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Resumo

Embora o conceito de parcerias pUblico-privadas seja controverso, &€ bastante consensual,
na literatura que trata sobre o tema, que houve, a partir dos anos de 1990, uma tendéncia
global de reconfiguragdo das relagdes entre o setor pUblico e ainiciativa privada impactando
a gestdo e o planejamento urbano. Partindo da teoria urbana critica, este artigo tem como
objetivo conceituar as parcerias publico-privadas — PPPs como modalidades de relagdo
publico-privada fundadas na transferéncia de atribuicdes do setor pUblico para a iniciativa
privada com a redugdo ou eliminagdo de riscos para viabilizar o interesse e o envolvimento
desta. Com base nesta definicdo, o segundo objetivo do artigo foi realizar um panorama
nacional da difuso das PPPs nas politicas urbanas. Tendo como foco as capitais dos
estados e do Distrito Federal, foi realizado um levantamento nacional da difuséo de quatro
modalidades de PPPs no Brasil — as Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs) e as
Concessdes Administrativas, Patrocinadas e Comuns. Difundidas de forma heterogénea
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em todo pais, observa-se que as PPPs foram mais adotadas nas dareas de transporte, lazer/
eventos e por meio das OUCs.

Palavras-chave: Governanga neoliberal. Parcerias publico-privadas. Risco. Politica Urbana.

Abstract

Although the concept of public-private partnerships is controversial, it is quite consensual,
in the literature that deals with the subject, that from the 1990s onwards, there was a global
trend of reconfiguration of the relations between public sector and private initiative, impacting
public management and urban planning. Based on critical urban theory, this article aims
to conceptualize public-private partnerships — PPPs as types of public-private relationships
based on the transfer of attributions from the public sector to the private initiative with the
reduction or elimination of risks to enable the interest and involvement of the latter. Based
on this definition, the second objective of the article was to present a national panorama of
the diffusion of PPPs in Brazilian urban policy. Focusing on state capitals and in the Federal
District, a national survey was carried out on the diffusion of four types of PPPs — the so
called Operagdes Urbanas Consorciadas (oucs) and three types of Concessions called
Administrativas, Patrocinadas and Comuns — Distributed heterogeneously throughout the
country, the survey reveals that PPPs were more adopted in the areas of transport leisure/
events and through OUCS.

Keywords: Neoliberal governance. Public-Private Partnerships. Risk. Urban Policy.

Revista Jatoba, Goiania, 2024, v.6, e-78354 ©©®



P

— Nl ——

Parcerias PuUblico-Privadas nas Politicas Urbanas Dossié CI DAD ES

Introducdéo

A imprecisdo na origem das parcerias publico-privadas (PPPs) em parte pode
ser atribuida ao fato das relagdes entre as esferas puablica e privada serem
constitutivas do proprio Estado desde a origem do capitalismo. Porém, parece
consenso Nna literatura sobre o tema, que a partir dos anos 1990, as relagdes entre
o setor publico e a iniciativa privada se reconfiguraram em uma certa dire¢gdo e as
chamadas PPPs passam a se disseminar em varios paises como uma importante
modalidade de gestdo publica.

Mas afinal, o que se caracteriza como uma parceria publico-privada? Ginsburg
(2012) chama a atengdo para a impreciséo conceitual do termo. Primeiro, porque
existem vdrias definicdes de PPPs, ndo havendo consenso entre os pesquisadores
da drea sobre o que merece ser definido com tal. Segundo, porque o conceito de
PPPs estd em disputa e em construgdo, refletindo realidades, concepgdes e visdes
diferentes em vdrias partes do mundo.

Nesse contexto, este artigo tem dois objetivos. O primeiro é precisar o conceito
de PPPs, diferenciando o padrd@o especifico de relagdo entre o setor publico e a
iniciativa privada compreendido por esse termo e identificando os discursos e
dispositivos de sua legitimacgdo e difusGo no contexto nacional.

Nessa perspectiva, o argumento central defendido neste artigo & de que as
parcerias publico-privadas sdo modalidades de relagdo entre o setor pdblico e
a iniciativa privada fundadas na redugdo dos riscos dos investimentos do setor
privado em empreendimentos mobilizados pelo setor publico, de forma a garantir
retornos financeiros ao investidor privado.

Desde jG, &€ necessdrio precisar que risco ndo é sindnimo de incerteza. Na perspectiva
da teoria critica, risco € uma constru¢gdo sociocultural (Caropinheiro, 2002),
fundada em valores politicos e julgamentos morais. No contexto da modernidade,
‘a categoria risco integra-se num entendimento racionalista da realidade que
pressupde uma tentativa de domesticagdo da incerteza..” (Carapinteiro, 2002, p.
197). Da mesma forma, na perspectiva normativa-juridica também hé diferencas
entre esses dois termos. Como explica Sant’Anna (2018, p. 106), a incerteza néo &
mensurdvel enquanto o risco consiste em um “evento aleatdrio passivel de previsdo
probabilistica” que, portanto, pode ser previomente estabelecido e alocado a
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uma ou a outra parte em uma relagdo contratual. Kury (2014, p. 99) acrescenta
que ‘riscos geralmente podem ser precificados, mas incertezas ndo”. Assim, a
alocacdo de énus previsiveis e geralmente precificdveis na parte do poder publico
em relagdes estabelecidas com particulares conforma o que se entende aqui por
garantia.

Com base nesta definigcdo, o segundo objetivo deste artigo & tragar um panorama
nacional da difus@o das parcerias publico-privadas na politica urbana. Fortemente
legitimadas no contexto da neoliberalizagdo, a difusGo das PPPs ocorre por meio
de uma série de dispositivos, envolvendo a construgdo de um discurso legitimador,
legislacdes favordveis e incentivos fiscais e financeiros promotores da adogdo de
modelagens institucionais adequadas & modalidade das PPPs.

Com foco nos instrumentos que operacionalizam os critérios de definigcdo do termo
aqui adotados, notadamente as PPPs stricto sensu (Concessdes Administrativas
e Patrocinadas), as Concessdes Comuns e as Operagdes Urbanas Consorciadas
(oucs), propde-se apresentar um levantamento da aplicagdo de PPPs nas capitais
brasileiras.

Assim, o artigo estd estruturado em seis segdes. Na primeira, abordamos a
emergéncia das PPPs no contexto da neoliberalizagcdo e sua difusdo no Brasil.
Na sequéncia, na segunda se¢do, buscamos precisar o conceito de parcerias
pUblico-privadas focando nos mecanismos de redugdo de risco. Na terceira se¢do,
apresentamos os discursos legitimadores em defesa das parcerias publico-
privadas e um conjunto de dispositivos interligados que atua para sua difusdo.
Na quarta se¢do, discutimos em profundidade a questdo da distribuigdo de riscos
em cada uma das modalidades do que identificamos aqui como PPPs, precisando
0 argumento apresentado na se¢do anterior a partir de suas especificidades. Na
quinta secdo trazemos o levantamento das PPPs nas capitais brasileiras destacando
as principais tendéncias de sua aplicagdo. Por fim, na sexta seg¢do, tecemos
consideracgdes finais buscando formular hipbteses para explicar as tendéncias de
difusdo das PPPs e propor questdes para uma agenda de pesquisa sobre o tema.
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A Emergéncia das PPPs no Contexto da Neoliberalizagéo e sua
Difus@o no Brasil

Com formatos préximos ao que conhecemos atualmente, as PPPs comegaram a
ser implementadas internacionalmente no inicio dos anos 1980, na Europa e Estados
Unidos, com a ampla adogdo das concessdes de servigos do setor publico para a
iniciativa privada. Miraftab (2004) destaca que as administragdes de Margareth
Thatcher, no Reino Unido, e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, tiveram um forte
papel na difusGo das ideias de supremacia da iniciativa privada e das for¢cas de
mercado na garantia da promogdo do desenvolvimento econdmico. Para a autora,
se na década de 1970 a promogdo dos servigos publicos foi reconhecidamente
de responsabilidade dos governos centrais, desde a década de 1980, no entanto,
esse tipo de servigo passou também a ser operado pelo mercado, através das
parcerias publico-privadas.

Isso se deveu a reforma gerencial do Estado ocorrida nesses paises que teve como
base o ideal neoliberal de valorizagdo da iniciativa privada na provis@o de servigos
de infraestrutura, e também de servigos sociais de salde e educagdo. A justificativa
basicamente era reduzir as despesas do governo em servigos publicos e reduzir
as dreas sob sua responsabilidade. Assim, as PPPs foram adotadas buscando-
se evitar supostas ineficiéncias inerentes ao setor publico, e maior capacidade
gerencial associada & iniciativa privada.

Da mesma forma, o modelo de flexibilizagdo das normas juridicas e mercantilizagéo
de potencial construtivo como mecanismo para implementagdo de projetos
de urbanizagdo e renovagdo urbana, institucionalizadas no Brasil na figura das
operagdes urbanas consorciadas, também foram inspirados nas experiéncias
pioneiras norte-americana e francesa dos anos 1980 (Cotq, 2012; Monteiro, 2014).

Embora haja diferentes entendimentos do conceito de PPPs, o que parece ser
consenso € que a partir da década de 1990, observa-se uma tendéncia global de
reconfiguracdo das relagdes entre o setor publico e a iniciativa privada no que diz
respeito @ gestdo publica e ao planejamento urbano. Como argumenta Miraftab
(2004), essa disseminagdo ocorre em escala planetdria e em fungéo da promogéo
do ajuste neoliberal em paises do sul global por organismos de cooperagdo
internacional, agéncias multilaterais e empresas de consultoria.
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No Brasil, a progressiva influéncia exercida pelas instituicdes multilaterais sobre
a definicdo dos rumos da politica econédmica e fiscal e os sucessivos ajustes
estruturais e espaciais em virtude da crise da divida na década de 1980, levaram
o pais a adotar novas modalidades de governanga, marcadamente influenciadas
pelo idedrio neoliberal (Ribeiro, 2017). De forma geral, esse processo também pode
ser interpretado como parte de um ajuste espacial neoliberal mais amplo (Harvey,
2005), que os paises da América Latina passaram no mesmo periodo.

Assim, desde a década de 1990, novos instrumentos de planejamento e formas de
gestdo publica vém ganhando forma, justificados pelas crises fiscal e financeira do
Estado e pela caréncia de recursos publicos para a realizagdo de investimentos.
Nesse contexto, promove-se uma redugdo da atuacdo do Estado na promogdo
das politicas sociais sob a sua responsabilidade, conforme determinado na
Constituigdio Federal de 1988. Por outro lado, assiste-se & defesa do protagonismo
do poder publico na promogdo do desenvolvimento econdmico, de forma a garantir
a reproducdo ampliada do capital e seus supostos beneficios para o bem-estar
do pais. Dessa forma, parcerias e concessdes entre o setor plblico e a iniciativa
privada foram incentivadas, ampliaondo a presenca dos interesses privados na
administracdo publica.

E ilustrativo das mudangas desse contexto a adogdo, no ano de 1995, da Lei n°
8.987, chamada de Lei das Concessodes, que instituiu 0 modelo de concessdo hoje
conhecido por concessdes comuns, e no ano de 1998, da Lei n° 9.637, que instituiu
as organizagdes sociais (0S).

A Lei das Concessées (Brasil, 1995), a primeira lei geral que disciplinou o regime
juridico das concessodes de servigo publico no Brasil,regulamentou a possibilidade de
delegar diniciativa privada a presta¢do de servigos publicos, permitindo a cobranga
de tarifas aos usudrios dos servigos como forma de sua remuneragcdo. Com essa
legislagcdo, deu-se também os primeiros passos no sentido do estabelecimento
de novas formas de garantias a serem oferecidas aos capitais investidos nesses
contratos, especialmente com a incorporagdo da nogdo de equilibrio econdémico-
financeiro necessdrios & operagdo dos servigos concedidos.

Por sua vez, com a Lei das OS, foi regulamentada a possibilidade de concesséo do
titulo de organizagdo social a uma entidade privada sem fins lucrativos para que
esta possa prestar — com recursos publicos — servigos sociais ligados & satde, a
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educagdo, ao meio ambiente, a cultura entre outras dreas. Ainda que ndo recebam
foco neste trabalho, cabe apontar que a contratagdo de OS pelo Estado dispensa
a licitagdo e o concurso para a contratacdo de trabalhadores, além de abolir uma
série de procedimentos, previstos para a administragdo publica, de fiscalizagdo
dos contratos e do repasse de dinheiro publico. Trata-se, portanto, de um esforgo
para impulsionar a prestagdo privada de servigos publicos considerados ndo
exclusivos do Estado. Atualmente em diversos estados e municipios, a presenca
ostensiva das OS na gestdo publica ja é realidade, especialmente no dmbito das
politicas de saltde e educagdo.

Embora essas duas leis tenham permitido a ampliagdo da presencga dos interesses
privados na administra¢gdo publica, foi no ano de 2002 que avangaram no Brasil
as discussdes sobre a implementagdo de um programa de parcerias publico-
privadas. Seguindo a tendéncia de experiéncias internacionais — tais como Reino
Unido, Estados Unidos, Portugal, Espanha, Canadd, Chile, México, entre outros -,
essas discussdes deram origem ao projeto de Lei 2.546/2003, que posteriormente,
com a sua aprovagdo, foi transformado na Lei federal n° 11.079/2004, a chamada
de Lei das PPPs, que instituiu o Programa de Parceria Publico-Privada no &dmbito da
administragdo publica brasileira. Ndo é a toa que a mensagem que acompanhou
O projeto de lei da instituico das PPPs no Brasil encaminhado ao Congresso
Nacional trazia como uma de suas justificativas o argumento de que as PPPs
teriam alcangado grande sucesso em diversos paises, no contexto de escassez de
recursos publicos para financiar os investimentos requeridos (Di Pietro, 2017).

A Lei das PPPs, instituiu dois novos modelos de contrato de concessdo — as
chamadas Concessdo Administrativa e Concessdo Patrocinada - e foi aplicada
ds entidades da administragdo publica direta dos poderes executivo e legislativo,
autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia
mista, fundos especiais e outras entidades controladas direta ou indiretamente
pelos entes federados.

Brito e Silveira (2005) destacam que a Lei das PPPs se diferencia da Lei das
Concessbes no que se refere ds fontes de remuneragdo do parceiro privado, jé
que estabelece a possibilidade de transferéncia total ou de complementagdo de
receitas por parte do setor pUblico, de modo a tornar o empreendimento vidvel.
Ou seja, os contratos com os parceiros privados envolvem o pagamento de
contraprestagdes por parte do parceiro publico, variando o montante parcial ou
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total repassado. Resumidamente, as Concessdes Patrocinadas sdo contratos de
prestacdo de servigos em que existem as contraprestagdes pecunidrias do poder
publico, assim como o pagamento de tarifas pelos usudrios que utilizaréo os
servigos; e as Concessdes Administrativas, sdo contratos de prestacdo de servigos
nos quais a remuneracgdo é feita exclusivamente por contraprestacdes do poder
publico ao concessiondrio.

Inicialmente, foi estabelecido que esses contratos s6 poderiaom ser realizados com
valor igual ou superior a 20 milhdes de Reais, mas posteriormente esse limite foi
reduzido pela metade, com ainstituigcdo da Lei federal n°13.529, de 2017, que também
alterou outros dispositivos da lei original'. Inicialmente, Unido, estados, municipios
e Distrito Federal somente poderiam contratar PPPs quando a soma das despesas
com o conjunto das parcerias j& contratadas ndo excedesse 1% da receita corrente
liquida do exercicio ou projetada para os 10 anos subsequentes. No entanto, em
2009, com a Lei federal n° 12.024, esse limite foi ampliado para 3% para estados,
municipios e Distrito Federal, e novamente dilatado para 5% com a Lei federal n°
12.766, em 2012, alargando as possibilidades de adog¢do deste instrumento.

Os contratos de PPPs também ndo podem ter prazo de prestagdo inferior a cinco
anos e nem superior a 35 anos, envolvendo ainda a possibilidade de prorrogagdo.
Deste modo, as parcerias regidas pela lei federal se restringem a agdes de
mais longo prazo e que requeiram grandes investimentos. Seu pagamento estd
condicionado & presta¢do do servigo pelo parceiro privado, segundo padrdes pré-
definidos em contrato.

A andlise da Lei das PPPs indica que sua principal inovagdo estd na redugdo dos
riscos dos negdcios para a iniciativa privada, na medida em que assegura uma
ampla gama de garantias publicas aos parceiros privados. Como argumentam
Dantas e Janior (2006), o Estado cria facilidades para o capital privado a partir de
varios mecanismos, seja através do endividamento ou da vinculagdo de receitas,
pagamentos diretos a titulo de contraprestagéo, contratagdo de seguro-garantia
junto & companhias privadas, ou ainda, garantias prestadas por organismos

1 Disp6e sobre a participagdo da Unido em fundo de apoio & estruturagdo e ao desenvolvimento
de projetos de concessdes e parcerias publico-privadas; altera a lei de 30 de dezembro de 2004, a lei n°
11.678, de 26 de novembro de 2007, que dispde sobre a transferéncia obrigatdria de recursos financeiros
para a execugdo pelos estados, municipios e distrito federal de agées do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e a lei n° 12.712, de 30 de agosto de 2012, que autoriza o poder executivo a criar a
ageéncia brasileira gestora de fundos garantidores e garantias S.A. (ABGF).
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internacionais ou instituigdes financeiras. Ao analisar a Lei das PPPs de 2004, os
autores destacam alguns desses mecanismos, que envolvem, entre outros, a
possibilidade do Estado “arcar, total ou parcialmente, com os custos do investimento
e com a remuneragdo esperada pelos investidores e até com grande parcela da
tarifa cobrada ao usudrio” (Dantas; Junior, 2006, p.155).

Mas ainda resta uma questdo que precisa ser enfrentada. O fato da Lei Federal
11079/2004 ser auto definida com o objetivo de instituir normas gerais para
licitagdo e contratagdo de parcerias publico-privadas no dmbito da administragdo
pUblica seria suficiente para circunscrever todas as modalidades de PPPs nas suas
definicdes e normativas? Contratos inferiores a cinco anos e com valores menores
aos definidos na lei, mas com padrdes similares de relagdo entre o setor publico e
o setor privado poderiam ser definidos conceitualmente como parcerias?

Para responder a esta questdo precisamos enfrentar com maior profundidade os
elementos centrais que podem caracterizar as relagdes de parceria entre o setor
pUblico e a iniciativa privada, o que implica na precisdo deste conceito.

PPPs: Precisando o Conceito e seus Dispositivos Legitimadores

Como destaca Ginsburg (2012), diversos autores adotam definigées imprecisas
em torno das parcerias publico-privadas. Brady e Galisson (2008), por exemplo,
focando no estudo sobre a gestdo da politica de educagdo na América Lating,
consideram que uma parceria publico-privada pode ser tanto uma parceria
entre empresas e o setor pUblico, como também os arranjos institucionais de
relagdo do poder publico com ONGs, organizagdes da sociedade civil ou agéncias
doadoras. Nessa definigdo aberta e imprecisa qualquer relagdo entre os setores
publico e privado, buscando fornecer bens e servigos para a sociedade ou para o
funcionamento da propria maquina estatal poderia ser considerado uma PPP.

De um lado, ao afirmar que qualquer relagdo contratual envolvendo o poder publico
e iniciativa privada configura uma parceria, essa definicdo ndo permite distinguir
padrdes de relagdes diferenciados. Simplificando o argumento, a contratagdo de
servigos de limpeza urbana ou de merenda escolar por uma prefeitura municipal,
ou a contratagdo de uma empresa privada para a pintura das paredes de um
prédio publico por um 6rgdo estatal sdo relagdes contratuais entre o setor publico
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e a iniciativa privada que sempre existiram no capitalismo, mas que néo parecem
configurar um novo padr@o de relagdes que necessite de um novo conceito. Por
outro lado, essa definicdo também parece encobrir outros tipos de arranjo entre
Estado e iniciativa privada, que ndo envolvem a contratagdo para a prestagdo de
servigos, mas o investimento na producdo do espaco, que claramente compode
esse novo padrdo, como é o caso das operacdes urbanas consorciadas.

De fato, o desafio é precisar que padrdo de relagdo entre o setor pulblico e a
iniciativa privada merece ser denominado parceria publico-privada.

Ginsburg (2012) destaca que a literatura critica relaciona a emergéncia e difuséo
das PPPs ao neoliberalismo, que como teoria e ideologia econdmica tem sido
difundido em escala global, promovendo a redug¢do do papel do Estado — o Estado
minimo — e a ampliag¢do do papel dos mercados — livre mercado — na organizagdo
da vida social e econémica.

Nessa mesma perspectiva, Miraftab (2004) refere-se &s PPPs como um
“cavalo de Tréia” (Miraftab, 2004, p. 89) da globalizagéo neoliberal, pelo fato de
facilitarem processos de privatizagdo das responsabilidades governamentais que
progressivamente abandonam ou reduzem seu papel politico redistributivo.

Em sintonia com a literatura critica, este artigo sustenta que as parcerias publico-
privadas se difundiram no contexto da reestruturago econémica e crescente
hegemonia das politicas de austeridade fiscal e das politicas neoliberais, com
cortes nos orgamentos governamentais, privatizagdes, ampliagdo das cobrangas
pelo uso de diversos servicos publicos, flexibilizagdo da prote¢cdo aos trabalhadores,
entre outras medidas. No &mbito dos governos locais, a governanga neoliberal vai
adotar como um dos seus principios a cooperacdo publico-privada. Essas aliangas
ou parcerias “podem variar consideravelmente na sua forma, mas crescentemente
se espera que a governanga das cidades possa servir tanto para facilitar o mercado
guanto para responder &s falhas ou insuficiéncias do mercado” (Hackworth, 2007,

p. 61)2

Nessa abordagem, identifica-se objetivamente um padrdo de relagdo fundado
na ampliagdo dos servigos prestados pela iniciativa privada, na transferéncia de
fungdes gerenciais e de comando anteriormente atribuidas ao poder publico e

2 Tradugdo livre dos autores.
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na flexibilizagdo da legislagcdo de modo a favorecer reestruturagdes urbanas que
atendam a interesses privativos.

Apesar da sua imprecis@o, as abordagens liberais, que em geral defendem as
PPPs, trazem um elemento que deve ser destacado, a reparticdio dos riscos entre
os parceiros, por meio da transferéncia de recursos ou de outras garantias do setor
pUblico para a iniciativa privada. Nessa dire¢cdo, Thamer e Lazzarini sustentam
que “as PPPs diferem de outras formas de aquisigdo de servigos publicos por
sua natureza cooperativa e de diviséo de riscos” (Thamer; Lazzarini, 2015, p. 820).
Analisando a legislagdo de diversos paises, eles também concluem que o conceito
varia muito de acordo com o pais considerado no que se refere a divisGo de
responsabilidades e a transferéncia de risco entre os parceiros. No caso do Brasil,
parece recorrente a distingdo entre as PPPs stricto sensu e no sentido amplo, sendo
as primeiras referidas aquelas que se enquadram na Lei Federal N.° 11.079/2004 e
as amplas ds demais (Mqrques Neto, 2005). Mas o fundamental, como observa
Marques Neto a respeito das PPPs stricto sensu, &€ o regime de riscos que as define
como uma parceria: ‘cada parceria envolverd uma reparticdo especifica de riscos
amoldada & peculiaridade do seu especifico escopo. E, pois, importante que se
deixe claro o fato de ser inerente as parcerias um regime de riscos compartilhado
e absolutamente detalhado em contrato” (Marques Neto, 2005, p. 9).

No dmbito das administragdes publicas, percebe-se a adog¢do generalizada do
conceito amplo, como exemplificado pelo portal do Estado da Paraiba: “existem
trés tipos de parcerias com a iniciativa privada: Concesséio Comum, Concessdo
Administrativa e Concess@o Patrocinada, estas duas dltimas conhecidas como
Parcerias Pdblico-Privadas ou PPP™.

Também hd o reconhecimento de que a diferenca entre as modalidades de contrato
anteriores e as parcerias publico-privadas reside na reparticdo do risco, conforme
fica explicitado no site da Prefeitura de Séo Paulo: “a reparticdo dos riscos entre a
Administragdo e o parceiro privado é outro fator de importéincia que diverge do
regime tradicional de reparticdo de responsabilidades conforme a atratividade e o
modelo de negbcio adotado para cada parceria™.

3 Cf. https://ppp.pb.gov.br/ppps-e-concessoes-1 , acessado em 02 de novembro de 2022. A
titulo de exemplo, ver também o site do governo do Estado de S&o Paulo (http:/ /www.governo.sp.gov.
br/parcerias-e-inovacao/concessoes-e-ppp/ ), acessado em 02 de novembro de 2022.

4 Cf. http:/ / ppp.prefeitura.sp.gov.br/, acessado em 02 de novembro de 2022.
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Desta forma, o argumento defendido neste artigo & que as parcerias publico-
privadas podem ser definidos como uma nova modalidade de relagdo entre o
poder publico e a iniciativa privada, no contexto da difuso dos principios da
governanga neoliberal, caracterizado por dois aspectos insepardveis:

a) Atribuigéio a um ente privado da responsabilidade pela execugéo de
obra publica, ou de prestagdo de servigo publico, ou de investimento na
produgcdo do espago em drea de interesse publico, que pode envolver
ou ndo a remuneragdo pelo mesmo mediante sua exploragdo comercial
ou financeira, mas sempre acompanhado de uma garantia especial
assegurada ou fornecida pelo poder publico;

b) A garantia especial se expressa em dispositivos de redugdo ou
eliminagdo de riscos para o ente privado, envolvendo a contraprestagdo
pecunidria em dinheiro, bens imbveis ou outros beneficios que possam
ser convertidos em capital.

No Brasil, ado menos quatro instrumentos, instituidos ao longo das ultimas décadas,
poderiom ser compreendidos como modalidades distintas de parceria publico-
privada: (l) as concessdes comuns, instituidas pela lei federal n° 10.257, em 1995;
(i) as concessées patrocinadas, instituida pela lei federal n° 11.079, em 2004; (iii)
as concessdes administrativas, também instituida pela mesma lei federal; e (iv) as
operagdes urbanas consorciadas (OUCs), regulamentada pelo Estatuto da Cidade
(lei federal n° 10.257), em 2001. Nas Gltimas décadas, esses quatro instrumentos
tém se disseminado no pais, inclusive adotados por administragcdes com diferentes
perfis politicos.

Tomando como referéncia a definicdo aqui adotada, considera-se as operagdes
urbanas consorciadas uma modalidade de parceria pablico-privada por
envolverem a concess@o de beneficios & iniciativa privada, na forma de indices
urbanisticos especiais, isengdes de impostos ou outros mecanismos que reduzem
os riscos dos investimentos das empresas, visando arrecadar recursos para
realizagdo de obras e servigos publicas em determinado territorio delimitagdo pela
operacdo.
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A Narrativa em Defesa das PPPs e os Dispositivos de sua Difuséo

A narrativa de defesa das parcerias publico-privadas estd fundamentada
centralmente em trés discursos legitimadores que se tornaram a cartilha dos seus
defensores.

Primeiro, o cendrio de austeridade fiscal e a consequente restricdo de recursos
pUblicos para investimentos, sobretudo em infraestrutura. Analisando o caso do
Estado de S&o Paulo, Toledo defende que “as Parcerias Publico-Privadas foram
instrumentos pertinentes & promogdo de contratos que ndo poderiam ser realizados
pelo Estado, devido &s limitagdes orgamentdrias” (Toledo, 2013, p. 5).

«“ 2z

Para o autor, “é sabido que esse instrumento pode causar significativo impacto
positivo no desenvolvimento de projetos importantes, sobretudo por Governos com
pouca capacidade de endividamento” (Toledo, 2013, p. 17). Assim, promover as PPPs
seria uma forma do poder publico acessar recursos necessdrios, mas indisponiveis.

Segundo o discurso da racionalidade administrativa, que identifica os interesses do
poder publico e da iniciativa privada néo mais como em conflitos ou antagdnicos,
mas como interesses convergentes ou comuns. Nessa perspectiva, o titulo do
livio de Mazzucato (2014) denominado “Estado empreendedor: desmascarando
0 mito do setor publico vs. o setor privado” & bastante ilustrativo. As contradicdes
entre os interesses publicos e os interesses privados, bem como entre suas
l6gicas de funcionamento, véo sendo invisibilizadas em nome de uma visdo que
privilegia a convergéncia de interesses e a complementaridade das suas I6gicas
de funcionamento. Conforme argumenta Mazzucato, o Estado ndo seria ‘nem um
intruso, nem um mero facilitador do crescimento econdémico’, mas “um parceiro
fundamental do setor privado — e em geral mais ousado, disposto a assumir riscos
que as empresas ndo assumem” (Mazzucato, 2014, p. 28). Nesta mesma direcdo,
Cintra defende que as PPPs seriam uma forma de responder aos “‘gargalos que
impedem a economia de crescer’, o que exige “‘um novo padrdo de relacionamento
entre os poderes publico e privado” (Cintra, 2014, p. 46). Para o autor, promover as
PPPs seria uma forma de modernizar o Estado. Ele acredita que “a convergéncia de
interesses legitimos dos setores governamental e privado se faz necessdria para
que o Brasil consiga realizar os investimentos requeridos para a qualificagdo dos
servigos publicos e para a expansdo e manutencéo da infraestrutura”. (Cintra, 2014,

p. 46).
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Terceiro, o discurso da eficiéncia administrativa, onde a iniciativa privada é
reconhecida, por definicdo, como um setor dindmico, empreendedor, flexivel,
competente e mais eficiente, em contraposicdo ao Estado, considerado como
burocrdtico, pesado e ineficiente. Camacho (2008, s.p.) ilustra bem esta narrativa
ao argumentar que ‘experiéncias internacionais comprovam a eficdcia da
atuagdo da iniciativa privada nas politicas pablicas, com vantagens ndo somente
econdmicas como também prdaticas, em que o particular contratado detém
condig¢des de prestar um servigo pUblico mais qualificado”

Em suma, promover as PPPs seria uma forma mais eficiente na prestagdo de
servigos publicos. Sem querer esgotar um tema complexo, cabe destacar que,
para além de narrativas legitimadoras, a difusdo das parcerias publico-privadas
ocorre por meio de um conjunto de dispositivos interligados. Nesse caso, merece
destaque as politicas de incentivo & ado¢do das PPPs e as agéncias, instituicdes e
midias responsdveis pela sua difusdo.

De um lado, temos a politica de austeridade fiscal e o urbanismo de austeridade
(PECK, 2015), responsdveis por gerar o contexto de escassez e de busca de recursos
para investimento na iniciativa privada. De outro, programas de financiamento
sdo abertos aos governos locais que adotarem programas de PPPs, como é bem
ilustrado pelo Fundo de Apoio & Estruturacéo de Projetos de Concesséo e PPP (FEP),
coordenado pela Caixa Econdmica Federal® e pelo Programa de Parcerias para
Investimentos (PPI)¢, coordenado pelo BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social. Por fim, cabe registrar a necessidade de avaliar os impactos
da nova lei de licitagées e contratos administrativos — a Lei Federal N° 14.133/2021 —
sobre a gestdo publica, tendo em vista que a excessiva burocratizagdo, em nome
do controle sobre a poder publico, pode trazer o paradoxal efeito de bloquear ou
dificultar sua efetividade e eficiéncia.

5 O FEP CAIXA é um fundo privado, criado sob o amparo da Lei n°13.529, de 2017, com a finalidade
de “custear servigos técnicos profissionais especializados, com vistas a apoiar a estruturagdo e o
desenvolvimento de projetos de concessdo e parcerias publico-privadas de interesse dos entes da
Federagao’, conforme site da Caixa https:/ /fundosdegoverno.caixa.gov.br/sicfg/fundos/FEP%20CAIXA
detalhe/sobre/, acessado em janeiro 2024.

6 O Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) foi criado pela Lei n° 13.334, de 2016 com
‘a finalidade de ampliar e fortalecer a interacdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio da
celebragéo de contratos de parceria e de outras medidas de desestatizag&o’, conforme https:/ [ www.
ppi.gov.br/quem-somos/, acessado em janeiro de 2024.
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No que se refere ds agéncias, instituigdes e midias de difusdo das PPPs, percebe-se
um amplo conjunto de instituicdes mediadoras responsdveis pela elaboragdo de
estudos e pela difusédo das PPPs no Brasil.

No caso das agéncias publicas patrocinadoras de estudos sobre as PPPs se
destacam o IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e o BNDES. Entre
as agéncias multilaterais, aparecem a IFC — Internacional Finance Corporation,
vinculada ao World Bank Group e o BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento.
Ambas instituicées também tém desenvolvido diversos estudos visando a difusdo
das parcerias publico privadas no Brasil (entre outros, ver Pinheiro et al, 2015;
Ribeiro et al, 2018).

As instituig6es corporativas com atuagdo na drea de infraestrutura urbana também
tém se dedicado & promogdo de eventos e a produgdo de documentos nas dreas
de seus interesses. Entre estas instituicdes, se destacam a ABDIB - Associagdo
Brasileira das Industriaos de Base; a CBIC - Cé&mara Brasileira da Inddstria da
Construgdo, e a CNT — Confederagdo Nacional de Transporte.

No campo das consultorias e dos think tanks existem diversas instituicbes que
tém investido na modelagem de projetos e contratos, na difusGo de editais
e oportunidades abertas e na promogdo de cursos de formagdo de gestores e
consultores no campo das PPPs. Nesse extenso campo se destacam o Radar PPP,
a Houer Concessoes, a Braykes PPP, a FGV — Fundagdo Getulio Vargas e a Insper.

Entre os portais especializados no monitoramento dos editais abertos e na ampla
difus@o de informagdes em torno das PPPs pode-se destacar o Observatério das
Parcerias Publico-Privadas — PPP-Brasil e o Radar PPPs’. E por fim, ainda vale
chamar a atengdo para a atuagdo da agéncia de risco Fitch Ratings, que tem se
dedicado & avaliagdo da modelagem das PPPs no Brasil.

P

Essa complexa rede de dispositivos demonstra que a adogdo das PPPs ndo é
uma opcdo desprovida de coergdes. Pelo contrdrio, € uma adogdo decorrente de

7 Segundo o site do Observatorio das Parcerias Publico-Privadas, o “PPP-Brasil € um portal mantido
por pessoas interessadas em debater e difundir fatos, ideias e opinides a respeito das Parcerias PUblico-
Privadas (PPPs)” (ver http://www.pppbrasil.com.br/portal/, acessado em 9 de novembro de 2022).
O Radar PPP, conforme seu site, “foi fundado em 2014 com o propdsito de preencher a necessidade
identificada pelos seus fundadores de organizar a informagdo publica disponivel sobre o mercado
nacional de PPPs e concessdes.” O Radar PPP também promove cursos, eventos e realiza consultorias
na érea das PPPs (ver https://radarppp.com/quem-somos/, acessado em 9 de novembro de 2022).
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incentivos seletivos e constrangimentos que criam as condigdes sociais da propria
decisdo de adotar uma PPP.

Tendo em vista que a questdo da distribuicdo de riscos & um elemento importante
na definicdo de parcerias publico-privada, nos dedicamos agora & andlise de
como os riscos sdo incorporados nos contratos de PPPs no Brasil.

Os Riscos nas PPPs Brasileiras

Levando-se em conta os modelos contratuais considerados como PPP no dmbito
desse artigo esta secdo se dedica & andlise dos principais dispositivos presentes
nas diferentes modalidades de concessdes e has operagdes urbanas consorciadas
que permitem estabelecer diferentes regimes de distribuigdo de riscos.

Concessoes

O modelo de contrato publico instituido com a Lei das Concessdes (BRASIL, 1995) dd
0s primeiros passos para o estabelecimento de novas formas de garantia a serem
oferecidas aos capitais investidos nos objetos dos contratos com a incorporagdo
da nogdo de equilibrio econdmico-financeiro. Como explica Di Pietro, a diretiva
do equilibrio econdémico-financeiro, desenvolvida na Franga e herdada do direito
privado, visa ‘garantir que o concessiondrio, durante toda a execugdo do contrato,
tenha assegurada a percepg¢do de remuneragdo que lhe permita manter a relagdo
custo-beneficio estabelecida no momento da celebragéo do contrato” (Di Pietro,
2019, p. 96).

A esse respeito, Mello (2015) acrescenta que, no direito brasileiro, a nogéo de
equilibrio econdmico-financeiro atribuiu protegdes ainda mais amplas para o
concessiondrio do que o feito originalmente no direito francés. Como explica o
autor, no Brasil, dos riscos que o concessiondrio deve suportar, exclui-se até a
‘variagdo nos pregos dos insumos componentes da tarifa” e possiveis ‘agravos
econdmicos oriundos de medidas gerais do Poder Plblico que tenham impacto
gravoso sobre o prego tarifario [..] até mesmo em face da sobrevinda de tributos”
(Mello, 2015, p. 766).

Ou seja, no Brasil, as possiveis redugdes do rendimento inicialmente previsto pelo
concessiondrio, decorrentes ndo apenas dos chamados risco de projeto, risco

Revista Jatoba, Goiania, 2024, v.6, e-78354 ©©®



P

RN

— Nl ——

!

!

f

Parcerias PuUblico-Privadas nas Politicas Urbanas Dossié CI DAD ES

geoldgico e risco de constru¢gdo, mas também dos chamados risco inflaciondrio
e risco tributdrio (Moreirq, 2005; Santanna, 2018) deverdo ser cobertas pela
revisdo tarifaria e ndo, como ocorre na Franga, partilhadas entre concedente e
concessiondrio.

Em suma, o modelo de concessdo instituido com a Lei das Concessoées, atualmente
chamado de ConcessGo Comum ou Cldssica, conferiu aos concessiondrios
‘extensos poderes para modificar as condi¢des de implanta¢gdo ou exploragdo
do empreendimento” (Sundfeld, 2014, p. 58). No entanto, como destaca Camara,
essa legislagdo “ndo produziu uma ruptura absoluta com o modelo tradicional das
concessées” (Camara, 2005, p. 168). Na mesma linha, Sundfeld comenta que “sem
renegar as ideias tradicionais’, o que fez a Lei das Concessoes foi apenas “modifica-
las parcialmente, no que fosse Gtil para aumentar a seguranga do concessiondrio
e, assim, tornar mais atrativa a relagéo” (Sundfeld, 2014, p. 58).

Essencialmente, o que estava em jogo era o fato de que o retorno dos
investimentos privados pactuados contratualmente permanecia essencialmente
atrelado & cobranga de tarifas dos usudrios dos servigcos concedidos, portanto,
restritos & existéncia de demanda solvdvel por esses servigos. Para aprofundar
a parceria em termos de reduzir ainda mais os riscos, ainda era preciso que a
possibilidade de subsidio publico — a chamada contrapresta¢gdo pecunidria do
poder pUblico —, apenas permitida com a Lei das PPPs, figurasse como forma
expressa de remuneragdo dos capitais investidos em contratos de concesséo e
que a rentabilidade dessa forma de remuneragdo também gozasse de ostensivas
garantias.

Em outras palavras, era preciso, na expansdo das possibilidades de subsidio
pUblico, atenuar o chamado risco de inadimpléncia, inclusive diante de possiveis
mudangas na conjuntura politica e/ou macroecondmica. Esforcos nessa direcdo
ocorreram até a instituico da Lei n° 11.079, e, com ela, dois novos formatos de
contrato de concessdo que receberam legalmente o designio de PPPs no Brasil: a
concessdo administrativa e a concessdo patrocinada (Brosil, 2004).

Como ja destacado, a principal novidade introduzida com as PPPs é justamente
a participagdo direta do Estado na remuneragéo do concessiondrio (integral ou
complementarmente) por meio do pagamento de contraprestagdo pecunidria
(Brosil, 2004). Mas, para além da forma de remuneragdo do concessiondrio em si,
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como destaca Sundfeld, a Lei das PPPs superou outra insuficiéncia fundamental das
leis que a precederam: “a falta de um sistema bem-organizado de garantia dos
compromissos financeiros de longo prazo do Estado com o contratado” (Sundfeld,
2005, p. 24). Como explica o autor, se o subsidio aos contratos de concessdo
‘jé@ eram juridicamente possiveis, sua viabilidade prética estava dependendo da
criagdo de um adequado sistema de garantias, que protegesse o concessiondrio
contra o inadimplemento do concedente” (Sundfeld, 2005, p. 21). Na mesma linha
Engler, comenta que

a natural desconfianga do setor privado sobre a vontade politica e a capacidade
financeira do setor publico, para honrar compromissos de longo prazo assumidos
em contratos de PPP, tornou imperativo o oferecimento de sélidas garantias (...)
era essencial que a garantia fosse percebida pelos licitantes como suficientemente
liquida e dotada de toda seguranca juridica (Engler, 2014, p. 69).

A Lei das PPPs estabeleceu tal sistema de garantias ao determinar que (Brasil,
2004, art. 8°)

as obrigagdes pecunidrias contraidas pela Administragdo PUblica em contrato de
parceria publico-privada poderdo ser garantidas mediante:

| — vinculagdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da
Constituicéio Federal [que veda a vinculagéo de receitas provenientes de
impostos];

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

Il — contratagdo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que
ndo sejam controladas pelo Poder PUblico;

IV - garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes
financeiras;

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

VI — outros mecanismos admitidos em lei.

Mas, a redugdo de riscos para os concessiondrios levada a cabo pela Lei das PPPs
vai muito além de seu sistema de garantias financeiras. Nesse sentido, destaca-
se, primeiramente, a legitimidade estabelecida por essa legislagdo do pagamento
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de indenizagdo ao concessiondrio ndo apenas no caso de extingdo antecipada
(encampagdo) do contrato (Brasil, 2004, art. 5° § 2°), mas também no caso
de inadimplemento contratual, na forma de penalidades (multa de 2% e juros)
aplicadas & administragéo publica (Monteiro, 2005).

Em segundo lugar, destaca-se que, nos contratos de PPP que incluem obras, a
elaboragdo de todos os projetos — do bdsico ao executivo —, passaram a poder ficar
a cargo do concessiondrio, sendo exigida a especificagdo no edital de concorréncia
apenas da “‘adequada definicdo do objeto, isto é, que contenha os elementos que
permitam a caracterizagdo das eventuais obras” (sundfeld, 2005, p. 40). Tamanha
flexibilidade comparativamente & Lei das Licitagdes, por exemplo, possibilitou que
os concessiondrios lidem de forma muito mais economicamente eficiente com os
riscos decorrentes das complexidades inerentes ao setor de infraestrutura.

Na mesma linha, a Lei das PPPs introduziu o emprego de mecanismos privados de
resolucéo de divergéncias contratuais (Brasil, 2004, art. 11), que Monteiro (2005)
caracteriza como “‘amigdveis’. Entre eles se destaca a chamada arbitragem, que,
inspirada no direito internacional, determina que uma terceira parte atue como
arbitro na solugdo de litigios de forma a evitar que os mesmos alcancem o sistema
de justica tradicional.

Por fim, com a Lei das PPPs foram também oferecidas uma série de garantias
diretamente aos credores dos concessiondrios. Dentre as garantias, destaca-
se a possibilidode da emissdo de empenho das obrigagdes pecunidrias da
administracdo diretamente em nome dos financiadores do projeto e mesmo a
possibilidade de transferéncia do controle da sociedade de propésito especifico
incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria (cuja criagéio é obrigatéria
para a celebragdo desses contratos) aos seus financiadores e garantidores (Brasil,
2004, art. 5° § 2°).

Operagdes Urbanas Consorciadas

A operacgdo urbana consorciada (ouc) é uminstrumento de planejamento urbano
previsto noEstatuto da Cidade (Lei10.257/2001), destinado dimplantagéo de projetos
urbanos que utilizam recursos publicos e privados para o financiamento de obras
e servigos publicos. Ao fazer uso desse instrumento, o poder publico municipal, por
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meio da aprovagdo de leis especificas, pode delimitar uma drea na cidade onde
ser@o alteradas as normas gerais de zoneamento. De acordo com o Estatuto da
Cidade, a finalidade de uma operagdo urbana é a promocdo de transformacgdes
urbanisticas estruturais e melhorias sociais, bem como de valorizagdo ambiental.

A l6gica de financiamento de uma operagdo urbana consorciada se dd pelo
pagamento dos empreendedores imobilidrios interessados em investir no local
ao poder publico municipal por meio de compra de titulos financeiros, chamados
certificados de potencial adicional de constru¢gdo — CEPACs. Os recursos
arrecadados pelo poder publico seriam reinvestidos nas melhorias de infraestrutura
e equipamentos e servigos urbanos. Essa contrapartida recebida pelo poder publico
é calculada em fungdo do coeficiente de aproveitamento do terreno, bem como
do valor da drea adicional determinado pelo Imposto sobre Transmissdo de Bens
Imobveis — ITBI.

A emiss@o de CEPACs pelo poder publico municipal permitiria a obtengdo de
recursos na fase inicial das obras, garantindo, assim, que o orgamento municipal
ndo fosse comprometido. De acordo com Fix (2004) as operagdes urbanas
consorciadas foram apresentadas como uma espécie de “férmula magica’ para
viabilizar intervengdes urbanas em tempos de crise fiscal do Estado. Os defensores
desse instrumento justificavam que o arranjo financeiro das operagdes urbanas
permite que os empreendedores imobilidrios paguem os custos das obras, liberando
os recursos publicos para outros investimentos mais prioritdrios, tornando essa
parceria publico-privada vantajosa para os agentes envolvidos.

Entretanto, para existir um razodvel interesse de investimento do mercado
imobiliério, Fix (2004) aponta que as operacées urbanas tendem a concentrar-se
em regides ja privilegiadas da cidade. Além disso, em muitos casos & necessdrio
que o poder publico invista no espago para estimular e atrair esse capital privado,
se colocando no papel de uma ‘empresa de desenvolvimento imobilidrio, de agente
desbloqueador do potencial de negécios de determinada regido” (Fix, 2004, p. 187).

Diante disso, o poder publico assume o risco de ndio haver investimentos suficientes
para a constru¢gdo da obra e nem para cobrir os investimentos de estimulo e
atragdo do capital privado, tendo que arcar sozinho com os custos da operagdo
urbana.
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Embora os defensores desse instrumento apontem que os CEPACs serdo langados
em operagdes especificas, sob controle do Poder Publico e que podem ter forte
componente social, pois poderiam ser vendidos para serem utilizados em melhorias
na cidade toda, Fix e Whitaker (2001) alertam que esse “‘controle” do Poder Publico
é relativo. Os autores apontam que os CEPACs, e as operagcdes urbanas a eles
associados, muitas vezes sdo encarados pelo poder publico apenas como uma
fonte de recursos. Quando as dreas sdo definidas pela prefeitura para a emisséo
dos CEPACs, elas s@o escolhidas pelo seu potencial de atrair os agentes imobilidrios
e gerar recursos publicos, que em geral sdo investidos nessas mesmas dreas de
interesse do mercado, em detrimento de outras dreas da cidade.

As PPPs nas capitais brasileiras

Nesta se¢do, busca-se tragcar um panorama nacional da difusGo das PPPs pelas
capitais brasileiras nas politicas urbanas. O levantamento, atualizado em junho
de 2023, compreende o periodo entre 1997 e 2022 e teve como fonte as pdaginas
eletrébnicas do Governo Federal, dos governos estaduais e de prefeituras das
capitais dos estados.

Foram levantados contratos assinados de Concessdes Comuns, Administrativas
e Patrocinadas de iniciativa das prefeituras das capitais estaduais de todo o
pais, assim como, aqueles de iniciativa estadual ou federal incidentes sobre as
regides metropolitanas do qual fazem parte estas capitais. Foi também levantada
legislag&o aprovada instituindo OUCs ou regulamentando a adogdo de PPPs stricto
sensu nos niveis estadual e municipal.

Ainda que os dados levantados devam ser publicizados segundo a Lei da
Transparéncia, ndo é descartada a possibilidade de incompletude do levantamento
aqui apresentado. Nesse sentido, destaca-se particular dificuldade para o
levantamento de contratos de Concessdo Comum que, diferentemente das OUCs
e das PPPs stricto sensu, raramente se encontravam relacionadas em uma dnica
pdgina oficial. Em geral, as concessdes comuns que sdo divulgadas fazem parte das
carteiras de parceria publico-privadas das administragdes publicas, tratadas como
PPPs em sentido amplo e divulgadas como expressdo do seu empreendedorismo.
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A partir dos levantamentos, destaca-se a incorporagdo generalizada pelos estados
e capitais de leis regulamentando a contratagdo de PPPs stricto sensu. Como
pode ser observado no Quadro 1, em 26 Estados (excec;do apenas de Roraima)
e em 23 capitais estaduais (excegdo de Macapd, Campo Grande e Boa Vista) tall
legislagdo foi instituida. Algumas (como séo os casos da lei municipal de Belém
e das leis estaduais baiana, mineira, paulista e goiana) antecedem a normativa
federal, explicitando a capilaridade dos esfor¢os para promogd&o das PPPs no pais.

Quadro 1 - Llegislagdo instituida pelos governos estaduadis e municipais brasileiros
que regulamentam a aplicagé@o das PPPs stricto sensu (Concessées Administrativas e

Concessées Patrocinadas) Estados da Federagéio, Distrito Federal e Capitais.

Estado Legislagdo Ano | Capital Legislagdo Ano
estadual municipal

Acre Dec. n.° 4508 2019 | Rio Branco (AC) Lei n.° 2.233 2017
Alagoas Lei n.° 8.232 2020 | Macei6 (AL) Lei n.° 6.283 2013
Amapd Lei n.° 921 2005 | Macapd (AP) - -
Amazonas Lei n.° 3.363 2008 | Manaus (AM) Lei n.° 2.619 2019
Bahia Lei n.° 9.290 2004 | Salvador (BA) Lei n.° 6.975 2006
Ceard Lei n.° 14.391 2009 | Fortaleza (CE) Lei n.° 9.783 2011
Espirito Santo Lei n.°c 492 2009 | Vitéria (ES) Lei n.°c 8.538 2013
Goids Lei n.° 14.910 2004 | Goiania (GO) Lei n.° 9.548 2015
Maranhdo Lei n.°10.521 2016 | Sdo Luis (MA) Lei n. 4.894 2007
Mato Grosso do Sul Lei n.° 5.829 2022 | Campo Grande (Ms) | — -
Mato Grosso Lei n.° 9.641 2011 | Cuiabda (MT) Lei n.° 5.761 2013
Minas Gerais Lei n.° 14.868 2003 | Belo Horizonte (MG) | Lein.° 9.038 2005
Pard Lei n.° 7.649 2012 | Beléem (PA) Lei n.° 8.226 2002
Paraiba Lei n.° 8.684 2008 | Jodo Pessoa (PB) Lei n.°12.875 2014
Parand Lei n.°17.046 2012 | Curitiba (PR) Lei n.° 11.929 2006
Pernambuco Lei n.°12.765 2005 | Recife (PE) Lei n.° 17.856 2013
Piauf Lei n.° 5.494 2005 | Teresina (PI) Lei n.° 3.466 2005
Rio de Janeiro Lei n.° 5.068 2007 | Rio de Janeiro (RJ) Lei n.° 105 2009
Rio Grande do Norte Lei n.° 307 2005 | Natal (RN) Lei n.° 6.182 2011
Rio Grande do Sul Lei n.°12.234 2005 | Porto Alegre (RS) Lei n.° 9.875 2005
Rondénia Lei n.° 609 2011 | Porto Velho (RO) Lei n.° 592 2015
Roraima - - Boa Vista (RR) — -
Santa Catarina Lei n.°17.156 2017 | Florianépolis (SC) Lei n.° 10.191 2017
S&o Paulo Lei n.° 11.688 2004 | Sdo Paulo (SP) Lei n.° 14.517 2007
Sergipe Lei n.° 6.299 2007 | Aracaju (SE) Lei n.° 4.476 2013
Tocantins Lei n.° 2.23] 2009 | Palmas (TO) Lei n.° 1.424 2006
Distrito Federal Lei n.° 3.792 2006 | — — —

Fonte: Legislagbes estaduais, do Distrito Federal e das Capitais, elaborado pelos autores,
2003-2022.
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Considerando os contratos de concessées assinados efou legislagéo aprovada
instituindo OUCs, foram identificadas estas modalidades de PPPs em 23 capitais e/
ou Regides Metropolitanas (RMs) brasileiras (excegéio apenas de Campo Grande,
na regido Centro-Oeste, e Palmas, Porto Velho e Rio Branco, na regido Norte).

Somando as concessdes comuns, as concessodes patrocinadas e as administrativas,
e as OUCs, no total foram identificados 154 PPPs em curso.

Como pode ser observado na Figura 1, SGo Paulo e Belo Horizonte se destacam
com o maior nUmero de parcerias levantadas com, respectivamente, 29 e 22
PPPs (realizadas ou em curso), seguidas por Fortaleza, com 15 PPPs, Porto Alegre,
Teresina e Salvador, com 9 PPPs cada e Rio de janeiro, Manaus e Recife, com 8 PPPs
cada. Observa-se, portanto, que as PPPs se difundem para além das duas maiores
centralidades do pais, Rio de Janeiro e S&o Paulo, sendo um fendmeno nacional.

A partir da Figura 1, também se observa que, de maneira geral, nas capitais das
regides Sul e Sudeste & proeminente a iniciativa das prefeituras municipais na
promocéo de PPPs, enquanto em capitais do Nordeste (como Recife, Salvador e
Teresina) a iniciativa dos governos estaduais aparece de forma mais significativa
sob os territérios metropolitanos.

Figura 1 - PPPs nas capitais brasileiras e suas RMs, por capital e iniciativa de governo,

1997-2022.

Culaba (MT)

Brasilia (DF)
Goiania (GO)
Campo Grande (MS)
Fortaleza (CE)
Salvador (BA)
Teresina (P}
Recife (PE)
Nordeste Aracaju (SE)
Maceid (AL)

Jodo Pessoa (PB)
Matal (RN)

S0 Luis (MA)
Manaus (AM)
Belém (PA)

Morte Macapa (AP)

Boa Vista (RR)

Palmas (TO)

Rio Branco (AC)

Sao Paulo (SP)

Sudests |Belo Horizonte (MG)
Rio de Janeiro (RJ)

Vitdria (ES)

Porto Alegre (RS)
Curitiba (PR)
Florianopolis (SC)

Centro-Oeste

Sul

|| III lll IIIII I III
=]

2 18 24 30
B Federal [ Estadual [ Distrito Federal Municipal

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos sites dos governos federal, estaduais e
municipais, 2003-2022.
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Se observada a iniciativa de governo das PPPs levantadas como um todo, tal
como apresentada na Figura 2, a iniciativa das prefeituras municipais das capitais
prevalece. Em conjunto, as prefeituras séo responsdveis por 80 (52%) do total de
PPPs levantadas. Parte dessa proeminéncia se deve ao fato de que as OUCs séo
instrumentos caracteristicamente municipais. Mas, mesmo desconsideradas as 21
OUCs levantadas, encontramos as prefeituras das capitais em pé de igualdade
com os governos estadudis como importantes promotores de PPPs nas capitais
nacionais.

Figura 2 - PPPs nas capitais brasileiras e suas RMs, por capital e iniciativa de governo,

1997-2022.
Municipal | — —
Estadual I
Federal I
Distrito Federal M

10 20 30 40 S50 60 VO 80

Fonte: Elaborada pelos autores com base nos sites dos governos federal, estaduais e
municipais, 2003-2022.

No que diz respeito d iniciativa federal, destaca-se o fato de que 12 das 13 iniciativas
identificadas consistem em concessdes de aeroportos e todas elas na modalidade
Concessdo Comum.

De fato, as Concessées Administrativas séo a modalidade mais adotada entre
as PPPs levantadas, com 79 contratos, representando 49% do total de iniciativas
identificadas, seguidas pelas Concessbées Comuns, com 49 contratos (32% do
total de iniciativas), tal como pode ser observado na Figura 3. Nesse sentido,
cabe destacar o nimero inexpressivo de contratos identificados na modalidade
Patrocinada, com um total de nove PPPs em curso, todos na drea de transportes.
Essa baixa incidéncia é indicativa de que, dado seu cardter intermediario (entre
as Concessdes Comuns e Administrotivos), as Concessdes Patrocinadas ndo tém
encontrado relevante aplicabilidade no contexto nacional, como j& havia sido
previsto por autores como Di Pietro (2019).

Figura 3 - PPPs nas capitais brasileiras e suas RMs por modalidade de contrato, 1997-2022.
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Fonte: elaborada pelos autores com base nos sites dos governos federal, estaduais e
municipais, tabulag¢do propria dos autores.
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Ainda no que diz respeito ds modalidades de PPPs, & relevante destacar que
diferentes modalidades de concessdes tém sido utilizadas para concess@o de
servicos em uma mesma drea tematica, com finalidades muito semelhantes. Em
outras palavras, tudo leva a crer que a modalidade do contrato de concesséo ndo é
determinada pela drea temdatica do objeto da concessdo, o que € particularmente
notado nas PPPs das dreas de transporte e de lazer e eventos. O levantamento
também permite evidenciar que a adogdo das PPPs cobre uma ampla gama de
dreas temdaticas concentradas na politica urbana de infraestrutura.

Para melhor compreender essa diversidade, as PPPs levantadas foram classificadas
emI3distintas dreastematicas,conforme mostrado naFigura 4. As PPPs classificadas
como da drea de transporte, que incluem concessdes de rodovias, metrds, light rail
systems (VLT), aeroportos e transporte coletivo de passageiros por énibus, sdo as
mais recorrentes, totalizando 42 contratos. Em seguida, destacam-se as PPPs na
drea de uso e ocupagdo do solo (as OuCs), com 21 legislacbes aprovadas, e as
PPPs da drea de lazer e eventos, que incluem concessdes de estddios de futebol,
parques e centros de convengdes e eventos, totalizando 20 contratos. Também sdo
significativas as PPPs da drea de habita¢gdo, com 15 contratos, e de saneamento
bdsico, que incluem concessdes de sistemas de abastecimento de dgua, coleta e
tratamento de esgoto e limpeza urbana, com 14 contratos.

Figura 4 - PPPs nas capitais brasileiras e suas RMs por drea temdatica, 1997-2022.
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Fonte: elaborada pelos autores com base nos sites dos governos tederal, estaduais e
mMunicipais.

Se observamos a distribuicéo das PPPs por drea temdatica no tempo, tal como
apresentado na Figura 5, destaca-se um pico no nimero de PPPs contratadas nos
anos que antecedem a realizagdo da Copa do Mundo FIFA de 2014, evidenciando
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o papel dos chamados megaeventos na promogdo dessa nova forma de gestéo
pUblica. Nos anos seguintes, observa-se uma queda no nimero de contratagoes
com novo crescimento a partir de 2019.

Figura 5 - PContratos de PPPs nas capitais brasileiras e suas RMs por drea temdatica no
tempo, 1997-2022.
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Fonte: elaborada pelos autores com base nos sites dos governos federal, estaduais e
municipais.

Olhando os contratos de PPPs ao longo do tempo, pode-se destacar um consistente
protagonismo nas contratagdes nas dreas de transportes e lazer/eventos. Também
é possivel identificar que contratagdées em algumas dreas se tornaram mais
recorrentes nos Gltimos anos. E o caso da drea de Energia e lluminagdo, que inclui
principalmente concessbes de iluminagdo publica, mas também uma concessdo
de distribuic@o de energiaq, totalizando onze contratos nesta drea nos ultimos sete
anos. Da mesma forma, chama a atencdo a drea de Habitagdo, com doze contratos
na drea nos Ultimos quatro anos. Ainda que sejom necessdrios novos estudos
que aprofundem esta andlise e expliquem a razdo desses fendmenos, & bastante
provavel que isso esteja vinculado as linhas de financiamento por parte do governo
federal, que incentivam e abrem oportunidades para o desenvolvimento de PPPs
pelos governos estaduais e municipais. Isso ocorreu durante a Copa do Mundo
da FIFA, em 2014, com o incentivo ao estabelecimento de PPPs para a realizagdo
de obras nos estddios de futebol e mais recentemente com a iluminag&o publica
no dmbito do Programa de Parcerias de Investimentos do Ministério da Economia
(PPI) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)e.

8 Para mais informades sobre o PPl consultar o site do governo federalk: https: [ [www. gowv. br/
economia/pt-br/orgaos/seppi, acessado em novembro de 2022.
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Consideragdes finais: questées para uma agenda de pesquisa

Ao longo deste artigo buscamos evidenciar que a difusGo das PPPs ao redor do
mundo e igualmente no Brasil se relaciona diretamente com a crescente hegemonia
das ideias neoliberais ho campo da gestdo pUblica e do planejamento urbano
e envolve um conjunto de narrativas legitimadoras, de um lado, e de prdticas
institucionais objetivas, de outro, que geram constrangimentos e incentivos & sua
adogdo pelos governos em todos os dmbitos.

No que se refere as narrativas de defesa das parcerias publico-privadas, destacou-
se trés discursos legitimadores presentes nos artigos e documentos que defendem
sua adocéo: (i) o cendrio de austeridade fiscal e a consequente restricéio de
recursos pUblicos para investimentos, sobretudo em infraestrutura; (i) o discurso
da racionalidade administrativa, que identifica os interesses do poder publico
e da iniciativa privada ndo mais como conflitivos ou antagdnicos, mas como
interesses convergentes ou comuns; e (iii) o discurso da eficiéncia administrativa,
onde a iniciativa privada é reconhecida, por definigdo, como um setor dindmico,
empreendedor, flexivel, competente e mais eficiente, em contraposi¢céo ao Estado,
considerado como burocrdtico, pesado e ineficiente. Tudo indica que estamos
diante de um deslocamento discursivo das privatizagées para as parcerias publico-
privadas. Enquanto as privatizagdes encontram resisténcias e contestagoes
de amplos setores da sociedade, as PPPs parecem encontrar mais adeptos e
defensores.

No dmbito das préticas institucionais, destacamos um conjunto de dispositivos
interligados com destaque para as politicas do governo federal, muitas delas
implementadas em parceria com organismos multilaterais, de incentivo d adog¢do
das PPPs e as agéncias, instituicdes e midias responsaveis pela sua difusdo.

Assim, buscando precisar um conceito ainda controverso, argumentamos que as
parcerias publico-privadas podem ser definidas como uma nova modalidade de
relagdo entre o poder publico e a iniciativa privada, centrado na atribuigéio ao ente
privado da responsabilidade pela execugdo de obra publica, ou de prestagdo de
servigo puUblico, ou de investimento na producdo do espaco, associado & reducdo
ou eliminag¢do de risco por meio de dispositivos que promovam garantias especiais
para a atragdo do ente privado.
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E foi esta defini¢cdo que permitiu identificar ao menos quatro instrumentos, instituidos
no Brasil ao longo das Ultimas décadas, compreendidos como modalidades
distintas de parceria publico-privada: (i) as concessées comuns, (ii) as concessoes
patrocinadas; (i) as concessdes administrativas; e (iv) as operagdes urbanas
consorciadas (OUCs).

A partir de levantamento das PPPs instituidas nas politicas urbanas das capitais
brasileiras, buscou-se demonstrar que as PPPs estdo difundidas e sendo adotadas
em todo pais, nas diferentes modalidades e em diversas dreas temdaticas, por
governos municipais, estaduais, pelo Distrito Federal e pelo governo federal,
independente da orientag¢do politica das suas administragoes.

A combinagdo dos discursos legitimadores e das praticas de incentivo e promogdo
das PPPs, tem permitido tanto ampliar as concessdes de servigos publicos para
a iniciativa privada como incorporar diversas modalidades de redugdo de riscos
nas concessées implementadas, que precisam ser melhor estudadas para que
estes dispositivos possam ser identificados e visibilizados nos contratos especificos
estabelecidos pelos diferentes governos.

As reflex6es realizadas e os dados sistematizados neste artigo abrem um conjunto
de questbes que merecem ser aprofundadas conformando uma agenda de
pesquisa em torno das PPPs. Buscamos nessas consideragdes finais identificar
algumas dessas questdes e hipbteses de pesquisa.

A ampla difus@o das PPPs ao longo do tempo, envolve as administragdes de um
amplo espectro partiddrio, da direita, centro e esquerda. Encontra-se PPPs nas
administragcdes do PSDB, PL, MDB, PT, PSB, PDT, PSOL, e demais partidos, tornando
dificil afirmar que a adogdo deste instrumento tenha uma correlagdo direta com
a orientagdo partidaria da administragdo. Pode-se tomar o caso do estado da
Bahia, onde a maior parte dos contratos de PPPs, sobretudo nas dreas de sadde
e mobilidade, foram assinados por administracdes do Partido dos Trabalhadores
(silva, Carvalho e Santana, 2020). Mas também temos o caso dos estados de
S&o Paulo e de Belo Horizonte —, onde o PSDB esteve a frente da maior parte das
administragdes estaduais no periodo considerado no nosso levantamento —,
que lideram as assinaturas de contratos de PPPs entre os governos estaduais.
De qualquer forma, é evidente que sdo necessdrias andlises mais aprofundadas
sobre este tema, de forma a identificar diferengas ndo apenas na quantidade de
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contratos assinados segundo o perfil politico das administragdes, mas eventuais
diferencas nas modelagens dos contratos, implicando em distintas configuragdes
de distribui¢cdo dos riscos envolvidos nos projetos.

No que se refere & adog¢do de PPPs pelos governos municipais e estaduais, deve-
se verificar se existe alguma correlagdo entre a autonomia fiscal e os graus de
dependéncia de transferéncia orcamentdrias intergovernamental e a adog¢do
de PPPs. Do mesma forma, deve-se buscar outras correlagdes levando-se em
considerac¢do o perfil econdmico dos municipios, que permitam encontrar varidveis
explicativas em termos da maior ou menos adogdo de PPPs.

Em relagdo & escolha por uma das diferentes modalidades de PPPs, & plausivel
esperar que, no caso da execucdo de obras e concessdo de servigos publicos,
sempre que seja possivel atrair a iniciativa privada sem o pagamento de
contraprestag¢do por parte do setor publico, a opg¢do seja pela concesséio comum.

Outro tema relevante, que ndo foi possivel aprofundar no dmbito da nossa andlise,
diz respeito ao perfil das empresas contratadas. Pelo proéprio escopo das PPPs
stricto sensu, no que diz respeito aos valores e ao tempo dos contratos, & possivel
que a maior parte das empresas envolvidas seja de grandes corporagoées, incluindo
multinacionais. Mas é fundamental aprofundar esta andlise buscando identificar
se ha diferencas entre as modalidades de PPPs (Concessées comuns, concessdes
administrativas e patrocinadas e OUCs), e entre as dreas tematicas (tronsporte,
habitag¢do, saltde, educagdo, saneamento, uso e ocupagdo do solo, esporte e lazer,
etc.) e o perfil das empresas atraidas e contratadas.

Por fim, pode-se formular como hipdtese geral que a forma e extenséo das PPPs
podem variar segundo a natureza das coalizées e o poder de barganha do poder
publico em relagdo ao poder privado. Em outras palavras, se os governos estdo
sendo constrangidos e levados a adotarem PPPs independente do seu perfil
politico partiddario ou ideolégico (esquerda e direita), & possivel que encontrem
diferengas significativas no escopo dos contratos estabelecidos em razdo desse
perfil e da forga politica das administragées locais. Isso também poderia explicar os
setores em torno dos quais se constituem as diferentes modalidades de parcerias
(concessées e OUCs) e os agentes envolvidos (grandes corporacées, empreiteiras
de obras publicas, prestadores de servigos na drea de mobilidade e saneamento,
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incorporqdoras), com destaque para aqueles vinculados aos setores econémicos
que tém na acumulag¢do urbana sua principal fonte de rentabilidade.
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