ano. O auge foi em 2000 com 112 negdcios, declinando para 61 em 2003.

Recentemente, os contratos realizados, particularmente no ano de 2006, vém
sustentando o aumento da media dos negocios, em valor. Excluindo os contratos do

Channel Tunnel®

e do LU, a média dos ultimos quinze anos foi de £50 milhdes por
contrato, porém essa média aumentou para £55 milhdes, nos anos de 2003 e 2004, £71

milhdes, em 2005, e £156 milhdes, em 2006.

As principais licitagdes feitas pelo Governo para projetos de PFI correspondem
aos departamentos de transporte, salde, defesa e educacdo. Do total acumulado de 1987-
2006, ou seja, 834 projetos assinados, o departamento de saude lidera com 247 projetos,
seguido pelo de educacdo, com 144, executivo Escocés, com 95, transporte, com 61, e
defesa, com 59, de modo que os outros 228 estdo distribuidos entre o restante dos
departamentos, conforme Tabela 10. Em valores monetarios, o departamento de transporte
compreende 44,4 % do total, seguido da saude (16,5%), defesa (11,6%) e educacgéo (7,8%).

Importante ressaltar que dos £27372 bilhdes investidos no departamento de
transporte (44,4% do total) entre 1987-2006, £20,4 bilhdes correspondem ao LU e ao
Channel Tunnel. Porém, mesmo excluindo ambos os projetos, a média por tipo de contrato
é £123 milhdes, pois a natureza desses projetos (estradas, pontes, trilhos, tineis) envolve
empreendimentos grandes e custos elevados, ficando acima da média dos demais

departamentos (Tabela 10).

O servico de salde nacional tem acumulado muitos projetos de PFI, com um
total estimado de 247 projetos assinados até 2006, ou seja, 30% de todos o0s contratos
assinados em PFI, em que muitos séo investimentos em hospitais. Apenas onze contratos
foram assinados no setor da satide em 2006, mas apesar de ter sido 0 menor nimero de
contratos assinados em dez anos, os valores foram muito significantes (£2,3 bilhdes),
considerando-se que em 2004 foram assinados 51 contratos, com valor total estimado de
£2,6 bilhdes.

3 E um projeto ferroviério que objetiva ligar a cidade de Londres ao extremo britanico do Eurottnel em alta
velocidade. Atualmente, a segunda parte do projeto encontra-se em construcdo, que devera ser inaugurado
em novembro de 2007. E o maior projeto de infra-estrutura em transportes, com custo estimado em 5,2
bilhdes de libras, segundo o Departamento de Transportes do UK.
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A presenga do PFI em projetos do setor de defesa vem crescendo
significativamente nos dltimos anos. De 1996, quando o Ministry of Defence (MoD)
assinou o primeiro contrato, até 2006, o setor j& possuia 59 projetos assinados, 0 que
representa um investimento total de mais de £7 bilhGes. Os negdcios do MoD incluem
equipamentos de simulador de treino, comunicacdes e sistemas inteligentes, alem da

acomodacéo.

No setor de educacdo, os negocios em PFI representam 7,8% do total de
investimento de 1987-2006. O auge foi no ano de 2006, com um valor total de £1410
bilhdes, quase o dobro de 2005, £749 milhdes. Dos 144 projetos assinados, a maior parte

envolve a construcdo e reforma das escolas.

Tabela 10 — A Distribuicdo da PFI por departamento no Reino Unido (1987-2006)

Departamento N° de projetos Milhdes de libras | Em % | Média por contrato

Transporte 61 27,372 444 123*
Saude 247 10,163 16,5 41

Defesa 59 7,133 11,6 121
Educacdo 144 4,828 7,8 34
Executivo Escocés 95 4,139 6,7 44
Cémara dos Deputados 61 1,902 3,1 31
Interior 51 1,354 2,2 27
Meio Ambiente 20 1,187 1,9 59
Assembléia do pais de Gales 20 566 0,9 28
Previdéncia Social 7 522 0,8 75
Assembléia da Irlanda do Norte 31 778 13 25
Comércio e Inddstria 9 393 0,6 44
Fazenda 4 353 0,6 88
Planejamento e Gestao 2 342 0,6 171
Justica 12 302 0,5 25
Tesouro 2 128 0,2 64
Relacbes Exteriores 3 101 0,2 34
Cultura, Comunicagdes e Esportes 3 48 0,1 16
Outros 3 94 0,2 31
Total 834 61,745 100 50

A média por tipo de contrato no departamento de transporte exclui 0 LU e o Channel Tunnel, totalizando
20,4 bilhdes de libras.
Fonte: International Financial Services, London, 2007. (Tradugdo propria).
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Tabela 11 - Valor anual em contratos assinados por departamentos do no Reino Unido, em £".

Departamento 2002 2003 2004 2005 2006
Transporte 16,198 351 735 1,021 150

Saude 634 667 2,628 998 2,324

Defesa 456 925 900 654 2,486

Educacédo 587 373 456 749 1,410
Céamara dos Deputados 77 491 62 406 394
Interior 279 138 74 38 0
DEFRA 111 145 35 0 450
Executivo Escocés 99 209 173 377 962
Assembléia da Irlanda do Norte 36 105 60 18 361
Outros 57 57 122 0 42

Total 18,534 3,461 5,245 4,261 8,579

Fonte: International Financial Services, London, 2007.

Projetos de PFI estdo sendo analisados em véarios departamentos e estima-se
que ate 2010 mais de duzentos projetos, avaliados em mais de 26 bilhdes de libras, estardo
assinados. Esses projetos, se adicionados aos que ja foram assinados até 2006, envolvem
um investimento de aproximadamente 88 bilhdes de libras em projetos de PFI. O setor de
salde atraird o maior investimento, ou seja, £8 bilhdes, seguido pelo setor de defesa, com
£5 bilhdes, e do executivo escocés, com £4 bilhGes (Assembléia de Gales e Irlanda do
Norte). Os setores de transporte e de educacdo terdo um investimento aproximado de £3
bilhdes cada.

As avaliagdes dos dados citados anteriormente demonstram que a PFI é um
instrumento importante para o setor publico em infra-estrutura no Reino Unido. Além
disso, a Partnerships UK (6rgdo do Governo Central) fez uma pesquisa em marco de 2006
para verificar o desempenho operacional da PFIl. Foi constatado que, em termos de
execucgdo dos servicos declarados no contrato, 26% dos administradores dos projetos do
setor publico responderam que a performance era muito boa, 40% boa, e 30% satisfatoria.
Apenas 2% disseram que era ruim e 2%, muito ruim. Além disso, vale ressaltar que 79%
dos usuérios responderam que 0s Servi¢os eram sempre ou quase sempre oferecidos em um

padréo aceitavel, 20% disseram que o padréo era médio e apenas 1%, ruim.

Vale lembrar ainda que os pagamentos dos contratos em PFI estdo vinculados

ao atendimento de padrdes de desempenho (niveis de performance).
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2.1.2 Algumas discussoes relevantes sobre a PFI
2.1.2.1 O orcamento publico

E relevante lembrar que a PFl tem recebido criticas e proporcionado
discussbes. Uma das questdes que envolvem os projetos de PFI é se 0 Governo néo estaria
transferindo a responsabilidade pelos investimentos publicos aos parceiros privados. Esse
ponto passou a ser discutido a partir da década de 80, pois nessa época as despesas em PFI
ocorreram ao lado de quedas planejadas nas despesas de capital do setor publico. Porém,
para demonstrar que ndo era objetivo do Governo a substituicdo dos investimentos
publicos e sim a sua complementacdo, em 1989 o Governo Britanico substituiu a Ryrie
Rules e ja em 1990 novas politicas foram publicadas, no que ele chamou de Green Paper
New Roads by New Means Dentre essas politicas destaca-se “[...] O Governo assegura que
ndo ira subtrair financiamentos privados de estradas da provisdo do setor publico. O
Governo acredita que na pratica o setor privado concedera a oportunidade de mais estradas,
que devem estar sendo construidas de outra maneira” (GRAHAME, 2006). (Traducao

propria).

De acordo com o orcamento de 2006, o Governo vem aumentando o
investimento do setor publico, porém esse aumento torna-se insignificante quando se faz
uma analise de sua participag¢do em relagdo ao PIB. Em 2002-2003, o investimento liquido
do Governo foi de £10,6 bilhdes, que corresponde 1,0% do PIB. Em 2003-2004 o aumento
foi de aproximadamente 50%, comparado com o investimento passado, ou seja, £15
bilhGes. Porém essa relacdo perde seu dinamismo quando observada sua participacdo em

relacdo ao PIB, ou seja, 1,3%.

O Governo Briténico projeta um investimento de £31 e £32 bilhdes para os
anos 2007-2008 e 2008-2009, respectivamente, 0 que representa 2,3% do PIB para esses

anos.

O Governo publicou as despesas de capital realizadas pelo setor privado em
contratos de PFI e as estimou por departamento (HM Treasury UK, Orcamento 2006).
Destaque-se que em 2004-2005 e 2005-2006 o setor privado investiu um total de £4066 e

1 pesquisado no site: <http://www.hm-treasury.gov.uk/media/20F/42/bud06_chc_247.pdf>, em 25 de agosto
de 2006.
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£4127 bilndes, respectivamente. Esse aumento da participagdo do setor privado foi
acompanhado pelo Governo, ou seja, £20,7 bilhdes de investimento liquido em 2004-2005
e £25,7 bilhdes em 2005-2006 (Tabela 12). Ja as estimativas das despesas realizadas pelo
setor privado para os anos 2006-2007 e 2007-2008 foram de £3386 e £2449 bilhdes,
respectivamente. Essa tendéncia de queda ndo foi constatada nas despesas publicas, pois

para 0S mesmos anos as estimativas foram de £29 e £31 bilhdes em investimentos liquidos.

Tabela 12 — Orcamento de capital ocorrido e estimado pelo Governo Central (em bilhGes de libras)

Orgamento de capital Ocorrido Estimado
2002-2003 2003-2004 2006-2007 2007-2008
Investimento bruto 311 35,7 52,0 55,0
(-) Vendas de ativos 6,1 6,7 7,0 7,0
(-) Depreciagéo 14,4 14,0 17,0 18,0
Investimento liquido 10,6 15,0 29,0 31,0
Divida Liquida Pablica 3341 375,5 493,0 530,0
Em % do PIB
Investimento bruto 2,9 3,2 41 41
(-) Vendas de ativos 0,6 0,6 0,5 0,5
(-) Depreciagéo 1,4 1,3 1,3 1,3
Investimento Liquido 1,0 1,3 2,2 2,3
Divida Liquida Publica 30,8 32,8 37,5 38,1

Fontes: HM Treasury UK; Pre-Budget Report, 2006. Elaboracao propria.

Esses dados sugerem que a despesa em capital por contratos de PFI pode ser
adicional a despesa em capital do setor publico, porém € dificil visualizar essa
adicionalidade quando, por exemplo, o Governo libera orgcamento para um
empreendimento qualquer e revoga sua decisao por saber que ha interesse do setor privado
em assumi-lo. Sendo assim, o investimento publico nesse empreendimento esta sendo
substituido pelo setor privado, porém o Governo pode alocar esse recurso “nédo utilizado”

em outros empreendimentos, sinalizando a adicionalidade no investimento total.

Outra questdo relacionada ao orgamento do Governo e aos projetos financiados
através da PFI é o modo de como a despesa de capital normalmente é considerada, ou seja,
nédo e contabilizada como despesa publica — off-balance sheet. Em um artigo publicado na
revista The Economist, 1995, o0 autor expressou preocupacdo com esse tipo de

“contabilidade” do Governo, conforme transcrito a seguir.
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[...] sou contra esse tipo de potencial que a PFI oferece aos governos em
disfarcar suas reais contas publicas. O tempo das despesas pode ndo ser
claro. Se um projeto, tal como uma estrada, é financiado pelo setor
publico,os custos de construcao sdo contabilizados nas despesas publicas
como realmente eles ocorrem, ja se for financiados pelo setor privado, os
custos serdo adicionados pelo setor publico anos depois, quando a estrada
estiver terminada e 0 governo comegar a pagar para o contratado, talvez
através de um shadow toll*> J& se um projeto for pago pelos usuérios,
esses custos, nunca aparecerdo no total das despesas publicas. A tentagdo
é obvia. [...] A PFI pode baixar as contas de despesas e empréstimos do
orcamento publico ao longo do ano, porque as obrigacOes para pagar
pelos servicos ou as facilidades providas pelo investidor privado nao
serdo contadas como empréstimos publicos. (Tradugdo prépria).

Além disso, em um relatério de 1996, o Conselho do Tesouro Britanico

declarou estar preocupado com a auséncia de demonstra¢des dos compromissos futuros de

PFI com as contas publicas. Ndo s6 o Tesouro como também o0s proprios departamentos

ndo tinham o controle do total das despesas publicas futuras em contratos de PFI. Em

resposta a essas constatacdes feitas pelo conselho, o Tesouro passou a publicar os

pagamentos estimados em contratos de PFI. A Tabela 13 demonstra essas estimativas para

0s contratos assinados até marco de 2005. Sendo assim, essas estimativas aumentarao ano

a ano, de acordo com a quantidade de projetos de PFI a serem fechados.

Tabela 13 - Pagamentos estimados em contratos assinados em PFI até marco de 2005 (em
bilhGes de libras esterlinas)

2005-2006
2006-2007
2007-2008
2008-2009
2009-2010
2010-2011
2011-2012
2012-2013
2013-2014
2014-2015
2015-2016
2016-2017
2017-2018

5,9 2018-2019 4,9
6,5 2019-2020 4,9
6,7 2020-2021 50
6,9 2021-2022 4,6
73 2022-2023 4,6
7,4 2023-2024 4,5
7,6 2024-2025 4,5
7,6 2025-2026 4.4
7,7 2026-2027 41
7,6 2027-2028 3,8
7,7 2028-2029 34
7,8 2029-2030 3,1
7,1 2030-2031 2,7

Fontes: HM Treasury UK; Pre-Budget Report, 2006. Elaboracao propria.

15 pedagio com receita advinda de outras fontes que nao dos usuarios da auto-estrada.
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Apesar de essas discussdes serem preocupantes do ponto de vista do orgamento
publico, o Governo tem demonstrado que estd em busca de uma regra fiscal restritiva. O
excedente médio do orcamento corrente desde o inicio do ciclo econédmico em 1997-1998
foi de 0,5% e 0,2% do PIB para os anos de 2003-2004 e 2004-2005, respectivamente. O
orcamento corrente ajustado ao ciclo projeta um excedente médio de 0,7% do PIB para os
anos 2008-2009. Com esse resultado, 0 Governo, baseando-se em suposicdes cautelosas,
procura demonstrar que encontrara a “regra de ouro” **. Além disso, nos anos 2002-2003,
2003-2004 e 2004-2005 a divida liquida ocorrida foi de 30,8%, 32,8% e 35% do PIB,
respectivamente, sendo projetada para ficar, no periodo de 2008-2009, em torno de 38,3%
do PIB, ou seja, abaixo do teto de 40%, que é 0 necessario para a sustentabilidade do

investimento.

2.1.2.2 Value for Money (VIM)

O compromisso do Governo em apoiar projetos de PFI é devido a habilidade
que o setor privado possui em levar Value for Money a alguns tipos de projetos publicos. A
PFI, guando comparada com o setor publico, prové melhor o Value for Money, pois o risco
envolvido no projeto é mais bem alocado, o custo € minimizado ao longo da duracdo do
projeto, o tempo de implantacdo é reduzido, o servico oferecido é de melhor qualidade e as

fontes alternativas de receita sdo geradas.

Porém, o Governo acredita que, para uma decisdo em favor dos projetos de
PFI, em comparacdo com o0s métodos convencionais de investimento, é primordial a
rigorosa avaliacdo das propostas oferecidas pelo setor privado ao setor publico. Nao deve
haver duvidas na escolha em favor de uma opcao ou outra. A utilizagdo do PFI pode ser
boa para alguns tipos de investimentos, porém em alguns casos métodos convencionais
podem ser mais eficientes em levar VM. Para tanto, 0 Governo realiza testes para verificar
os beneficios potenciais e se suas aplicacfes levardo o VfM para os projetos. Alem disso, é
primordial a analise das experiéncias anteriores implementadas nos projetos de mesma

procedéncia.

18 A regra de ouro diz que o Governo s6 pode realizar operacdes de crédito no montante das despesas de
capital. Ou seja, as receitas oriundas do endividamento s6 podem ser utilizadas em investimento, inversdes
financeiras e na amortizacéo da divida. O objetivo é evitar que 0 Governo se endivide para custear os gastos
correntes.
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Ha dois pontos-chave para a avaliagdo do Value for Money:

e Comparacéo do valor presente - comparagdo do custo da oferta de PPP com
0 custo da aquisicdo tradicional pelo setor publico (custo publico
comparavel), expresso em termos de fluxo de caixa, descontado ao longo da
vigéncia do contrato. Em determinadas circunstancias, outros indicadores
quantificaveis podem ser utilizados como base para se realizar a
comparagéo.

e Comparacdo ndo-monetaria - comparacdo dos fatores de dificil
quantificacdo monetaria, mas cujo valor é significativo para o0 Governo e o
publico em geral. Os exemplos incluem rapidez nos projetos, qualidade do

servico e garantia de fornecimento.

A atividade estatal se reveste de certa peculiaridade, que a torna mais complexa
que a atividade privada no tocante a verificacdo e a analise de custos e beneficios de
projetos a serem implementados. A referida peculiaridade tem a ver com o fato de que nem
sempre um projeto publico tem como objetivo tdo-somente resultados econémicos para o
governo. Sendo assim, nem sempre 0 projeto com 0 menor custo ganha uma licitacdo, pois
0 Governo leva em conta os beneficios que serdo fornecidos a populacdo, ou seja, o

custo/beneficio dessa transacao.

Um exemplo de andlise custo/beneficio foi o da prisdo Fazakerley na
Inglaterra, em que o licitante contratado né&o foi o que tinha menor custo de licitagdo, mas o

que tinha o melhor custo/beneficio na avaliacdo de qualidade e inovagdo da prisao.

O problema desse tipo de avaliagdo é que nem sempre 0s beneficios sdo
mensuraveis monetariamente, e classificar a licitacdo como melhor ou pior em
custo/beneficio e de responsabilidade do Governo. Dessa forma, a austeridade e o controle
do governo séo primordiais para que esses projetos sejam aprovados em bases integras e

que estejam comprometidos com as necessidades da populacao.
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2.1.2.3 Riscos

Segundo o Project Management Body of Knowledge (PMBOK) Y, 2004, o

gerenciamento dos riscos inclui os processos que tratam de realizacdo de identificacao,
analise, respostas, monitoramento e controle, e planejamento do gerenciamento de riscos
de um projeto. Os objetivos do gerenciamento de riscos de projeto sdo aumentar a

probabilidade e o impacto dos eventos positivos e diminuir a dos efeitos adversos.

Os principais processos de rotina de gerenciamento de riscos incluem os

seguintes:

e Planejamento do gerenciamento de riscos - decidir como abordar, planejar e
executar as atividades de planejamento de riscos de um projeto.

e Identificacdo dos riscos - determinar quais riscos podem afetar o projeto e
documentar as caracteristicas de cada um.

e Andlise qualitativa dos riscos - analisar qualitativamente os riscos e as
condicOes para priorizar seus efeitos no desempenho do projeto.

e Andlise quantitativa dos riscos - mensurar a probabilidade de impacto e as
interacGes dos riscos para avaliar as suas possiveis consequéncias.

e Desenvolvimento das respostas aos riscos - definir as melhorias necessarias
para o aproveitamento de oportunidades e respostas as ameacas;

e Controle das respostas aos riscos - responder as alteracfes provocadas pelos

riscos no decorrer do projeto.
Um dos mais importantes fatores relacionados aos projetos de PPPs sdo a
identificacdo e a alocagdo dos riscos envolvidos.
A alocagéo do risco pode ser dividido em dois grupos:

e Riscos gerais, que s&o comuns a todos os tipos de projetos de servicos entre
a parceria publica e privada; e

¢ Riscos especificos ao projeto de PFI.

Os riscos gerais envolvidos nos projetos de PPP compreendem:

17 Project Management Body of Knowledge - documento que contém métodos, técnicas e processos relativos
a geréncia de projetos.
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¢ Risco de receita - risco relacionado as receitas obtidas com a exploracdo do
servico, dependente dos fatores: valor da tarifa e nivel de utilizacéo.

¢ Risco financeiro — depende da capacidade do setor privado de planejar e
administrar o negocio por ele assumido, ou seja, a capacidade de minimizar
0s custos do empreendimento sem interferir os resultados acordados em
contrato.

e Risco de parceria - risco inerente a constituicdo da PPP com parceiro
desconhecido, que pode ser mitigado durante a fase de licitacdo com a
criteriosa avaliacdo das propostas.

e Risco de construcdo - engloba todos os riscos envolvidos no processo de
construgdo da obra, ou seja, risco de projeto, tecnologico, de condigdes
ambientais e climaticas, de atrasos e outros. Esses riscos estdo diretamente
relacionados com o custo de capital da construcdo, que, por sua vez, € um
dos fatores tomados por base para a fixagdo das condicGes do
financiamento. Geralmente, esses riscos sdo transferidos para os parceiros
privados e podem ser minimizados pela realizacdo de estudos prévios de
engenharia.

e Risco cambial - pode ser assumido pelo setor publico ou por agéncias de
financiamento e exportacgdes e instituicdes financeiras internacionais.

e Risco normativo/contratual - € o risco envolvido com a *“quebra de
contrato” por parte do parceiro publico e pelas alteracGes legislativas das
normas que regulam as PPPs. Esse risco geralmente é maior onde as leis de
PPP foram criadas recentemente.

e Risco politico - diz respeito a falta de liquidez das instituicGes politicas
onde é implementada a PPP, que podem trazer problemas como
expropriacao, guerra, conflitos civis. Pode ser mitigado pela contratacdo de
seguros.

¢ Risco de demanda - geralmente assumido pelo contratante ou compartilhado
entre ambos. Envolve o risco de receita, caso a demanda prevista ndo for a

realizada.

O risco inerente ao projeto de PFI é aquele em que o risco financeiro é

transferido suficientemente ao setor privado assegurando o Value for Money. O principal
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beneficio em transferir o risco financeiro do setor publico para o setor privado € que o
altimo possui a vantagem de saber lidar com esse tipo de risco. Mais precisamente, as
empresas do setor privado geralmente contratam profissionais qualificados para analisar

seus riscos, especialmente no setor financeiro.

A transferéncia do risco financeiro dos projetos gera incentivo para o setor
privado para suprir 0s servicos no tempo e com qualidade alta, pois comecam a receber os
pagamentos quando a prestacdo do servico publico € iniciada. Além do mais, a
transferéncia do risco financeiro do projeto para o setor privado reduz os riscos gerais do
projeto de servico publico, pois quanto mais rapida for a execucdo do projeto menores

serdo os riscos incorridos.

Quanto maior for o risco transferido para o setor privado, maior sera o prémio
de risco exigido por ele para compensar sua exposi¢ao. Porém, alguns riscos sdo de dificil
mensuracao e aceitacdo, o que faz com que o Governo tenha de assumi-los ou oferecer um

prémio de risco compativel.

O risco de um projeto sé deve ser transferido do setor publico para o setor
privado se, e somente se, o0 setor privado for capacitado para administra-lo. Em situacoes,
tais como risco de planejamento, de construcdo e de operagdo do projeto, em que o setor
privado € mais eficiente na mitigacdo dos riscos, o setor publico deve transferir essa
responsabilidade completamente. Porém, onde o setor privado ¢ julgado menos capaz para

administrar o risco, a responsabilidade deve permanecer com o setor publico.

(174

Um contrato de projeto em PFI designado como “6timo” deve envolver uma
transferéncia 6tima de todos os tipos de riscos com o objetivo de prover Value for Money a

populagdo como um todo.

2.2 A PPP no México

Em meados dos anos 80, 0 México deu inicio a uma modernizagdo econémica
e social, exposta no Plano Nacional de Desenvolvimento, 1989-1994. O objetivo principal
do plano era promover o crescimento econémico sustentavel, e para isso o fundamental era
a melhoria da infra-estrutura do pais que vinha se deteriorando devido & incapacidade do

Governo em investir nos setores nas Ultimas décadas. Para tanto, o Governo deveria
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promover um forte ajuste fiscal nas contas publicas, conforme recomendacdo do Fundo
Monetéario Internacional (FMI). O objetivo era diminuir o deficit publico, pois ele vinha
crescendo em proporcao insustentavel, chegando a uma divida de 104,1% em relacdo ao
PIB em 1987 (Tabela 14). Sendo assim, entre as politicas econdémicas adotadas, destacou-
se a reestruturacdo da divida externa (que reduziu de 32,8%, em 1989, para 26%, em 1994)
e as privatizacGes das empresas publicas, que permitiram reduzir a divida interna de 26%,
em 1989, para 13,7%, em 1994.

Como resultado da disciplina fiscal e monetéria, no inicio da década de 90 o
México conseguiu reduzir a divida e proporcionou condi¢Ges de estabilidade e de
recuperacgédo paulatina do crescimento econémico. Para contribuir com o desenvolvimento
da infra-estrutura e maximizar o uso dos recursos publicos, 0 Governo Federal mexicano
deu inicio, aos moldes do Reino Unido, as parcerias entre o setor puablico e o privado.
Dentro dos esquemas de PPP, foi desenvolvido o Projeto para Prestacdo de Servico (PPS),
cujo marco juridico para impulsionar e regular o seu desenvolvimento foi em 26 de marco
de 2003. Porém, em 2004, muitas regras e acordos foram modificados de forma conjunta

pela Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) e pela Secretaria da Funcao Publica.

Tabela 14 - Saldo da divida bruta do setor pablico como proporcao do PIB de 1980-2005 (em %)

Ano Total Interna Externa
1980 30,7 18,4 12,2
1981 36,3 20,4 15,9
1982 74,7 34,2 40,5
1983 66,2 28,8 37,4
1984 58,1 23,7 34,4
1985 68,1 25,7 42,3
1986 98,8 29,9 68,9
1987 104,1 30,7 73,4
1988 64,7 27,1 37,5
1989 58,8 26,0 32,8
1990 52,4 23,0 29,4
1991 41,7 17,5 24,2
1992 31,4 12,7 18,6
1993 28,2 11,4 16,8
1994 39,8 13,7 26,0
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Continua
Ano Total Interna Externa
1995 45,7 9,8 35,9
1996 35,0 8,3 26,6
1997 29,0 9,3 19,7
1998 31,1 10,4 20,7
1999 28,3 11,5 16,8
2000 25,5 12,6 12,9
2001 24,4 13,4 111
2002 26,0 14,7 11,3
2003 26,2 14,9 11,3
2004 24,7 14,4 10,3
2005 23,3 15,0 8,3

Fonte: Elaborado pelo Centro de Estudos de Finangas Publicas da Camara dos Deputados, com base nos
dados da Fazenda Publica Federal de 1990-2005 e do Instituto Nacional de Estatistica, Geografia e
Informatica (INEGI).

Com o PPS, o Governo Mexicano deveria promover o uso eficiente e
responsavel dos recursos publicos e privados e oferecer a populacéo servicos com melhor
qualidade em um ambiente de planejamento a longo prazo (superior a 15 anos). A
definicdo e o desenvolvimento de cada PPS deveriam ser atrelados ao marco normativo
aplicavel e cumprir com os critérios de custos e beneficios (Value for Money) estabelecidos
por lei, bem como os servicos previstos nos contratos deveriam estar atrelados aos
objetivos descritos no Plan Nacional de Desarrollo (PLANADE) (em portugués Plano

Nacional de Desenvolvimento) e aos objetivos dos programas setoriais.

De maneira geral, o esquema de PPS prop0e que o investidor privado assuma
os riscos do financiamento, do desenho, da construcdo, do equipamento e da manutengao

dos ativos disponiveis que deverdo ser utilizados pelo setor publico.

Uma vez iniciada a execucdo do projeto, o Governo realiza os pagamentos de
acordo com o desempenho e/ou no término da obra com a cobranca de tarifas dos usuarios
e/ou receitas do Governo. Os pagamentos realizados pelo Governo sao registrados como
gastos correntes somente quando ocorre o fato gerador. Além disso, 0s gastos devem estar

claros no orgcamento anual para cobrir 0s compromissos contraidos.

Os objetivos nesse tipo de parceria entre o setor publico e o privado sdo:
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e Reduzir os pontos de estrangulamento da infra-estrutura pablica.

e Reduzir o deficit publico.

e Elevar a qualidade e a cobertura de servigcos publicos, mantendo-as a longo
prazo.

e Reduzir os atrasos e os altos custos no desenvolvimento e na execucdo de
projetos publicos.

e Promover a cultura e o planejamento a longo prazo no setor pablico.

Apesar de no México a PPS ter sido implementada com base nos estudos da
PPP do Reino Unido, algumas adaptacdes foram realizadas em razdo das diferencas
econdmicas e sociais. Uma delas foi efetuada no ambito do financiamento dos projetos,
cuja responsabilidade passou a ser dos bancos de desenvolvimento e das agéncias de ajuda

internacional, enquanto no Reino Unido o financiamento era dever do setor privado.

Figura 1 - Esquema do funcionamento de uma PPS no México:

> Bancos
Entidade ou > Proyedores de
departamento Contrato de Investidor Capital
responséavel pela servicos a Privado [
prestacéo do longo prazo —» Construtoras
servigo publico
—»{ Provedores de
l equipamento
_IA_\,sse§sore|s exfternos: Assessores externos: Provedores de
ecnicos fegais € < » Técnicos legais e —> ;
financeiros fiNanceiros Servicos
Outros
> Provedores

Fonte: Secretaria de Hacienda Y Crédito Publico do México.

2.2.1 Financiamento da PPS no México

Em uma PPS, a responsabilidade de buscar e obter fontes eficientes de
financiamento (risco financeiro) para o desenvolvimento dos projetos de infra-estrutura
recai diretamente sobre o empresario privado, o qual pode busca-lo a partir das seguintes

fontes: financiamento de bancos privados, divida contraida no mercado de capital (com
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garantias de crédito e qualificacdo da capacidade crediticia), capital de risco por parte dos

investidores, bancos de desenvolvimento e organismos multilaterais.

Para fomentar a eficiéncia do mercado de financiamento para a PPS e a
obtencdo do VfM nas propostas do setor privado, deve-se promover a competéncia entre
investidores e fontes de financiamentos, bem como realizar uma adequada avaliacdo dos
riscos envolvidos, para que se reduza a exposicao do Governo aos riscos sistematicos do

mercado.

Sendo assim, o Governo em associacdo com 0s bancos de desenvolvimento e
as agéncias de ajuda internacional perceberam que agrupando 0s projetos através dos
bancos, os riscos associados a eles seriam mitigados, o que viabilizaria a participagdo do
capital privado domeéstico.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) *® considera a caréncia de
financiamento de projetos um impedimento importante para aumentar os investimentos em
infra-estrutura de que tanto necessita a América Latina e o Caribe. Em 1994, o BID criou 0
Departamento do Setor Privado, com o objetivo de mobilizar financiamentos para obras
privadas de infra-estrutura. A partir de entdo, varios esfor¢os foram empenhados a fim de
proporcionar as empresas do setor privado o financiamento necessario para atender a
crescente demanda da regido por infra-estrutura, entre elas a criagdo de um Fundo de Infra-
estrutura (INFRAFUND) e o Fundo Multilateral de Investimentos (FOMIN).

O INFRAFUND, o6rgdo administrado pelo BID, tem como objetivo apoiar as
associacfes publico-privadas e de capital misto da América Latina e do Caribe na
identificacdo, no desenvolvimento e na preparacdo dos projetos de infra-estrutura
financiaveis, sustentiveis e com alta probabilidade de alcancar sucesso financeiro. Além
disso, esse 6rgdo capta recursos de outros investidores, incluindo o Governo, as agéncias
multilaterais e as estatais, além de segmentos do setor privado interessados em investir em

infra-estrutura na América Latina e no Caribe.

Incluem-se entre as atividades financiadas pelo INFRAFUND a preparacao de

estudos de pré-factibilidade e factibilidade, desenhos dos projetos, preparacao e revisdo de

'8 0 BID é uma instituicdo financeira internacional que apdia o desenvolvimento econdmico da América
Latina e do Caribe.
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documentos necessarios para a aplicacdo do financiamento e para os contratos de
concessOes, estudos relacionados com a viabilidade técnica, financeira, crediticia,
ambiental, social, institucional e juridica de um projeto. Além disso, prepara a capacidade
do setor publico e as acbes especificas para melhorar o clima de negdcios (isto &,
identificacdo e eliminacao de restricdes legais, regulatérias e de politicas que impedem a
criacdo de projetos de infra-estrutura) e outras iniciativas para impulsionar a participacao

do setor privado nos projetos de infra-estrutura da América Latina e do Caribe.

No Meéxico, a participagdo do INFRAFUND tem sido essencial para o
desenvolvimento de projetos especificos com a PPS, pois além desse 6rgao facilitar a
preparacdo dos projetos de infra-estrutura, proporcionou total respaldo ao Governo
Federal, Estadual e Municipal do México, preparando-os para lidar com esse novo
esquema de investimento. Uma das ajudas do fundo foi a elaboracdo de marcos legais e
institucionais para a criacdo do Programa Impulso das Associa¢Ges Publico-Privadas nos
Estados Mexicanos (PIAPPEM).

Outro fundo criado pelo BID para estimular o crescimento econdmico
participativo da América Latina e do Caribe é o Fundo Multilateral de Investimentos
(FOMIN). Referido fundo se estabeleceu em 1993 com mais de 20 paises signatarios,
incluindo EUA, Japédo e Espanha. Possui um recurso de mais de US$ 1.200 bilhdo que
financia pequenos projetos-piloto, em conjunto com associacdes empresariais,
organizacfes ndo governamentais e entidades do setor publico com soélida trajetéria na

regido.

O FOMIN, em fevereiro de 2007, aprovou 0 primeiro recurso, de
aproximadamente US$ 4 milhdes, para financiar o programa PIAPPEM. O objetivo era
impulsionar a participagdo de particulares no investimento de infra-estrutura, ou seja,
alavancar as parcerias entre o setor publico e o privado. O Governo Federal Mexicano, por
sua vez, através do Banco Nacional de Obras e Servicos Publicos (BANOBRAS), fundou
em 1995 o Fundo de Investimento em Infra-estrutura (FINFRA), com a finalidade de
fomentar a participacdo de investidores privados, nacionais e internacionais no

desenvolvimento de projetos de infra-estrutura basica.

O objetivo do FINFRA é maximizar o efeito multiplicador que os recursos do

setor publico podem ter sobre o investimento privado na criagdo da infra-estrutura bésica,
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isto €, busca lograr que se realizem investimentos em infra-estrutura com alta rentabilidade
social, fazendo uso eficiente dos recursos publicos.
O FINFRA em conjunto com a Secretaria da Fazenda e Crédito Publico

(SHCP) destinaram 34 milhdes de pesos para o desenvolvimento de estudos das PPSs.

Além desses métodos de financiamento, ha no México a Corporacao
Financeira Internacional (IFC), uma entidade do grupo do Banco Mundial que promove o
desenvolvimento sustentavel do setor privado, que proporcionou uma garantia de crédito
parcial no valor de 130,5 milhdes de pesos para apoiar a expansdo, a modernizagdo e a
operacdo da estrada de 74,3 quilometros que liga as Cidades de Irapuato e La Piedade no

México.

Todos esses Orgdos financeiros sdo extremamente importantes para o
desenvolvimento e a continuidade da PPS no México, pois, além do apoio financeiro, a
credibilidade no programa gera um efeito multiplicador, ou seja, o setor privado sente mais

seguranca em estabelecer uma relagdo com o Governo.

2.2.2 Projetos de PPS no México

Passado quatro anos da implementacdo do marco juridico e normativo das
PPSs no México, s@o poucos 0s projetos que estdo em andamento, isso porque 0s tramites
envolvidos em uma PPS ndo sdo tdo simples como o método tradicional de investimento.
ModificacOes sdo analisadas e realizadas a medida que obstaculos politicos, econémicos e
juridicos impedem a implementacéo de algum projeto especifico. Essas modificacfes séo
comuns em contratos que exigem altos valores de investimentos e prazos longos para a sua
implementacdo, pois um aparato regulatorio condizente com os objetivos de ambos 0s
parceiros é essencial para a implementacao e a conclusdo de um projeto de infra-estrutura.
Além disso, vale lembrar que o México teve de adaptar as regras e as leis existentes da PPP

do Reino Unido, o que exigiu tempo e muita dedicacao.

Dos projetos de prestacdo de servigos que foram assinados e que estdo em fase
de execucdo, trés sdo do setor de transporte (estradas), um da salde e um da educacao.
Esses projetos foram impulsionados durante o Governo do presidente Vicente Fox (2001-
2006).
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2.2.2.1 O setor da saude

O setor da saude detectou pontos estratégicos em diversas cidades da
Republica Mexicana (Figura 2), onde serdo construidos hospitais regionais e de alta
especialidade, em bases de PPS. Para a escolha das cidades foram analisados indicadores

geograficos, sdcio-demogréaficos, epidemiologicos e de infra-estrutura.

Atualmente, o Hospital Regional de Alta Especialidade do Bajio e Unidade de
Apoio, na cidade de Leon, que foi denominado de 12 Geracdo de PPS, encontram-se em
fase de operagdo. No contrato, foi estabelecido um prazo de 25 anos de parceria entre o
setor publico e o privado, com inicio em 25 de novembro de 2005. Segundo o
BANOBRAS, “o investimento estimado é de 971 milhdes de pesos, beneficio liquido
(VfM) de 33% em comparagdo com o investimento publico tradicional”.

Segundo o livro branco da Secretaria da Satde (2006)°, por se tratar do
primeiro contrato em PPS na salde, a Direcdo Geral de Desenvolvimento da Infra-
estrutura Fisica (DGDIF), como administradora do projeto, estabeleceu uma programacao
do projeto, desenvolveu estudos de custos e beneficios, da estrutura financeira do projeto,
dos mecanismos de pagamentos e controles das sanc¢es orientadas para estabelecer as
bases da licitagdo publica internacional, assim como o contrato de servigos a longo prazo.
Além disso, a inexperiéncia no assunto levou a DGDIF a contratar consultores nacionais e
internacionais para a elaboracdo de estudos juridicos, técnicos e financeiros. Por fim, o
apoio da Secretaria da Fazenda e Crédito Publico, da Funcdo Pdblica e de Saude, assim
como da Oficina da Presidéncia da Republica e do Banco Nacional de Obras e Servi¢cos

Pablicos (BANOBRAS) foram essenciais para a sustentacdo e a execucao da PPS.

J4, o desenvolvimento da 22 Geragdo de PPS, que compreende sete Hospitais
Regionais de Alta Especialidade, estd sendo menos complexo, pois estdo sendo
aproveitadas as informagdes e as experiéncias da PPS de Bajio. Atualmente os projetos se
encontram em processos de avaliacdo técnica, financeira e legal. Estima-se que a

construcdo dos hospitais beneficiara mais de 12 milhdes de pessoas.

9 Livro criado pelo governo com o objetivo de documentar o desenvolvimento de programas e projetos do
governo, assim como outros assuntos relevantes. No livro é descrito em ordem cronoldgica as agfes
correspondentes do programa.
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Figura 2 - Pontos estratégicos para a implementacdo da PPS no setor da salde

QO PPS na saude: Bajio, Gerrero,
Estado de México, Chihuahua,

O Tamaulipas, Coahuila,
O Querétaro Y Sinaloa.
O
O
O O
O
O

2.2.2.2 O setor de transporte

A PPS no setor de transporte esta sendo utilizada primeiramente apenas para
desenvolver projetos em rodovias, visto que a maior parte do transporte de cargas do
México é feita pelas estradas, e estas, por suas péssimas condi¢des, oneram a producao e o
crescimento do pais. Segundo o Instituto de Engenharia Mecanica e Gestdo Industrial
(INEGI), 2006, dos 355.796 quildbmetros de estradas existentes no México, em 2005,
apenas 34,5% eram pavimentadas, 0 que comprova a necessidade de investimentos no

setor.

S30 trés os projetos assinados: Nuevo Necaxa-Avila Camacho, Querétaro-

Irapuato e Irapuato-La Piedade, tendo as seguintes caracteristicas em comum:

e Os projetos deverdo ser desenhados, construidos e operados.

e As estradas ou trechos existentes deverdo ser modernizados, operados e
mantidos.

e O prazo da parceria estabelecido em contrato € de vinte anos.

e NA&o havera cobranca de pedagios.

e Haverd antecipagdes realizadas pela Secretaria de Comunicagdes e
Transportes (SCT) durante a constru¢do, ndo ultrapassando 20% do

total do investimento estimado.
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e Os demais pagamentos serdo feitos trimestralmente, de acordo com o
avanco da obra.

e A PPP sera paga como gastos correntes da SCT.

e Os principais tipos de riscos foram divididos como seguem: a
permissdo, o direito da via e 0s protestos serdo riscos do setor publico;
desenho, alteracbes nos custos, atrasos, defeitos ocultos, taxa de juros
da operacédo serdo riscos do setor privado; ja os riscos arqueoldgicos,
geoldgicos, de forca maior e inflacdo serdo compartilhados entre os

setores.

As obras do projeto Irapuato-La Piedade foram as primeiras a serem iniciadas
nos moldes da APP e atualmente continuam em execucdo. S&o 74,32 quilometros e um
investimento estimado de 925 milhdes de pesos. Estima-se que 500 empregos diretos serdo

gerados na primeira etapa (construcéo) e 100 empregos permanentes na sua operacao.

O projeto Querétaro-lrapuato teve suas obras iniciadas em julho de 2006 e
estima-se um investimento de 1,170 milhdes de pesos. Sdo 93 quilébmetros de estrada que
servirdo para unir as cidades de Querétaro, no Estado de Querétaro, e Irapuato, no Estado

de Guanajuato.

O inicio das obras do projeto Nuevo Necaxa-Avila Camacho esta previsto para
junho de 2007. Séo apenas 36,6 quildmetros de construcdo, porém, entre os projetos de
PPS, é o que envolve o maior custo, ou seja, 7.500 milhdes de pesos. A importancia
econémica do projeto é impulsionar o desenvolvimento do Altiplano e da Costa do Golfo
do México, visto que se reduzira a distancia de 122 quilémetros para 85 quildmetros e o

tempo do percurso de 2h30min. para 1 hora.

Apesar de atualmente s0 trés projetos estarem sendo construidos nos moldes da
PPS, a SCT tem planejado impulsionar investimentos de mais de US$ 20 milhdes entre
2007 e 2010. Para 2007, estima-se um investimento ao redor de 16.300 milhdes de pesos,
que servirdo para alavancar as obras de mais de seis projetos em PPS que se encontram em

fase de licitagéo.

2.2.2.3 O setor de educacao
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No setor de educacdo, o Unico projeto que foi assinado em esquema de PPS foi
0 da Universidade Politécnica de San Luis Potosi. As atividades preliminares acordadas no
contrato incluem o desenho e a construcdo das instalagbes de um novo campus, a
seguranca de que os padrdes que se encontram disponiveis serdo conservados, o

provimento de servicos, tais como vigilancia, manutencéo, recepcao e outros.

A justificativa para a utilizacdo da PPS na educacdo superior sdo os altos
custos que ela representa para o Governo Federal. Em 2004 foram gastos mais de 59
milhdes de pesos, 0 que representa quase 19% do total dos recursos destinados em

educacéo.

A primeira fase da construcdo dessa Universidade teve inicio em junho de 2006
com término programado para julho de 2007, com investimento estimado em 285 milhdes

de pesos.

Outros trés projetos potenciais na area de educacédo estdo sendo estudados para

serem implementados no ano de 2008.

2.3 PPP em Portugal

Portugal tem consideravel experiéncia com as PPPs. Essas parcerias foram
iniciadas na década de 90, antes de se ter definido o seu enquadramento legal e orcamental
especifico, que somente foi legalizado no ano de 2003, com o Decreto-lei n°® 86/2003.
Tipicamente, sdo contratos a longo prazo, normalmente trinta anos, no qual o setor privado
assegura ao parceiro publico o desenvolvimento de uma atividade tendente a satisfagéo de
uma necessidade coletiva, sendo o financiamento e a responsabilidade pelo investimento e

pela exploracdo incumbidos, no todo ou em parte, ao parceiro privado.

Para a analise do projeto de PPP deve ser feita uma minuciosa matriz de riscos
envolvidos, com o objetivo de alocar eficientemente os riscos ao parceiro com melhores
condicOes de gerencié-lo. Geralmente, os riscos da licitagdo e da preparacdo do projeto séo
do Poder Publico; os riscos relativos a construcdo da infra-estrutura sdao do parceiro
privado; aqueles relativos a exploracdo ou operacdo do projeto sdo alocados ao parceiro
privado e os riscos externos (licenciamentos, alteracdes legislativas e forca maior) sdo

alocados ao parceiro privado ou ao publico, de acordo com a sua capacidade de gestéao.
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Os financiadores sdo agentes importantes no esquema de PPP em Portugal. Os
bancos comerciais e as instituigdes supranacionais (Banco Europeu de Investimentos -
BEI) exercem um papel fundamental no desenvolvimento de contratos de PPP,
contribuindo nédo sé para o desenho da estrutura financeira, mas também para a elaboragao

dos contratos e do controle da execucéo.

Atualmente, o caso portugués se destaca pela estrutura e pela preparacdo do
setor publico para lancar, avaliar e acompanhar 0s projetos, assim como para executar as
obrigacdes sob sua responsabilidade. Destaca-se na implantagcdo de um projeto de PPP a
PARPUBLICA S.A., uma Sociedade Gestora de Participagbes Sociais de Capitais
exclusivamente publicos. Compete a PARPUBLICA receber, em nome do Ministro das
Finangas, eventuais notificacbes dos demais ministérios acerca da preparacdo e do
lancamento de uma PPP, assim como autorizar alteragdes nos contratos ja assinados. Ela é
também incumbida do acompanhamento econémico-financeiro das parcerias e da
prestacdo de apoio técnico ao Ministro das Financas no acompanhamento permanente das

parcerias ja celebradas.

No inicio os projetos das PPPs eram concentrados mais nas rodovias, porém

atualmente muitos desses projetos destinam-se a ferrovias e ao setor de salde.

A primeira PPP, no inicio da década de 90, foi realizada para a construcdo da
ponte “Vasco da Gama” sobre o Tejo, uma das maiores do mundo, que custou mais de 897

milhdes de euros.

Em agosto de 2002, o Governo Portugués anunciou a criacao de dez novos
hospitais sob a forma de PPP. Diferentemente da maioria das PPPs existentes no setor da
salde ao redor do mundo, essas que estdo sendo implementadas em Portugal ndo serdo
apenas para construir e administrar os hospitais, elas também serdo responséveis pelos

servicos clinicos.

O caso portugués de utilizagdo de PPPs ilustra experiéncias relevantes, das
quais se podem extrair ligdes importantes, principalmente no que diz respeito ao orgcamento

publico e ao setor de transporte.

2.3.1 PPP x Orcamento publico
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Uma das questdes que vem preocupando o Governo Portugués é o
comprometimento do orcamento publico futuro. Apesar de as PPPs “aliviarem” o
orcamento a curto prazo, o impacto fiscal a longo-prazo é preocupante, uma vez que 0
setor publico assume compromissos financeiros por longos periodos, que podem perdurar
por varias geracdes. Assim, por essa e outras razOes, o Governo, em maio de 2006,

aprovou uma revisdo na legislacéo relativa as PPPs.

Segundo o Tribunal de Contas de Portugal (2006), apds quase trés anos desde a
entrada oficial do Decreto-lei n° 86/2003, que define as normas gerais aplicaveis a
intervencdo do Estado nos moldes de PPP, a experiéncia mostra que é necessaria uma
revisdo para que sejam corrigidas deficiéncias ou fragilidades do regime originario, além
de um conjunto de inovagcbes que permitam reforcar a coesdo e a articulagcdo entre
Ministérios envolvidos, bem como aperfeicoar varias das suas disposi¢coes com a finalidade
de reforcar o controle financeiro de novas parcerias em relacdo as alteracdes de contratos
de parcerias ja celebrados ou em outras situacbes que podem gerar um aumento de

encargos para o setor publico.

Diversos reequilibrios econdmico-financeiros de contratos portugueses tiveram
origem em questdes ambientais. Na falta de obtencdo das licengas necessarias, houve a
necessidade de renegociar 0s contratos, 0 que causou prejuizos ao Poder Publico.
Atualmente, recomenda-se uma avaliacdo prévia do licenciamento ou das condigdes para

sua obtencéo antes da licitagdo do projeto em PPP.

A contabilizacdo do gasto do Estado com as PPPs é de dificil mensuracdo, pois
cada projeto de PPP possui especificidades, tornando complexo o controle or¢camental
integrado da despesa publica envolvida. Além do mais, essa contabilizagcdo ndo permite
comparar diretamente com os respectivos custos globais assumidos e a assumir com estes
contratos, uma vez que parte significativa destes encargos resulta do sistema de partilha de
riscos, cujos montantes envolvidos ndo foram objeto de qualquer provisdo por parte do

Estado, em termos orcamentais.

Sendo assim, uma das revisdes referentes as PPPs, que foi proposta pelo
Tribunal de Contas e aprovada pelo poder legislativo, € a apresentacdo dos encargos
publicos totais relativos & PPP no orcamento do ano, apontando, além dos custos totais, 0s

custos relativos a expropriacoes, alteracfes de contratos, aquisi¢cdes de terrenos etc.
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A Tabela 15 apresenta os encargos futuros assumidos pelos Estados com as

principais PPPs (ndo incluso os encargos adicionais, os relativos a modificacdes unilaterais

dos contratos, 0s atrasos nas expropriacdes e nas aprovacdes ambientais). Observa-se que o

setor rodoviario possui 0 maior encargo previsto, ou seja, 77,09% do total no periodo de
2007 até 2037. Os encargos de 2007-2037, relativos & portagem virtual nas SCUTS®

correspondem a 98% do total do setor rodoviario, ou seja, mais de 15 bilhdes de euros, fato

preponderante que levou o Governo a avaliar o atual modelo das SCUTS.

Tabela 15 - Encargos previstos com as PPPs

(em milhdes de euros)

PPP 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Rodov. - portagem real 147,2 20,7 20,7 20,7 18,5 11,6 11,6 11,6
Rodov. - portagem virtual [ 705,4 733,9 737,2 747,4 765,6 717,1 721 731,3
Ferrovias 41,7 25,2 11 9,7
Saude 105,6 209 2374 290,6 322,7 335,7 3449 355,7
Outras parcerias 19,3 25,3 41,1 42,9 46,6 45,5 45 50
Total 1.019,2 | 1.014 | 1.047,3 | 1.111,3 | 1.153,4 | 1.109,9 | 1.122,4 | 1.148,6
PPP 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Rodov. - portagem real 11,6 11,6 11,6 11,6 11,6
Rodov. - portagem virtual | 732,5 7229 735,1 707,7 714.8 710,6 706,1 702,5
Ferrovias
Saude 370,3 386,1 230,4 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2
Outras parcerias 50,3 47,7 454 445 33,3 32 18,2
Total 1.164,7 | 1.168,2 | 1.022,4 | 807 802,9 785,9 7676 | 7458
PPP 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
Rodov. - portagem real
Rodov. - portagem virtual | 698,2 630,8 615,3 492,8 418 41,5 361,9 200,9
Ferrovias
Saude 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2
Outras parcerias
Total 7414 674 658,6 536,1 461,2 453,7 405,1 2442

% Uma concessdo SCUT (sem custo para o utilizador) é uma auto-estrada em que o Estado substitui o
utilizador no pagamento da portagem, utilizando para isso as receitas advindas dos contribuintes. O Estado
entrega a construgdo, o financiamento, a exploracdo e a manutencdo da auto-estrada ao setor privado,
pagando a este uma tarifa por veiculo que circula. Esse tema serd abordado posteriormente.
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PPP 2031 2032 2033 2034 2035 2036 2037 2038

Rodov. - portagem real

Rodov. - portagem virtual | 103,1

Ferrovias
Saude 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 23,1
Outras parcerias
Total 146,3 | 43,2 43,2 43,2 43,2 43,2 23,1

Fonte: Ministério das Financgas e da Administracdao Publica, Or¢camento para o Estado 2007.

No que se refere as PPPs de transporte ferroviario, 0s encargos restantes no
valor de 87,6 milhdes de euros (2007-2010) dizem respeito a FERTAGUS (empresa do
Grupo Barraqueiro, é o primeiro operador privado a assegurar a gestdo e a exploracao
comercial de uma linha ferroviaria em Portugal) e ao Metrd Sul do Tejo. A FERTAGUS
foi objeto de negociagdes, pelo fato do trafego estimado no contrato nada ter a ver com o
trafego real, ou seja, subestimado. Esse contrato passou, assim, de um projeto idealizado
para ser auto-suficiente, com custo zero para o Estado, para um contrato que foi
renegociado durante dois anos e que tera que ser subsidiado pelo Estado até 2010, com um

montante de 57,6 milhdes de euros.

Ja, o Metr6 Sul do Tejo foi adjudicado em 320 milhdes de euros, porém sabe-
se que havera um custo extra de mais de 72 milhdes de euros para os cofres publicos. A
primeira das 3 etapas da obra foi inaugurada em abril de 2007, com um atraso de 16 meses,

seu custo total foi de aproximadamente 95 milhGes de euros.

O programa de PPP no setor de salde encontra-se em plena implementacéo.
Recentemente quatro projetos foram aprovados e lancados e seis deverao ser lancados até o
final da década. Desse modo, o orcamento planejado dos encargos referente a PPP da
saude, de 2007-2037 (mais de 20% do orcamento total) é concernente aos quatro projetos
em desenvolvimento (construcdo, operacdo e manutencao do edificio hospitalar), que terdo
a duracdo de trinta anos para a infra-estrutura e de dez anos para a vertente clinica (gestao

hospitalar e prestacdo e cuidados de satde).

De acordo com a programacao financeira das parcerias relativas aos hospitais
em desenvolvimento, destaca-se o crescimento acentuado da despesa entre 2007 até 2016,
queda em 2017, e a partir de 2018 torna-se estavel (cerca de 43,2 milhdes de euros) até
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2037. Porém, vale destacar que esses valores citados deverdo crescer consideravelmente
quando os seis novos hospitais na modalidade de PPP forem implementados.

Como observado, as PPPs implicam a criacdo de encargos a médio ou longo
prazos para o setor publico, comprometendo o orcamento das futuras geragdes. Sendo
assim, justificam-se a necessidade de um regime juridico especialmente orientado para
assegurar o rigor e a exata ponderacdo dos custos e dos beneficios das decisdes tomadas
para que 0s objetivos sejam alcancados, isto é, que seja obtida a satisfacdo de uma

necessidade coletiva por meio da qualidade e da eficiéncia.

2.3.2 O setor de transporte: o caso das estradas sem portagem - SCUTS

O setor de transporte tem contribuido para o crescimento e para a
modernizacdo da economia portuguesa, através das alteracdes e dos progressos
tecnoldgicos, da expansao da rede, das melhorias dos servicos prestados a sociedade e do

aumento do emprego no setor.

Em Portugal, as rodovias predominam tanto nos transportes de passageiros

(70% do total) como no de mercadorias (89% do total).

Desse modo, a maior parte dos investimentos realizados sob a forma de PPP foi
para modernizar e aumentar as rodovias do pais até 2006. Estima-se que foi duplicada toda

a extensdo da malha de auto-estradas concedidas em um periodo de dez anos.

Apesar dos avancos na infra-estrutura das estradas portuguesas, ha uma grande
preocupacao por parte do Governo e da populacdo em relacdo ao tipo de concessdo a
SCUT, isto €, a forma de cobrancga dos pedagios nessas auto-estradas € do tipo postagem
virtual, ou seja, quem paga a portagem é o Estado, mais especificamente os contribuintes.
O Estado entrega a construcédo, o financiamento, a exploracdo e a manutencdo da auto-
estrada a um consorcio privado, pagando a este uma dada tarifa por cada veiculo que

circula nessa via.

H& no pais sete auto-estradas em regime SCUT, representando um total de
aproximadamente 914 quilémetros (30% das concessdes rodovidrias nacionais).

Inicialmente, quando o programa foi lancado em 1997, previa-se um langcamento de seis
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auto-estradas, com um custo de construcdo de 1,34 bilhGes de euros, porém, atualmente,
contabilizando as alteragbes nos projetos iniciais e os reequilibrios financeiros ja
solicitados, o custo da construcdo estimado situa-se em 3,675 bilhGes de euros, ou seja,
uma elevacdo do custo inicial de mais de 175%.

O problema central que se formou em torno das SCUTS € o encargo financeiro
excessivo e insustentavel para os proximos 25 anos. Estima-se que de 2007 até 2031, o
Governo possuira uma divida prevista com as SCUTS em torno de 15.522,6 bilhdes de

euros, o que representa 75,54% dos encargos financeiros em contratos de PPP.

Grande parte dos encargos advém do direito das concessionarias de pedir
reequilibrios financeiros sempre que algum evento imprevisto faga subir o custo de
construcdo ou da exploragdo da auto-estrada. Muitos desses custos poderiam ter sido
evitados se a aprovacao ambiental tivesse sido anterior ao lancamento das licitacGes. Para o
ano de 2007, os encargos com as concessdes das SCUTS deverdo chegar a 705,4 milhdes
de euros. Entre 2008 e 2022, o valor médio dos encargos anuais devera alcancar 724

milhdes de euros.

O Governo Portugués chegou a conclusdo da necessidade de reestruturacdo do
sistema usado atualmente pelas SCUTS. Para tanto, contratou uma empresa de consultoria
com o objetivo de demonstrar quais concessdes devem continuar com portagem virtual e
quais podem ser modificadas para portagem real. Nas palavras do Ministro das Obras

Pablicas, Transportes e Comunica¢do, Mario Lino, publicadas no Diario de Noticias, 2005,

Quanto as Scuts, deverdo permanecer como vias sem portagem enquanto
se mantiverem as condigdes que justificaram, em nome da coesdo
nacional e territorial, a sua implementacdo, quer no que se refere aos
indicadores de desenvolvimento sécio-econémico das regifes em causa,
quer no que diz respeito as alternativas de oferta no sistema rodoviario.

Dessa forma, foi identificado um conjunto de indicadores que retratam de
forma fidedigna a realidade socio-econdmica das varias regides servidas pelas SCUTS,
bem como as respectivas vias alternativas, permitindo, através da aplicacdo de
determinados critérios, implementar a discriminagdo positiva mais justa e eficaz ao longo

do tempo.
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Os indicadores para a aplicacdo de portagens em auto-estradas - SCUTS
utilizados pela consultoria responsavel pelo projeto foram:

e indice de disparidade do PIB per capita regional.
e Indice do poder de compra.

e Tempo de percurso das vias alternativas.

Através de estudos realizados utilizando os trés critérios citados, foi verificado
que as concessdes em regime SCUT que estariam atualmente em condigdes de passar a ser
regidas pelo principio do utilizador-pagador séo as seguintes: SCUT Norte Litoral, na zona
de influéncia do Grande Porto, SCUT Costa da Prata e SCUT do Grande Porto. Além
disso, a andlise dos critérios definidos recomenda a manutencdo da isencao de portagens na
SCUT do Norte Litoral, designadamente na zona de influéncia da NUT Minho-Lima, na
SCUT do Interior Norte, na SCUT da Beira Litoral e Alta, na SCUT da Beira Interior e na
SCUT do Algarve. Se nos quatro primeiros casos a discriminacao positiva se justifica por
uma questdo de desenvolvimento sécio-econémico das regides da area de influéncia da
concessao, no caso da SCUT do Algarve, esta se justifica por se considerarem insuficientes

as alternativas de oferta no sistema rodoviario.

Atualmente, o Governo Portugués vem renegociando 0s contratos de concessao
das trés SCUTS que vao passar a ser regidas pelo principio do utilizador-pagador, porém
s0 serdo introduzidos, gradualmente, a partir do ano de 2008, j& que as negocia¢des com as
duas concessionarias (a LUSOSCUT, em que as maiores acionistas sdo a Mota, e a
EUROSCUT, controladas pelos espanhois da FERROVIAL) deverdao demorar pelo menos

de 8 a 10 meses.

Segundo expectativas do Governo, a cobranca de portagens nas trés SCUTS
vai gerar receitas de 100 milhGes de euros por ano. Com esse valor de referéncia, as
portagens maximas a cobrar para a totalidade de cada percurso abrangido, contando com a
extensdo total de cada SCUT, serdo de 6,8 euros na Costa da Prata, 4,7 euros na Grande
Porto e 4,8 euros na Norte Litoral (até Viana do Castelo).

Quanto as restantes SCUTS (Algarve, Interior Norte, Beira Litoral e Alta e
Beira Interior), o objetivo final do Governo € que a longo prazo essas venham atingir 0s
critérios do PIB, do poder de compra e vias alternativas razodveis que permitam a

introducédo de portagens.
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3 UMA VISAO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS NO
BRASIL

Tratar de Parceria Publico-Privada (PPP) no Brasil ndo é algo simples, visto
que a legislacdo brasileira permite que a expressao seja utilizada em dois sentidos: no

amplo e, mais recentemente, no restrito.

No sentido amplo, PPPs sdo os multiplos vinculos contratuais entre a
Administracdo Publica e o setor privado, cada qual com seus interesses especificos. S&o
parcerias que apesar de ja virem sendo empregadas pelo Governo ha algum tempo,
intensificaram-se no final da década de 80 com a Reforma do Estado, que diminuiu
significativamente de tamanho, delegando algumas func¢des ao setor privado, porém sem

perder sua funcdo de regulamentador e fiscalizador.

Ja a PPP em sentido restrito (tema proposto nesse trabalho) refere-se a Lei n°
11.079/2004, que denomina a Parceria Publico-Privada (PPP) como sendo “o contrato
especial de concessdo que estabelece contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao
parceiro privado, sob duas modalidades: concessdo patrocinada e concessdo
administrativa”. O termo contrato especial de concessdo a que se refere a lei foi inserido

justamente para distinguir esse tipo de PPP dos demais tipos reconhecidos na lei.

Para Di Pietro (2006, p. 81), a instituicdo da chamada Parceria Publico-Privada
trouxe certa confusao terminoldgica:

Algumas expressGes podem gerar confusdo: parceria publico-privada,
concessao de servigo publico e concessdo administrativa. A primeira
porque ja se utilizava o vocabulo parceria, em sentido amplo, para
designar todos os ajustes entre o Poder Publico e o particular para
consecucdo de fins de interesse publico. Agora surge a expressdo
parceria-publico-privada para designar apenas dois tipos de parceria: a
concessao patrocinada e a concessao administrativa.

Assim, tratar-se-a a seguir de alguns tipos de parcerias em sentido amplo para
melhor elucidacdo e para que suas respectivas leis possam ser distinguidas da Lei n°

11.079/2004, que trata das parcerias em sentido restrito.
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3.1 As parcerias em sentido amplo

3.1.1 Concessao

Ao tratar de parceria entre o Estado e o setor privado se torna quase inevitavel

ndo associa-la & concessdao. Ha muito tempo os Governos (Municipal, Estadual e Federal)

utilizam esse mecanismo para suprir as demandas existentes que a eles eram incumbidas,

sem abrir mdo das decisdes estratégicas (projeto, regras basicas de oferta de servicos,

condicdes operacionais, cronograma do servico).

As concessdes no Brasil encontram-se regulamentadas nas Leis n% 8.987 e
9.074/1995, alteradas pela de n 9.648/1998.

A Lei n? 8.987/1995, no art. 2°, faz a distin¢do entre duas modalidades
de concessdo, sdo elas: Concessdo de servico publico - em que a
delegacdo de sua prestacdo é feita pelo poder concedente a pessoa
juridica ou ao consorcio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco®, por prazo determinado,
mediante licitagcdo, na modalidade de concorréncia.

Concesséo de servico publico precedido da execucdo de obra publica -
que é a construcdo, total ou parcial, a conservacdo, a reforma, a
ampliacdo ou o melhoramento de quaisquer obras de interesse publico
delegados pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou ao consorcio de empresas que
demonstre capacidade para a sua realizacdo, por sua conta e risco, de
maneira que o investimento da concessiondria seja remunerado e
amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por prazo

determinado.

Vale lembrar que o conceito de concessdo é bem distinto do de privatizacao,

pois segundo o art. 35, § 1° da Lei n° 8.987/1995, “ao final do contrato ou extinta a

2L «por sua conta e risco [do contratado]” diz respeito aos riscos que ocorrem por conta do concessionario e
ndo autorizam a recomposicao do equilibrio econdémico-financeiro, pois estdo presentes em qualquer tipo de
negdcio, como resultado da flutuacdo do mercado, sendo previsivel (&leas ordinarias). J4 os riscos
imprevisiveis (aleas extraordinarias) correm por conta do poder concedente, autorizando a revisao das
cléusulas financeiras para a recomposicéo do equilibrio rompido.
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concessdo, retornam ao poder concedente todos os bens reversiveis, direitos e privilégios

transferidos ao concessionario conforme previsto no edital e estabelecido no contrato”.

Alguns pontos relevantes na Lei de Concesséo:

VI.

VILI.

Sé existe concessdo de servico publico quando se tratar de servico
préprio do Poder Publico.

O poder concedente transfere ao concessionario a execugdo, e ndo a
titularidade do servico para o particular, mantendo o Poder Publico total
disponibilidade sobre o servico concedido.

O concessionario executa 0 servigo em seu proprio nome e corre 0S
riscos normais do empreendimento, fazendo jus ao recebimento da
tarifa, a inalterabilidade do objeto, inclusive a técnica basica pelo qual o
servigo € prestado, e ao equilibrio econémico-financeiro da concesséo.
O concessionario remunera-se pela “exploracdo” do préprio servigo
concedido, “em geral e basicamente” pela percepcao de tarifas cobradas
pelos usuarios. Ndo ha impedimento na Lei a que o poder concedente
subsidie parcialmente o concessionario, desde que haja previséo legal e
esteja a disposicdo de todos os concorrentes, para a composicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A Constituicdo Paulista
preceitua que 0s servicos concedidos ou permitidos ndo serdo
subsidiados pelo Poder Publico, em qualquer medida, quando prestados
por particulares.

A concessdo deve ser feita através da licitacdo, na modalidade de
concorréncia.

N&o ha norma especifica sobre limite de prazo nas concessfes. Apenas
se exige que o prazo seja determinado no edital de licitacdo e no
contrato.

No caso de insolvéncia do concessionario, 0s danos resultantes da
atividade diretamente constitutiva do desempenho do servi¢co sdo de
incumbéncia do poder concedente. Porém, os danos causados a
terceiros ndo sdo de responsabilidade do poder concedente, exceto
quando decorrentes da prépria prestacdo do servi¢o publico concedido.

Nesse caso, quando os bens do concessionario ndo forem suficientes
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para arcar com o0 ©Onus ,0 poder concedente responderd

subsidiariamente.

3.1.2 Permissao

Segundo Di Pietro (2006, p.146), “a permissdo designa o ato administrativo
unilateral, discricionério e precario, gratuito e oneroso, atraves do qual o Poder Publico
transfere a execucdo de servicos publicos a particulares”.

A permisséo e regulada pelas mesmas leis da concessdo, porém a primeira nao
tem natureza contratual, ou seja, enquanto a concessdo é contrato e, portanto, assegura
maior estabilidade ao concessionario em funcao do estabelecimento de direitos e deveres, a
permissao é unilateral, discricionaria e precéria, e por tal razdo ndo envolve qualquer
direito do particular contra a Administracdao Publica. Outrossim, a permissdo pode ser feita
a pessoa fisica e ndo hé prazo determinado para sua extin¢do, o que ndo estd previsto na

concessao.

3.1.3 Autorizacao

Ao analisar os servi¢os publicos da competéncia da Unido, encontra-se a figura
da autorizagdo de servicos, disposta no art. 21, incisos Xl e XIll, da Constituicdo Federal,

que estabelece:

[...] cabe a Unido executar diretamente ou mediante autorizacéo,
concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos (telecomunicagoes,
radiofusdo sonora e de sons e imagens, instalagdes de energia elétrica, a
navegacgdo aérea, aeroespacial e infra-estrutura aeroportudria, transporte
ferroviério e aquaviario entre os portos brasileiros, 0s portos maritimos,
fluviais e lacustres e transporte rodoviario.

Para Di Pietro (2006, p.151):

[...] a autorizagdo abrange todas as hipGteses em que o exercicio de
atividade ou a pratica de ato sdo vedados por lei ao particular, por razdes
de interesse publico concernentes a seguranca, a salude, a economia ou
outros motivos concernentes a tutela do bem comum. A autorizacéo pode
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ser revogada a qualquer momento, desde que a compatibilidade com o
interesse publico deixe de existir.

Ha dois tipos de autorizacéo:

e Autorizacdo de uso - ato unilateral e discricionario pelo qual o Poder
Publico faculta ao particular o uso privativo de bem publico, a titulo
precario.

e Autorizacdo de servico publico - ato administrativo unilateral e
discricionario pelo qual o Poder Publico delega ao particular a

exploracdo de servico publico, a titulo precario.

Diferentemente da concessao e da permisséo, a autorizagdo de servigo/uso de
bem publico é de interesse exclusivo do particular que a obtém, de modo que este ndo
exerce uma atividade que va ser usufruida por terceiros, mas apenas por ele mesmo, ou

seja, a autorizagéo de servigo/uso ndo atende as necessidades coletivas.

3.2 As Parcerias em sentido restrito

A estrutura composta pela Lei das Concessdes (Lei n°® 8.987/1995) ndo se
mostrou suficiente para atrair investimentos privados nas areas em que o potencial de
lucratividade ficou abaixo dos niveis almejados pelo setor privado ou em areas em que ndo
era possivel efetuar a cobranca de tarifas pelos servigos prestados. Era preciso uma nova
estratégia para incentivar os investimentos privados, principalmente em infra-estrutura,
pois 0 Governo ndo tinha como realizar tais investimentos em razdo da escassez de

recursos fiscais, das restricbes ao endividamento publico e da rigidez orgamentaria.

Nesse contexto, surge a idéia da Parceria Publico-Privada regulamentada pela
Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Muito difundida por vérios paises, sua ado¢do
justifica-se principalmente pela obtencdo de espaco orcamentario para viabilizar
investimentos em um quadro de restricdo fiscal e pela eficiéncia do setor privado na

prestacdo de servicos publicos.

A mensagem que acompanhou o projeto de lei encaminhado ao Excelentissimo

Senhor Presidente da Republica reforca tal idéia:
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“A parceria publico-privada constitui modalidade de contratacdo em que
0s entes publicos e as organizagbes privadas, mediante 0
compartilhamento de riscos e com financiamento obtido pelo setor
privado, assumem a realizacdo de servi¢os ou empreendimentos publicos.
Tal procedimento, em pouco tempo alcancou grande sucesso em diversos
paises, como no Reino Unido, Irlanda, Portugal, Espanha e Africa do Sul,
como sistema de contratacdo pelo Poder Publico ante a falta de
disponibilidade de recursos financeiros e aproveitamento da eficiéncia de
gestdo do setor privado. No caso do Brasil, representa uma alternativa
indispensavel para o crescimento econdmico, em face das enormes
caréncias sociais e econdmicas do pais, a serem supridas mediante a
colaboragdo positiva do setor publico e privado. As Parcerias Publico-
Privadas permitem um amplo leque de investimentos, suprindo demandas
desde as areas de seguranca publica, habitacdo, saneamento basico até as
de infraestrutura viaria ou elétrica” (EM n2 355/2003/MP/MF).

Como definido por Sundfeld (2005, p. 22), “em sentido restrito, Parcerias
Publico-Privadas (PPP’s) sdo os vinculos negociais que adotem a forma de concessdo
patrocinada e de concessdo administrativa, tal qual definidas pela Lei Federal
11.079/2004".

Vale ressaltar que a partir do subitem 3.2.1, a expressdo Parceria Publico-
Privada (PPP), dira respeito as duas modalidades citadas, ou seja, a concessdo patrocinada

e a concessdo administrativa.

3.2.1 O modelo brasileiro de PPP: Lei n° 11.079/2004 - principais
especificacdes

A Lei n° 11.079/2004 surge sob inspiracdo do direito estrangeiro, em especial
do direito comunitario europeu. Nesse tipo de parcerias ha dois tipos de contrato

administrativo de concessao:

e Concessdo Patrocinada - concessdo de servigos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n°® 8.987/1995, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacao
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado, ndo podendo
ultrapassar 70% da remuneracdo total, a menos que haja autorizagéo
legislativa especifica.

e Concessdo Administrativa - contrato de prestacdo de servicos em que a

Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que
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envolva execugédo de obra ou fornecimento e instalagdes de bens. Como
ndo ha possibilidade de cobranca de tarifa a contribuicdo do poder
publico, inicia-se somente quando o servigo se tornar disponivel. Nesse
tipo de concessdo a figura do financiador e as medidas para garantir o

seu investimento sdo fundamentais para o sucesso da PPP.

A principal distincdo entre a concessdo patrocinada e a administrativa é que a
primeira inclui no seu regime remuneratério a tarifa cobrada aos usuarios e a
contraprestacdo do concedente em forma pecuniaria, enquanto a segunda prevé apenas a

pecunia do parceiro publico ao parceiro privado.

Vale destacar que, nas normas gerais para licitacdo e contratacdo de Parceria
Publico-Privada da Lei n® 11.079/2004, o legislador elucida que:

[...] ndo constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim
entendida a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas de que
trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver
contraprestagcdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.
(Grifo da autora)

Porém, a diferenca em relacdo a concessdo patrocinada desaparece quando, no
contrato de concessao comum, houver previsao de subsidio pelo Poder Pablico, conforme
previsto na Lei n° 8.987/1995. Também ha diferencas no que diz respeito aos riscos, as

garantias e ao compartilhamento de ganhos econémicos.

Além disso, para evitar que as PPPs fossem confundidas com outros contratos
de concessdo, o sistema legal impds algumas exigéncias indispensaveis aplicadas aos
6rgdos da Administracdo Publica direta, 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 e Municipios,

comuns a concessao patrocinada e a concessao administrativa. Sao elas:

I. Contraprestacdo de peclnia do parceiro publico ao privado - inicia-se
quando o servigo objeto do contrato se torna total ou parcialmente
disponivel. Esse contrato pode prever o pagamento ao parceiro privado
de remuneracgdo varidvel vinculada ao desempenho, conforme metas e

padrdes de qualidade e disponibilidade definidos no contrato.
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Il. Valor do contrato - igual ou superior a R$ 20.000.000,00.

I1l. Periodo de prestacdo do servigo - superior a cinco anos e inferior a 35
anos, incluindo prorrogagoes.

IV. Sociedade de Propositos Especificos (SPE) - devera ser constituida
antes da celebracdo do contrato, e ter a incumbéncia de implantar e
gerir o objeto de parceria.

V. O objeto unico ndo podera ser apenas o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalacdo de equipamentos ou apenas a execucao de
obra publica.

V1. Riscos - serdo alocados entre o concedente e 0 concessionario, inclusive
os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do principe e alea
econdbmica extraordinaria. Porém a Lei n°® 11.079/2004 prevé o
compartilhamento com a Administracdo Publica de ganhos econémicos
decorrentes da reducdo do risco de crédito dos financiamentos
utilizados pelo parceiro privado.

VII. Garantias - A lei prevé os seguintes tipos de garantias:
e Garantia de execucdo do contrato - prestada pelo parceiro
privado ao publico;
e Garantia de cumprimento das obrigacdes pecuniarias -
assumidas pelo parceiro publico perante o parceiro privado.
e Contragarantia - prestada pelo parceiro publico ao financiador

do projeto.

Além dessas garantias, na esfera federal, a lei autoriza a Unido, suas autarquias
e fundagbes publicas a participar, no limite de R$ 6 bilhdes, do Fundo Garantidor das
Parcerias Publico-Privadas (FGP). O objetivo do FGP é minimizar as incertezas tipicas de

um projeto a longo prazo e contornar as desconfiancas do setor privado.

Um dos pontos destacados na experiéncia internacional como fundamental para
a boa conducdo de programas de Parceria Publico-Privada é a existéncia de um oOrgao
publico central, responsavel por coordenar a implementacdo dos projetos, desenvolver
expertise em PPP e dissemina-la pelos 6rgdos da Administracdo Publica. Nesse sentido, foi
criado o Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal (CGP), que tem como objetivo
disciplinar os procedimentos para celebracdo dos contratos de Parceria Publico-Privada e
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aprovar suas alteracbes, bem como autorizar a apresentacdo de projetos, estudos,
levantamentos ou investigacGes elaborados por pessoas fisicas ou juridicas ndo
pertencentes a Administracdo Publica direta ou indireta, que possam ser eventualmente
utilizados em licitacdo de PPP, desde que a autorizagcdo se relacione com projetos ja
definidos como prioritarios pelo CGP, com o intuito de permitir o ressarcimento previsto
no art.21 da Lei n° 8.987/2005%,

O CGP é composto por dois representantes, titular e suplente, do Ministério do
Planejamento, do Ministério da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e
conta com um Grupo Executivo, uma Comissdo Tecnica e uma Secretaria-Executiva para o
fornecimento de apoio técnico e administrativo necessario ao desempenho de suas

competéncias.

Um outro ponto que merece destaque em relacdo as PPPs é a compatibilidade
dos gastos decorrentes com a responsabilidade fiscal. No Brasil, as PPPs ndao poderdo ser
utilizadas de maneira indiscriminada, visto que os contratos de PPP devem ser compativeis
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, considerando que a aprovacgao de projetos depende
de estudos e analises de compatibilidade de sua assungdo financeira ao longo de toda a
execucdo contratual, que pode chegar a 35 anos. Vale lembrar ainda que o objetivo
principal na utilizacdo de uma PPP é o aproveitamento da eficiéncia do setor privado na
prestacdo do servico e no uso dos recursos publicos, e ndo a aparente solugdo do problema

de financiamento.

A Lei Federal n° 11.079/2004 traz também duas regras que limitam a
contratacdo de projetos de PPP, sendo uma direcionada a Unido e outra as demais

Unidades da Federagéo.

Segundo o art. 22 da Lei n® 11.079/2004:

A Unido somente podera contratar parceria publico-privada quando a
soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das
parcerias ja contratadas ndo tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por

22 Art. 21. Os estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados,
vinculados a concessdo, de utilidade para a licitagdo, realizados pelo poder concedente ou com a sua
autorizacdo, estardo a disposigdo dos interessados, devendo o vencedor da licitagdo ressarcir os dispéndios
correspondentes, especificados no edital.
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cento) da receita corrente liquida do exercicio, e as despesas anuais dos
contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subsequentes, ndo excedam a 1%
(um por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos
exercicios.

A receita corrente liquida para o periodo de 2007 foi projetada em R$
392.258.602.000,00, o que significa que a Unido poderia celebrar contratos em PPP no
valor maximo de R$ 3.922.586.000.00. Diante das atuais necessidades do Pais, esse
investimento é irrisorio, e contradiz o proprio Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), que estima investimentos de R$ 200 bilhdes (em quatro anos) que viriam

justamente das parcerias privadas (concesséo e PPPs).

A Lei Federal ndo impds, por via direta, o limite de envolvimento financeiro
em contratos de PPP para os Estados e 0os Municipios, de modo que estes terdo que definir
em lei os respectivos limites. No entanto, o art. 28 da Lei n° 11.079/2004 o fez de forma

indireta:

A Unido ndo podera conceder garantia e realizar transferéncia voluntaria
aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de
carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas por
esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da
receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos
contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequientes excederem a 1% (um
por cento) da receita corrente liquida projetada para 0s respectivos
exercicios.

Além da questdo da responsabilidade fiscal, um outro tema muito debatido
durante o processo legislativo foi a forma utilizada para contabilizar os gastos publicos
com os futuros contratos de PPPs, forma esta definida pela Portaria n® 614, de 21 de agosto
de 2006. De acordo com essa Portaria, toda vez que o setor publico assumir risco superior

a 40%, os ativos das PPPs terdo de ser contabilizados no balango deste.

Os principais riscos que o setor pubico podera assumir nos contratos de PPPs
sdo os de demanda, os de disponibilidade dos servigos e os de construcdo. Por exemplo:
poderd haver “risco de demanda” numa PPP para a constru¢do e a manutencdo de uma
estrada, com cobranca de pedagio. Nessa hipdtese, um contrato prevé um determinado
trafego de veiculos, mas, na pratica, 0 movimento é menor que o esperado. Assumir esse

risco de demanda significa que o ente pablico garantiria determinada receita ao parceiro



94

privado. Se ele cobrir mais de 40% da receita esperada no empreendimento, tera de

contabilizar o ativo no seu balanco.

Observa-se que, apesar de essa Portaria dar maior transparéncia aos contratos
de PPPs, cria na pratica limitacfes fiscais a assuncdo de riscos pelo setor publico nas
parcerias, 0 que é preocupante, pois os riscos s6 devem ser alocados do setor publico ao

setor privado se, e somente se, 0 setor privado for capaz de administra-los.

3.2.2 As controveérsias da Lel

E necessaria a compreensdo de alguns artigos, incisos e paragrafos, do ponto de
vista de alguns juristas, advogados, professores, entre outros profissionais que criticaram
algumas lacunas e contradi¢cdes que a Lei n° 11.079/2004 apresenta em seu teor, visto que
talvez sejam essas possiveis “controvérsias” que estdo impedindo o desenvolvimento da

PPP Federal no Brasil e causando incertezas entre os investidores.

O risco, um dos principais objetos da PPP, é um dos temas mais discutidos,
principalmente a parte do artigo 5°, inciso Ill, que menciona que todos os riscos de uma
PPP podem ser repartidos entre as partes, inclusive os “referentes a caso fortuito, forca
maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria”. Isso significa que até mesmo os
riscos que fogem ao controle do parceiro privado, como fato do principe, podem ser
atribuidos a ele?®. Ou ainda, risco como o da alea econdmica que deve ficar com o parceiro

privado, pois, devido sua expertise, 0s custos sdo minimizados ao longo do projeto.

Existe ainda uma contradicdo do artigo 5° inciso Ill, com a Portaria n°
614/2006, pois esta Gltima limita os riscos que o setor publico pode assumir nos contratos
de PPP: os da demanda, os da disponibilidade dos servigos e 0s de construcao.

Quanto as garantias prestadas pelo Governo aos parceiros privados, ha algumas
inconstitucionalidades na Lei da PPP. Para Di Pietro (2006), a lei ndo especifica quais
receitas ficardo vinculadas ao FGP, posto que, segundo ele, “Sem receita vinculada, o

fundo nao tem existéncia legal”.

2 Sem duvida, trata-se de autorizagdo, ndo de imposicdo. Em outras palavras, o contrato pode transferir esses
riscos para o parceiro privado, mas nao € necessario que isso ocorra.
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Além disso, a lei estabelece que o FGP seja criado, administrado, gerido e
representado judicial e extrajudicialmente por instituicdo financeira controlada, direta ou
indiretamente, pela Unido. Porém, ha referéncia a uma Assembléia de Cotistas, que €
constituida pela Unido, por autarquias e fundacbes publicas que contribuirem para a
constituicdo do fundo. Ainda segundo Di Pietro (2006), “é juridicamente inaceitavel que
autarquias e fundacGes publicas em geral, ndo identificadas na lei, possam destinar uma
parte de sua receita e de seu patrimoénio a constituicdo desse fundo. [...]”. Ha que se
lembrar, também, que essa destinacdo ndo poderd fazer-se com infringéncia a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 4-5-2000), exatamente pelo fato de

tratar-se de lei complementar a que as leis ordinarias se sujeitam hierarquicamente.

Embora a lei determine que o FGP tenha natureza privada (art. 16, § 1°), o
fundo vai ser constituido com receitas e bens pablicos, que ndo perderdo a sua natureza

publica (impenhoraveis). Para Di Pietro, 2006:

[...] Alias, parece ter sido exatamente esse objetivo do legislador ao
instituir o fundo. Tanto assim que o artigo 18 apenas faz referéncia a
Unido, autarquias e fundacBGes publicas, ndo abrangendo empresas
publicas e sociedades de economia mista, provavelmente pelo fato de que
estas, sendo pessoas juridicas de direito privado, podem oferecer bens
ndo afetados a realizacdo de servigos publicos em garantia do parceiro
privado, sem necessitarem da constituicdo de fundo para fugir a regra
constitucional, ja que ndo estdo sujeitas ao processo de execucdo ali
estabelecido.

Se ndo h& FGP garantido por lei, as incertezas inerentes aos contratos de PPP
emergem-se entre os investidores, pois se 0 Governo ndo tem como oferecer garantia de
investimentos nem no presente (como visto no Capitulo 1), fica dificil prever qual garantia

os investidores terdo no futuro.

Com relacdo a Sociedade de Propositos Especificos (SPE), o § 1° do artigo 9°
permite a transferéncia do controle da SPE desde que condicionada a autorizacdo expressa
da Administracdo Publica, observando que o pretendente deve atender as exigéncias de
capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necesséarias a
assuncao do servico, além disso, o pretendente deve comprometer-se a cumprir com todas

as clausulas do contrato em vigor.
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A displicéncia surge do 8 2°, inciso |, do art. 5°,

[...]

§ 2° Os contratos poderdo prever adicionalmente:

| - os requisitos e condi¢cdes em que o parceiro publico autorizaré a
transferéncia do controle da sociedade de propdsito especifico para
os seus financiadores, com o objetivo de promover a reestruturagao
financeira e assegurar a continuidade da prestacdo dos servicos,
ndo se aplicando para esse efeito o previsto no inciso 1** do
pardgrafo anico do art. 27 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995. (Grifos da autora)

Evidentemente quando o legislador intuiu a transferéncia da SPE aos seus
financiadores, este objetivava, além da reestruturacdo financeira e a continuidade da
prestacdo dos servicos, assegurar mais uma garantia aos financiadores, o que é valido.
Porém, € inaceitavel, nesse caso, que os financiadores ndo precisem demonstrar capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assuncdo do
servigo, tais requisitos sdo primordiais para contratos de PPP e contradiz novamente a sua
esséncia — “deve-se transferir os riscos do empreendimento aquele que demonstrar maior
capacidade em lidar com os mesmos”; mais do que isso, contraria 0 proprio inciso | que
visa em seu enunciado promover a reestruturacdo financeira e a continuidade de prestagédo

dos servigos.

Sundfeld (2005) questiona o artigo 4°, inciso |, que diz que o valor do contrato
ndo pode ser inferior a R$ 20.000.000,00. Para ele, “a lei Federal deu tratamento unificado
a certos pontos que impedem, na pratica, o uso de PPPs pelas entidades com menos

recursos”. Ainda em suas palavras:

[...] Tal medida exclui a possibilidade de celebrar PPP, por exemplo, um
pequeno Municipio que, todavia, possua boas condi¢fes financeiras e
cumpras as normas de responsabilidade fiscal. Ora, respeitadas todas as
normas de probidade e boa gestdo piblica, ndo haveria por que eliminar
do conceito de PPPs parcerias de pequena monta, mas que signifiquem
projetos de grande relevancia no &mbito local (SUNDFELD, 2005).

2 «| _ atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e

fiscal necessarias a assuncao do servico;”.
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3.2.3 Projetos em PPP no Brasil

3.2.3.1 Federal

A primeira experiéncia em PPP federal deveria ser no setor de transportes - BR
116/324 (Bahia), que previa obras de recuperacdo, manutencao e operacao dos trechos que
ligam Salvador a Feira de Santana e a divisa da Bahia com Minas Gerais. Previa-se 0
contrato de concessao patrocinada, visto que haveria cobranca de pedagio pelo utilizador
(R$ 3,50/100 quilémetros) e contraprestacdo da Unido (maximo de R$ 37 milhGes/ano),

com investimento estimado em R$ 1,14 bilh&o e prazo de 15 anos.

Os riscos seriam alocados da seguinte maneira:

e Riscos do contratado - volume de trafego em desacordo com as
projecdes; obtencdo de licencas e autorizagdes relativas & concesséo
patrocinada; custos das obras, por variagdo nos quantitativos ou nos
custos unitarios previstos; atraso no cumprimento dos cronogramas de
obras e servi¢cos; aumentos das taxas de juros; variacdo das taxas de
cambio; gerenciamento do passivo ambiental.

e Risco do contratante - decisdo judicial ou administrativa que impeca ou
impossibilite a concessionaria de cobrar a tarifa de pedagio ou de
reajusta-la de acordo com o estabelecido no contrato; descumprimento
pelo poder concedente de suas obriga¢Oes contratuais que impecam o
contratado de desenvolver suas atribuigdes; caso fortuito ou forca
maior; alteracbes nas obras ou servicos previstos no contrato;
modificacfes na legislacdo que afetem exclusivamente o setor de

concessdes rodoviarias ou 0s servicos objetos do contrato.

As minutas do edital e do contrato desta PPP ja tinham sido aprovadas pelo
Comité Gestor da PPP e submetidas a consulta publica. O Governo chegou a anunciar que
a PPP seria firmada em maio de 2007. Porém, em julho de 2007, o Governo desistiu de
realizar a primeira PPP e anunciou que as obras da BR 116/324 seriam feitas por concessao
comum. Segundo o Ministro dos Transportes, Alfredo Nascimento, “o presidente decidiu
conceder, em vez de fazer a PPP, porque concluimos que estas rodovias sao viaveis, pois

tém grande volume de trafego, o que traz retorno econémico”.
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Atualmente, ha um projeto em PPP em fase de licitacdo (Datacenter). Os
demais projetos estdo sendo analisados (rodovias, ferrovias e irrigacdo) pelo Comité Gestor
de Parceria Publico-Privada Federal (CGP) para possivel viabilidade em moldes de PPP.

O Projeto Datacenter foi encaminhado ao CGP pelo consércio formado pelo
Banco do Brasil e pela Caixa Econdmica Federal em agosto de 2006. Os objetivos do
projeto sdo a construcdo (infra-estrutura predial) e a prestacdo do servico, por 25 anos, com
a finalidade de abrigar os equipamentos de Tecnologia de Informacdo (T1) dos membros
do consércio. A modalidade de PPP implementada para o Datacenter € a concessao
administrativa que prevé investimentos de R$ 820 milhdes, que serdo aplicados nas
instalacdes fisicas do empreendimento, previstos no edital, e mais de R$ 2 bilhdes que
serdo alocados nos ativos em TI. A primeira fase da licitagdo publica foi concluida em

julho de 2007 e novas propostas comerciais foram abertas em agosto de 2007.
Nos projetos em andlise encontram-se:

I. Rodovias - o contrato contempla a realizacdo de pesquisas e estudos
técnicos visando o desenvolvimento do transporte rodoviario. O
BNDES, membro da Comissdo Técnica das Parcerias Publico-Privadas
(CTP), contratou a Fundacdo para o Desenvolvimento Tecnol6gico da
Engenharia, conveniada com a Universidade de Sado Paulo (FDTE-
USP), para a elaboracdo dos estudos técnicos que subsidiardo a
estruturagdo do projeto como concessdo comum ou patrocinada, além
disso, tais pesquisas e estudos permitirdo verificar a viabilidade e
quantificar os investimentos necessarios para esses trechos rodoviarios.

Os projetos em andamento séo:

e BR 116/381 (Minas Gerais) - visa o desenvolvimento do
transporte rodoviario no eixo sul-nordeste do Estado de Minas
Gerais, com aproximadamente 1.100 quildmetros de rodovia
federal. Pelo cronograma elaborado pela FDTE/USP os estudos
da BR 116/381 estdo na fase de consulta publica. A licitacdo
estd programada para 2008, e a contratagdo devera ser realizada

até junho do mesmo ano.
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e BR 040 - a principal rodovia de integracdo da regido central do
Pais em direcdo ao leste. O projeto BR 040 Minas Gerais visa 0
desenvolvimento do transporte rodoviario no eixo centro-leste
do Estado de Minas Gerais, compreendendo o trecho da Cidade
de Juiz de Fora, MG, até a cidade de Brasilia, - DF, de
aproximadamente 960 quilémetros. O cronograma elaborado
pela FDTE/USP para o Projeto BR 040 é o mesmo do Projeto da
BR 116/381.

Ferrovia - o BNDES, membro da CTP, contratou a Fundagéo Instituto
de Administragéo, conveniada com a Universidade de S&o Paulo (FIA-
USP), para a elaboracgdo dos estudos que subsidiardo a estruturagdo do
projeto. Os estudos compreendem a elaboracéo e a revisdo de estudos
técnicos de engenharia, demanda, meio ambiente, econdmico-

financeiro e juridico-regulatorio.

e Anel Ferroviario de Sdo Paulo (FERROANEL) - projeto que
visa aumentar a eficiéncia do corredor de transporte
transmetropolitano, de modo a reduzir o custo de transporte de
cargas na area que abrange o Estado de S&o Paulo e o sudoeste
do Estado de Minas Gerais. Na &rea de influéncia do projeto
encontram-se 0s principais polos de producdo e consumo do
Pais, onde circulam mais de 60% do Produto Interno Bruto e
concentram-se mais de 20% da populagdo brasileira. A
expectativa era de que os estudos técnicos fossem concluidos no

primeiro semestre se 2007, porém essa nao se concretizou.

Irrigacdo - a estruturacdo dos projetos estd sendo coordenada pelo
Ministério da Integracdo Nacional (MIN) e pela Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e Parnaiba
(CODEVASF). O modelo de PPP a ser adotado envolve duas operacdes
diferentes. De um lado, as obras de irrigacdo, que compreende desde a
captacdo de agua no rio Sdo Francisco até a construcdo dos canais, a
manutencdo e a prestacdo de servicos aos usuarios. Do outro, ha a

questdo das terras a serem cultivadas, porque elas sdo publicas e
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existem legislacdes especificas para uso das terras publicas pela

iniciativa privada. Compreende 0s seguintes projetos:

Baixio de Irecé - maior projeto de irrigacdo do Pais, corresponde
a uma area de 59 mil hectares de area continua entre 0s
Municipios de Itaguagu e Xique-Xique no Estado da Bahia, com
captacdo de 61,3 m3/s de agua no Rio S&o Francisco. A infra-
estrutura de obras exigira recursos de R$ 880 milhdes, e 0
contrato tera duracdo de 35 anos, porém a infra-estrutura deve
estar totalmente concluida e em plena operacdo em treze anos
apos a assinatura. O consorcio Codeverde/Lafico, formado pela
Codeverde — empresa liderada pelo Grupo Odebrecht — e a
estatal Libia Lafico — Li-byan Arab Foreign Investiments,
demonstrou interesse pelo projeto e realizou os estudos de
viabilidade, bem como a modelagem juridica, a financeira e a
operacional. O Ministério da Integracdo firmou contrato com o
Banco Mundial (BIRD) para que a instituicdo realize uma
analise critica dos referidos estudos e modelagem do projeto. A

analise do BIRD devera ser concluida até setembro de 2007.

Projeto Pontal - consiste na implantacdo de perimetro de
irrigacdo no Municipio de Petrolina, regido do semi-arido do
Estado de Pernambuco, no nordeste do Brasil numa &rea de
7.862 hectares irrigaveis (3.764 etapa sul e 4.098 etapa norte),
com captacdo de cerca de 7,8 m®/s de 4gua no Rio S&o Francisco
e com grande potencial para a fruticultura. Aproximadamente
90% das obras do canal de irrigacdo da etapa sul ja foram
concluidas pelo Governo, que deverdo ser transferidas ao
parceiro privado que, além de terminar a infra-estrutura, ficara
incumbido da prestacdo do servico de irrigacdo. A CODEVASF
contratou a International Finance Corporation (IFC), instituicdo
vinculada ao Banco Mundial, para a elaboracdo da modelagem
econémico-financeira e juridica do projeto, as quais se

encontram em fase final de discussdo. A IFC constatou que o
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investimento necessario so teria retorno com tarifa muito alta,
entdo a necessidade de contraprestacdo do Governo Federal, ou

seja, concessdo patrocinada.

3.2.3.2 Estadual

Minas Gerais é o Estado pioneiro do Pais em termos de preparagdo para fazer
uso das PPPs. Em 16 de dezembro de 2003 foi assinada a Lei n® 14.868, que dispde sobre o
programa estadual de Parcerias Publico-Privadas. Seguido de Minas Gerais, 0 Estado de
S&o Paulo adiantou-se na questdo das PPPs e aprovou a Lei n° 11.688, de 19 de maio de

2004, que, de um modo geral, contém disposi¢Ges semelhantes a lei mineira.

Além dos Estados de Minas Gerais e S&o Paulo, outros Estados, como Rio
Grande do Sul (Lei n° 12.234/2005), Santa Catarina (Lei n°® 13.335/2005), Ceara (Lei n°
13.557/2004), Bahia (Lei n°® 9.290/2004) e Goias (Lei n® 14.910/2004) também ja contam
com as suas respectivas legislaces de PPP. Porém, neste trabalho serdo analisados

somente os projetos de PPP dos Estados de Minas Gerais e Sao Paulo.

3.2.3.2.1 Minas Gerais

Segundo a cartilha sobre a PPP do Estado de Minas Gerais, langada em setembro
de 2005, o Governo de Minas priorizou 0 estudo de modelagem de cinco projetos-piloto
para dar inicio ao programa de PPP, porém somente quatro foram desenvolvidos. Além de
serem projetos importantes para o Estado, eles foram escolhidos para representar setores
distintos. Buscou-se, dessa forma, maximizar o processo de aprendizagem com a nova
modalidade criada. Para as modelagens dos projetos, o Governo vem contando com 0
servigco de empresas de consultoria especializadas (com ampla experiéncia internacional) e
do BID, que disponibilizou recursos para apoiar e desenvolver os projetos-piloto em PPP

de Minas Gerais.

Os quatro projetos sdo:

e Rodovia MG 50 - primeira PPP do setor rodoviario do Brasil. O
contrato foi assinado em 21 de maio de 2007 em forma de concessao

patrocinada. A concessionaria (Bertin-Equipav) vai operar e gerir a
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rodovia durante 25 anos, com investimento de R$ 712 milhdes. Nos
primeiros cinco anos da PPP, o consodrcio investira R$ 312 milhdes,
com uma contraprestacdo de R$ 7,89 milhGes/ano do Estado. As obras
serdo iniciadas em varias frentes ao longo do trecho entre a BR-262, em
Juatuba, passando por Divinépolis, Formiga, Sdo Sebastido Paraiso, até
a divisa com S&o Paulo. Ao longo do contrato de concessdo, deverao
ser implementados aproximadamente 110 quildmetros de terceiras
faixas e 12 quildmetros de ruas marginais, recuperadas 35 obras de
artes especiais existentes e construidas outras 43. Somente ap6s 13
meses, quando a rodovia atingir determinados padrbes de qualidade,
com melhores condicBes de trafegabilidade, sinalizacdo e seguranca, é
gue serd iniciada a cobranca de pedagio.

Penitenciarias - os estudos de modelagem do projeto PPP no setor
penitenciario encontram-se em fase final. O projeto prevé a oferta de
3.000 vagas prisionais por um prazo de 25 anos e um investimento de
US$ 130 milhdes. Além disso, o projeto deve conter alguns principios a
serem implementados: gestdo profissional nas penitenciarias; controle e
transparéncia, eficiéncia para que o retorno possa ser garantido para o
setor privado e o publico. Dentre os servicos que devem ser prestados
pelo parceiro privado estdo incluidos: atendimento médico de baixa
complexidade; educacdo bésica e média aos internos; treinamento
profissional e curso profissionalizante; recreacdo  esportiva;
alimentacdo; assisténcia juridica e psicologica; vigilancia interna e
gestdo do trabalho de preso. Para o parceiro publico as incumbéncias
sd0 as seguintes: seguranca armada nas muralhas e seguranca externa,
supervisdo, controle e monitoramento de todas as atividades;
permanéncia do diretor de seguranca como um agente governamental,
transferéncia de internos. A remuneracdo do parceiro privado sera
vinculada a disponibilidade da vaga prisional e aos indicadores de
desempenho dos servicos prestados. Os indicadores compreendem
medic¢des das atividades de assisténcia e apoio ao interno, bem como
dos padrdes de seguranga praticados. Dentre os indicadores que foram

definidos estdo: os numeros de fugas de rebelibes e/ou motins; o nivel
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educacional dos internos; a quantidade de internos que trabalham; a
quantidade e a qualidade dos servicos de salde, da assisténcia juridica e
psicoldgica prestados aos internos.

Campus Administrativo (CA) - o futuro empreendimento (assinado por
Oscar Niemeyer) concentrard, no mesmo espaco, dezessete Secretarias
de Estado e outros 6rgdos da administracdo direta e indireta do Estado,
com excecdo de algumas unidades de prestagédo de servigos diretos,
como escolas, hospitais, quartéis e delegacias de policia, entre outras,
que continuardo localizadas em &reas de acesso estratégico a populagéo.
Ao todo serdo mais de 270 mil metros quadrados de éarea construida,
nos quais transitardo, diariamente, 16 mil funcionérios e outras dez mil
pessoas. A obra do Campus Administrativo, que estd avaliada em R$
880 milhdes, sera realizada pela Companhia de Desenvolvimento do
Estado de Minas Gerais (CODEMIG). O parceiro privado assumira a
gestdo e a manutencdo dos prédios construidos, responsabilizando-se
por fornecer e manter um “Centro de Servicos Compartilhados”. O
novo desenho da Tecnologia da Informacdo (TIC) e da logistica do
Campus Administrativo (CA) sera fornecido pelo concessionario por
concessdo administrativa por um periodo de 20 a 25 anos.

Campus da UEMG - o projeto consiste na centralizacdo das faculdades
que compdem a Universidade Estadual de Minas Gerais (UEMG),
atualmente localizadas em diferentes regides da capital. O parceiro
privado ficard responsdvel pela construcdo, pela manutencdo das
instalagbes, bem como pela provisao dos servigos de apoio do Campus.
O tipo de concessao sera administrativa, com prazo de 15 anos. A nova
estrutura, que totalizard uma &rea construida estimada de 50.000,00 m2,
devera ser implantada em um terreno de 100.000,00 m?, de propriedade
da UEMG. Sera langada uma Solicitacdo de Manifestacdo de Interesse
(SMI), que permitird mensurar a receptividade da iniciativa privada em
relacdo ao projeto, assim como explorar as alternativas para tornar o

empreendimento mais atrativo do ponto de vista do operador privado.
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3.2.3.2.2 Sao Paulo

O Estado de S&o Paulo lancou a Lei de PPP antes da Lei Federal. A principal
diferenca entre as leis é que a estadual prevé uma Companhia Paulista de Parcerias (CPP) -
uma empresa estatal que ndo depende do tesouro. A CPP foi criada para, além de dar
garantias para os projetos de PPPs, ser responsavel pela contratacdo de estudos, prestacéo

de garantias, contratacdo de empréstimos e emissao de titulos.

O primeiro contrato de PPP, linha 4-amarela (Luz-Vila Sénia), do Brasil foi
assinado no Estado de S&o Paulo em 29 de novembro de 2006. Porém, o processo de
concretizacdo durante a licitagdo do projeto foi muito conturbado, visto que houve
manifestacdes contrarias a utilizacdo da PPP na Linha 4 do Metr6 por parte dos
metroviarios. Para eles a PPP € o inicio da privatizacdo do setor e do sucateamento do
sistema — “Somos contra a privatizacdo porque entendemos que o metrd € um servico
publico e ndo pode entrar na mesma légica de mercado de outros setores”, disse 0 assessor

do sindicato, Manuel Xavier Lemos Filho.

Apbs o Tribunal de Justica paulista cassar a liminar que impedia a finalizacao
da licitacdo para a construgdo da Linha 4 do Metrd, os concessionarios: Companhia de
Concessdes Rodoviarias (CCR), Montgomery ParticipacBes S.A., RATP Développement
S.A. (a operadora do Metr6 de Paris), e Benito Roggio Transportes S.A. (a concessionaria
do Metrd de Buenos Aires) assinaram o contrato.

O contrato, do tipo concessdo patrocinada, prevé um investimento privado de
US$ 340 milhdes e contraprestacdo publica de R$ 75 milhdes, com prazo de concessédo por
trinta anos. A concessionaria sera responsavel pela operacao e pela manutencdo da Linha

4, bem como pelo fornecimento de trens, equipamentos e sistema de sinalizacao.

A primeira fase do empreendimento envolve a construcdo e a operagdo, nos
12,8 quildbmetros de tuneis. A construcdo sera de responsabilidade do Governo e a
operacdo esta prevista para dezembro de 2008. A segunda fase da linha 4 engloba o
acabamento de trés estacOes intermediarias, a construcdo de mais duas estacGes e o
prolongamento para Tabodo da Serra, o inicio de operacdo estd prevista para 0 ano de
2012,

Outros projetos estdo em fase de licitacdo e avaliacdo, dentre eles destacam-se:
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Estacdo de Taiagupeba (sistema Alto Tiéte) - encontra-se em fase de
licitacdo. Prevé a ampliacdo da capacidade da estacdo de tratamento de
agua do tanque de Taiacupeba, construcdo de adutoras para o sistema
produtor de 4gua, manutencdo do sistema. O investimento estimado foi
de R$ 301,5 milhdes, tipo de concessdo administrativa por um prazo de
quinze anos.

Identificacdo on-line de identidade — modernizacdo da infra-estrutura de
identificacdo (base de dados biograficos e biométricos) civil e criminal.
Esse projeto supriria as necessidades do Governo e em contrapartida o
parceiro privado comercializaria os servicos de confirmacdo de
identidade (concessdo patrocinada). Estima-se um investimento de R$
698 milhdes e encontra-se em fase de reavaliagdo de modelagem do
projeto.

Corredor de exportacdo (Campinas-Vale do Paraiba - Porto de Séo
Sebastido) - as caracteristicas do projeto sdo: concessdo patrocinada das
rodovias Ayrton Senna; Governador Carvalho Pinto e D. Pedro I;
duplicagdo da Rodovia dos Tamoios, implantacdo do contorno viario de
Caraguatatuba/S&o Sebastido e ampliagcdo do Porto de Sdo Sebastido.
Estimam-se investimentos de R$ 1,38 bilhdo. O projeto encontra-se em
fase de estudos e discussdo sobre modelagem financeira e juridica.
Corredor Noroeste de Campinas - 0 empreendimento compreende um
corredor rodovidrio com faixa exclusiva para 6nibus, com 37
quildbmetros de extensdo, ligando sete municipios (Campinas,
Hortolandia, Sumaré, Nova Odessa, Americana, Santa Béarbara do
Oeste e Monte Mor). Estima-se investimento total de R$ 426 milhdes,
em que R$ 140 milhdes sdo para as obras e R$ 286 milhdes para 6nibus
e sistemas. O projeto encontra-se em fase de estudos e discusséo sobre
modelagem financeira e juridica.

Modernizacdo do Conjunto Desportivo Constancio Vaz Guimarées
(Ibirapuera) - compreende a modernizagdo e a viabilizagdo de uma
arena multiuso, com dois ginasios desportivos, estadio de atletismo,
conjunto aquatico, alojamento. Para esse projeto, estd prevista a
modalidade de concessdo administrativa, com investimento de R$ 100
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milhGes. O projeto encontra-se em fase de estudos e discussdo sobre
modelagem financeira e juridica.

Trem de Guarulhos/Expresso aeroporto - Trinta e um quildmetros de
extensdo ligando a estacdo Barra Funda ao aeroporto de Cumbica.
Estima-se um investimento de R$ 1,22 bilhdo. A proposta preliminar do
projeto foi aprovada pelo Conselho Gestor, com a autorizacdo para o
aprofundamento dos estudos, bem como o recebimento dos estudos
técnicos e contribuigdes do setor privado.

Expresso Bandeirantes (S&o Paulo/Campinas) - opcdo de transporte
diferenciada em que a velocidade permitida podera alcancar 160 km/h.
O projeto encontra-se em estadgio de levantamento de dados para
estudos de viabilidade.

Planta de producdo de medicamentos Américo Brasiliense - 0 projeto
abrange uma nova unidade de producdo para aumentar a capacidade de
producdo de medicamentos, bem como a disponibilidade de outros tipos
de medicamentos ndo produzidos pela Fundagdo para o Remeédio
Popular (FURP). Avalia-se a possibilidade de concessédo administrada.
Estimam-se investimentos de R$ 232 milhdes.

Trens da Linha B da CPTM - modernizacdo da frota da série 5000 (288
carros e 27 trens), com a atualizacdo tecnoldgica dos equipamentos,
instalacdo de ar-condicionado, instalacdo de para-brisa panorédmico e
video vigilancia. Além disso, o projeto inclui a modernizacdo e a
capacitacdo de oficina de manutencdo, condi¢cdes melhores de conforto
e seguranga aos usuarios, manutencdo preventiva e corretiva aferidas
por indice de desempenho de confiabilidade e disponibilidade
operacional. Ainda ndo se sabe o tipo de concessdo, ou seja,
patrocinada ou administrativa. Estima-se um investimento de R$ 945

milhdes.
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CONCLUSAO

Diante da atual situacdo do Governo brasileiro, exposta neste trabalho, ou seja,
da divida crescente, do investimento publico decrescente, da rigidez or¢camentaria e da
necessidade de investimentos na &rea de infra-estrutura (transportes, energia e
comunicagdes), apontada pela ABDIB e pela FGV, foi preciso que o Estado buscasse
métodos para alavancar os investimentos. Assim, por meio da Lei n® 11.079/2004, criaram-
se novas modalidades de contratos administrativos — a concessdo patrocinada e a

administrativa — sob o titulo de Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

Pela justificativa que acompanhou o projeto de lei ao Congresso Nacional,
apresentada no subtopico 3.2, verifica-se que o Governo brasileiro se apoiou no sucesso de

algumas experiéncias internacionais para langar o marco regulatorio no Brasil.

Porém, como elucidado nas experiéncias internacionais estudadas (Reino
Unido, México e Portugal), ha caracteristicas que sdo inerentes a PPP (tracos largos) e

aquelas que dizem respeito a politica e a economia de cada pais (tracos especificos).

Ao comparar as caracteristicas do modo de implantacdo da PPP no Brasil com
aquelas comuns a outros paises (Reino Unido, México e Portugal), verifica-se que no
Brasil é possivel identificar retoricamente a existéncia dos principais conceitos do modelo
inglés (pioneiro), que foi transferido para as experiéncias portuguesa e mexicana,
nomeadamente: alocacdo de riscos, Value for Money e avaliacdo dos resultados. Porém
0 que o diferencia substancialmente dos trés paises sdo a falta de sustentabilidade e a
reduzida potencialidade de aplicacgéo, tratadas a seguir.

A alocacéo de riscos entre o setor publico e o privado é um dos pontos mais
importantes nas PPPs, ou seja, “o risco deve ficar com o parceiro que sabe lidar melhor
com ele”. No entanto, ha riscos inerentes aos contratos de PPP, como, por exemplo, o risco
financeiro, o do desenho, e o da construcdo. No Reino Unido, em Portugal e no México,
esses riscos ficam com o contratado, enquanto no Brasil, é efetuada a reparticdo de riscos

entre as partes, inclusive os referenciados acima.

Em relacdo ao Value for Money (requisito basico para o fechamento de um

contrato em moldes de PPP), diferentemente desses paises, no Brasil, ainda ndo ha critérios
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objetivos de sua aferi¢do. Corre-se ainda o risco de o Unico critério que venha surgir para
diferenciar as modalidades de investimentos publicos e/ou privados ser a falta de
atratividade do setor privado no modelo tradicional da concessdo. Talvez seja por essa
razdo que o Governo desistiu, no ultimo momento, de langar a primeira PPP Federal,
quando descobriu que esta poderia ser lancada como concessdo comum, ndo precisando de

subsidios publicos.

Tratando-se da avaliacéo dos resultados, no Brasil os pagamentos dirigidos ao
parceiro publico ficam subordinados aos resultados alcangados pelos parceiros privados,
igualmente como ocorre nos paises citados. Esse quesito é essencial para esse tipo de
contrato, pois incentiva o contratado a buscar a eficiéncia econdmica e administrativa nos
projetos. Apesar de o Brasil ter adotado tal conceito, ainda ndo ha um érgédo responsavel

por essa atribuicdo, o que dificulta a afericdo dos resultados.

Outras caracteristicas comuns aos trés paises que também merecem destaque e
que, apesar de possuirem algumas diferencas, de algum modo estdo presentes na insercao

da PPP no Brasil ou ainda se fardo necessarias para o seu bom desempenho:

e Contexto econdmico - necessidade crescente de investimento,
principalmente em infra-estrutura, num momento em que o Governo
estava incapacitado em realiza-lo, visto que esses paises vivenciavam
restricdo fiscal e orcamentaria e divida publica ascendente. Nessa
conjuntura, surge a idéia de inserir o setor privado em investimentos
que antes eram dirigidos somente ao setor publico. Sendo assim, €
elaborado a Parceria Publico-Privada (PPP). Fato igualmente ocorrido

no Brasil.

e AdaptacGes e reformas nos marcos regulatorios originais - a adocao de
uma PPP no pais inicialmente causa muita incerteza entre 0s
investidores, e 0s contratos assinados sd&o muito reduzidos.
Objetivando amenizar a incerteza e conseqlentemente alavancar a
maior participacdo privada nesse tipo de contrato, os paises adaptaram
e reformularam a lei que rege a PPP. No Brasil ndo hd nenhum
contrato de PPP assinado em ambito federal e mesmo diante de

contradi¢Oes existentes na Lei n°® 11.079/2004, essas adaptacOes e
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reformas ainda ndo foram realizadas, talvez seja 0 momento do Pais

reconsidera-la.

e A contabilizacdo dos gastos em PPP - a questdo relacionada ao
orcamento do Governo e aos projetos financiados em PPP é o modo de
como a despesas dos contratos assumidos devem ser contabilizadas. O
Reino Unido, Portugal e o México registram os pagamentos realizados
pelo Governo como gastos correntes, somente quando ocorre o fato
gerador. Porém, os impactos do modo de contabilizar esses contratos
foram sentidos no Reino Unido e Portugal, pois ambos paises nao
sabiam estimar qual era o total de despesas futuras em contratos de
PPP. Como solucdo, os paises reestruturaram 0 regime originario e
reforcaram a coesdo e a articulagdo entre 0s ministérios envolvidos em
PPP com a finalidade de reforcar o controle financeiro e a estimativa
dos encargos futuros ao setor publico. O México, ainda ndo sofreu
essas consequéncias, por ser um principiante na adogéo da PPP, porém
em suas regras ja havia previsto o maior controle das contas futuras. O
Governo brasileiro, tomando como referéncia as consequéncias
sofridas no or¢camento futuro de alguns paises, acabou restringindo o
uso da PPP em &mbito nacional, visto que, além das limitagdes fiscais
a assuncdo de riscos pelo setor publico (Portaria n® 614/2006), a Lei n°
11.079/2004 restringe as despesas realizadas em PPP a 1% da receita
corrente liquida do exercicio; e as despesas anuais dos contratos
vigentes nos 10 anos subsequentes ndo podem exceder a 1% da receita

corrente liquida projetada para 0s respectivos exercicios.

Os citados paises possuem também algumas caracteristicas préprias, que
quando tratadas individualmente trazem contribuicdes para a consolidagdo da PPP no
Brasil.

O Reino Unido, por ser pioneiro em contratos de PPP, contribuiu para o
embasamento juridico e regulatério do México e de Portugal. No Brasil, ndo foi diferente,

considerando-se que a Lei que regulamenta a PPP no Pais, apesar de suas peculiaridades,
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foi condicionada pela atratividade do modelo inglés, baseada no sentido juridico da

Common Law?>.

Portugal, com sua experiéncia em PPP tem muito a ensinar ao Brasil. Esse Pais
deixa clara a necessidade de capacitacdo de pessoal na administracdo publica para lancar,
avaliar e acompanhar os projetos de PPP, assim como para executar as obrigacdes sob sua
responsabilidade. Além disso, mostra que a experiéncia e expertise dos bancos
financiadores na adequada estruturacdo do financiamento e na avaliacdo da viabilidade

econémico-financeira dos projetos devem ser exploradas pelo setor publico.

Por ter passado por diversos reequilibrios econdmico-financeiros de contratos
em PPP que tiveram origem em questdes ambientais, Portugal atualmente recomenda que
seja feita uma avaliacdo prévia de licenciamento ambiental antes da licitacdo do projeto de
PPP. O Brasil, apesar de possuir leis ambientais muito rigorosas, ainda ndo tem

incorporada em sua lei a “avaliacdo prévia de licenciamento ambiental”.

Por fim, o Meéxico, igualmente ao Brasil, passou por reestruturacdes
econémicas por recomendacdo do FMI com o objetivo de diminuir o deficit pablico. As
politicas adotadas foram a reestruturacdo da divida externa e as privatizagdes das empresas
publicas. Em 2003, um ano antes do Brasil, 0 México deu inicio a PPP (PPS no México),
porém, somente em 2004 (com algumas modificagdes nas regras e nos acordos), foi
lancada a primeira licitacdo publica internacional (rodovia Irapuato-La Piedad), a qual foi

assinada somente em agosto de 2006.

Por estar a frente do Brasil no quesito PPP, o México pode fornecer licGes
importantes, tais como o financiamento de projetos em que a responsabilidade é dos
bancos de desenvolvimento e das agéncias de ajuda internacional. Foi esse tipo de
financiamento que fez com que diminuissem as incertezas dos investidores privados, e que

0s riscos dos projetos fossem atenuados.

O INFRAFUND, 6rgédo administrado pelo BID, apoia as PPPs no México, em

toda a Ameérica Latina e no Caribe no que diz respeito ao desenvolvimento e a preparacao

25 . . - . . .

Common Law - sistema legal oriundo da Inglaterra, utilizado ali e na maioria dos paises

que foram col6nias ou territdrios britanicos. Sua caracteristica principal é a valorizagéo da jurisprudéncia em
detrimento das leis estatutérias.
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dos projetos de infra-estrutura financiaveis e sustentaveis. O primeiro projeto-piloto em
PPP no Estado de Minas Gerais tem 0 apoio do BID, que disponibilizou recursos e fundos
para o projeto. O Ministério da Integracéo, no Brasil, contratou 0 Banco Mundial para o
estudo e a modelagem dos projetos associados ao setor. As informacdes sobre 0s projetos
de irrigacdo estdo mais claras e organizadas em relacdo aos demais projetos. A exemplo do
México, do Estado de Minas Gerais e do Ministério da Integracdo, todos os setores

deveriam procurar respaldo nesses 6rgaos para impulsionar a PPP no Brasil.

Como visto, as experiéncias internacionais em relacdo a PPP tem sido de
grande serventia para o Brasil, porém ainda ha muito que aprender em relacdo a parcerias.
Passados trés anos da implementacdo da Lei n® 11.079/2004, o Brasil ndo possui nenhum
contrato assinado de PPP, em ambito federal, para impulsionar os investimentos em infra-

estrutura, pois a sua regulamentacao ainda causa muita incerteza entre 0s agentes.

E oportuno observar que, mesmo que a PPP fosse impulsionada, seria panacéia
acreditar que ela € a solucdo para o investimento em infra-estrutura no Brasil. Primeiro,
porque o proprio Governo limitou o seu uso quando introduziu na sua lei algumas
restricOes, tais como o limite de 1% da receita corrente liquida, as limitagGes municipais na
utilizacdo de PPP, as limitacGes fiscais a assuncdo de riscos. Segundo, porque no Brasil

néo se alterou substancialmente a no¢do de Estado desenvolvimentista.
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