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Resumo: Este trabalho tem a pretensdo de analisar os aspeohtrovertidos relativos as
Parcerias Publico-Privadas. Cuidar-se-a4 das in@gadégislativas que possuem o conddo de
tornar a o investimento em infraestrutura mais geguentavel ao parceiro privado. Para melhor
compreensao do tema, apresentam-se inicialmerdspestos conceituais, as caracteristicas e as
espécies de Parcerias Publico-Privadas, bem copossbilidade de utilizagdo de mecanismos
privados, inclusive a arbitragem, para a solucaocdeflitos. Posteriormente, trata-se do
compartilhamento de riscos entre o Poder Publie@arceiro privado, nos termos da estipulagéo
contratual. Na parte final, analisa-se o sistemay@@ntias, que abrange o Poder Publico, o
parceiro privado e os garantidores do projetojzaatlo detida andlise sobre a possibilidade de
vinculag&o de receitas e da instituicdo de um F@wantidor da Parceria.
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Garantias.
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Compatrtilhamento de riscos; 4. Sistemas de Gagmnid. Garantias prestadas ao parceiro
publico; 4.2. Garantias prestadas ao financiadoprdgeto; 4.3. Garantias prestadas ao parceiro
privado; 5. Concluséo; Referéncias.

INTRODUCAO

O trabalho, ora proposto, enfoca a tematica daseRas Publico-Privadas (PPP’s), vale

dizer, modalidade de concessdo de servicos publiegeilada pela Lei 11.079/2004,



caracterizada pelo rateio dos custos entre o Hedlelico e a iniciativa privada. Para que essa
nova modalidade de concessao de servigos publkggas/gvel e atrativa a iniciativa privada, a

lei previu a criacdo de garantias ao parceiro govde que o pactuado com a administracao
publica serd cumprido. Paralelamente, a lei tampgswiu garantias para os financiadores do
projeto, ou seja, criou formas de impedir, que regituicbes financeiras que subsidiardo as
empresas privadas com o aporte de capital nec@ssagalizacdo do investimento, ndo sejam
ressarcidas possibilitando assim, que o parceik@gw tenha maior facilidade na captacdo de
recursos em frente a essas instituigdes.

Além desse sistema de garantias, a hodierna I&iéaninovou ao prever a utilizagdo da
arbitragem para a solucdo dos conflitos entre ogratantes, e o compartilhamento de riscos
entre os parceiros publico e privado, conformepaktcdo contratual. Diante desse panorama
discute-se se as referidas garantias sao mecangumosncontram amparo na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil e nos Principio Geta Direito.

A discussédo, a respeito das PPP’s, ganha relevanomeedida que alguns entes da
Federacdo comecam a adotar essa modalidade dess@oake servico publico, logo é provavel,
qgue, em breve, o Poder Judiciario se depare conamt#ss que venham a discutir os hodiernos
mecanismos criados em lei, sendo necessaria @crt;subsidios doutrinarios que possam vir a
embasar futuras decisdes dos Tribunais.

Busca-se despertar a atencdo para os mecanisrao®screm lei realizando anélise
critica desses dispositivos frente em a Carta Bagonderando-os com a crescente necessidade
de investimentos do Estado no desenvolvimento @taestrutura do pais e a escassez de
recursos.

Ao longo do artigo, serdo analisados o0s seguirdpids: a constitucionalidade da

utilizacdo da arbitragem nos contratos em que aimidtracdo Publica figura como contratante,



a possibilidade da aplicacédo do sistema de cortpartento dos riscos de forma integral, nos
moldes previstos em lei, e o sistema de garantiasigbo, detendo-se principalmente as
possibilidades de vinculagdo de receitas publicagsigias na Constituicdo, estabelecendo uma
comparagdo com a previsdo da Lei 11.079/2004 e fippranalisar a finalidade do Fundo
Garantidor de Parceria (FGP), tracando um parataio a execugéo por quantia certa em face da
Fazenda Publica, prevista na Constituicdo atraséagtricdo no precatorio. A metodologia sera
pautada pelo método qualitativo e bibliografico.

Resta saber, assim, se as inovacdes trazidasepeliael instituiu as PPP’s trardo de fato
novos investimentos na infraestrutura do pais sipidisardo o surgimento de um novo ciclo de
desenvolvimento consistente e sustentavel, ou sa& egva modalidade de concessao trara
prejuizos ao erario, em virtude de criar mecanism@s colocam a iniciativa privada em

demasiada vantagem, contrariando dessa formagredse publico.

1. PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A década de 1990 foi de fundamental importancia panova configuragdo do Estado
brasileiro. A partir da implementacéo do Prograna@idbhal de Desestatizacdo, por meio da Lei
8031/1990, posteriormente substituida pela Lei G887, buscou-se uma desburocratizacéo e
uma reducdo da maquina administrativa que pudepsasibilitar uma diminuicdo nos gastos
publicos, uma vez que a estrutura administrativatente encontrava-se inchada e ineficiente.
Ademais, a capacidade de investimento do Estadouresomprometida, surgindo o que se

denominou de “gargalos” na infra-estrutura brasilaumentando o chamado custo Brasil, pois o



pais necessitava de investimentos em obras puldicasprestacdo de servicos publicos, todavia
ndo havia recursos para tais investimentos impdismiolo o desenvolvimento da atividade
econdmica.

Dentro desse panorama surge um novo modelo de distadlenominado Estado
Gerencial Brasileiro.

Segundo essa nova formatacédo, o Estado Gerenaisilddro € dividido em trés setores,
segundo a céatedra do professor JUNGSTED (2006)ir@epo setor abrange a administragédo
direta e a indireta, ambas formadas pela propriguma administrativa, que vem sendo
progressivamente diminuida, uma vez que é histoecde lenta e ineficiente.

Diante dessa nova realidade administrativa, o Bdtagcou parcerias com o mercado,
uma vez que a iniciativa privada é dotada de n&fioiéncia e agilidade, ja que tem o intuito de
obter lucro. Trata-se, do chamado segundo setoguaba iniciativa privada passou a atuar por
meio da delegacdo de servicos publicos, na modidie concessfes e permissdes, com
fundamento no artigo 175 da Constituicdo, sempexés de licitacdo.

Por fim, o terceiro setor do Estado Gerencial Beasi configura-se pela parceria sem
fins lucrativos com a sociedade civil organizada.Poder Publico incumbe o papel de anuir com
gue o particular em colaboracdo exerca diretameeigiestao de recursos oriundos do orgcamento
publico, por meio de entidades sem fins lucratimsio as Organizacdes Sociais, Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico, as jadi@athis Organizacdes ndo governamentais que
nao ostentam as referidas qualificacées e dosgesrgpciais autbnomos.

Nesse panorama, surge uma tendéncia a se valoszadividuos e a sociedade civil,
concedendo-lhes a execucédo de tarefas que semyreram ao Estado, com fulcro no Principio

da subsidiariedade.



Inseridas no segundo setor do Estado Gerenciall@&ras surgem as concessoes de
servicos publicos regidas pela Lei 8987/1995, nasisgse utiliza de procedimento licitatorio,
determinada empresa privada ganha o direito azegd@lo da obra publica e a prestacdo do
servigo publico.

No entanto, tal modelo mostrou-se incapaz de prog@nteresses da administracdo e da
populacdo, mostrando-se desinteressante ao papreianlo que obtinha a sua remuneracgéo téo
somente das tarifas pagas pelos usuarios, sendemueEguns casos, esses ndo eram no hamero
em que se imaginava no momento da contratacaadyetacros inferiores ao previsto gerando
real prejuizo e impossibilitando até mesmo a axegfio os investimentos realizados.

Em frente a esse colapso do poder de investimeataddinistracdo publica, que se
encontra limitada pela Lei de responsabilidadeafia€ 101/00, juntamente com a necessidade de
prestacdo de servigcos ndo auto-sustentaveis, agrelgue a iniciativa privada ndo tem interesse
em razao de vislumbrar a impossibilidade de aferéglucros, do principio da subsidiariedade e
da necessidade de eficiéncia do servico, confoestada OLIVEIRA (2009), torna-se imperiosa
a necessidade da criacdo de um novo modelo dess@i®Eplblicas capaz de atrair o interesse
dos parceiros privados, se valendo de novos insttos que possam garanti-los da rentabilidade
dos investimentos.

Nesse contexto surge a Lei 11.079/04, instituidgowerno do Presidente Luis Inacio
Lula da Silva, que apesar de oposicionista ao govanterior adota a mesma politica no que
tange a participagéo da iniciativa privada na d#igde econdmica, instituindo as PPP’s inspiradas
no modelo britdnico d&rivate Finance Iniciative — FRIque foi o pais pioneiro no mundo na
regulacdo dessa forma de articulacdo entre o gmiblico, empresas e organizacdes nao-

governamentais, além do fato de que a instituiglsa modalidade de concessao se deu em um



momento historico semelhante entre os dois pgésegsie ambos ainda passam por um processo

de liberalizacédo da economia.

1.1. CONCEITO E ESPECIES

Com o advento da Lei 11.079/2004 a terminologia '#RRssou a ser fortemente
difundida no meio juridico, ganhando também destatps meios de comunicacdo. Todavia a
expressao nao é univoca, ja que também era usttadanadvento da referida lei.

No intuito de delimitar a abrangéncia da expressistacam-se as suas possiveis
utilizagdes. Em sentido amplo, significando “os tipids vinculos negociais de trato continuado
estabelecidos entre a Administracdo Publica equdaties para viabilizar o desenvolvimento, sob
a responsabilidade destes, de atividades com atgeficiente de interesse geral” SUNDFELD
(2005, p. 18). Portanto, em sentido amplo estédangjsios as concessdes de servigos publicos,
regidas pela Lei 8.987/1995, os contratos de gesti@&brados com organizacdes sociais e termos
de parceria formalizados junto a organiza¢cdes d&dade civil de interesse publico.

Quanto ao sentido estrito da expressao, a deliexfaondo que se referem tdo somente
aos contratos de concessdo patrocinada e concadsdnistrativa, definidas pela Lei federal
11.079/2004.

Delimitado o sentido da expressdo PPP’s necessérifaz estabelecer o conceito e
principais caracteristicas da concesséo patrocimadaconcessdo administrativa.

O conceito de concesséo patrocinada, extrai-sed@@sa do artigo 2°, 8§ 1° e 3° da Lei

11.079/2004. A concesséao patrocinada é uma espéciEEnero concessao de servigo publico,



precedida ou ndo de obra publica, em que a remgAwmo concessionario se dara mediante
tarifa paga pelo usuario, acrescida de contrag@staecuniaria paga pelo parceiro publico.

Assim, a distingdo fundamental entre as concespag®cinadas e as concessdes
comuns regidas pela Lei 8987/1995, se da em raa&enduneracdo, destacando-se ainda como
diferencas entre tais modelos de concessdo deceguublico os riscos que, nas concessdes
patrocinadas séo repartidos com o parceiro pubdisgarantias que o poder publico presta ao
parceiro privado a ao financiador do projeto, efparo compartilhamento entre os parceiros de
ganhos econdmicos provenientes da diminui¢do do ds crédito dos financiamentos utilizados
pelo parceiro privado.

J& a concessdo administrativa é conceituada congorimato de prestacao de servigos
de que a Administracdo Publica seja usuéaria doetedireta, ainda que envolva a execuc¢ao de
obra ou fornecimento e instalacdo de bens (art§ 2%, da Lei 11.079/2004)” BINENBOJM
(2006, p. 94).

Destaca, ainda que em razdo da Administracdo RUbdC a usuaria direta ou indireta
dos servigos, necessario se faz subdividir a ceAoeamdministrativa em concessao administrativa
de servico publico e concessdo administrativa deces ao Estado.

A concessao administrativa de servico publico éelgem que o servico € prestado
diretamente ao usuario, sem que esse remunerevigosdicando a remuneracdo a cargo do
Poder Publico. Logo, a Administracdo Publica é dauadireta dos servicos.

Por outro lado, na concessao administrativa deicgsnao Estado, a Administracao
Puablica é usuaria direta do servigo, exigindo-séntéativa privada um investimento inicial no
valor minimo de R$ 20.000.000,00 (vinte milhGes m&is) em equipamento ou obra

fundamentais a prestacao dos servigos.



2. ARBITRAGEM

Com o advento da Lei 11.079/2004 novos mecanisorasnf criados com o desiderato
de tornar essas novas modalidades de concess@vilp publico mais atraentes ao parceiro
privado.

Uma das inovagbes mais controvertidas € a contidarta 11, Ill, da mencionada lei,
gue prevé a solucdo de conflitos através de meuasiprivados, inclusive a arbitragem, desde
gue previsto no instrumento convocatorio.

O instituto da arbitragem, regulado pela Lei nND%/3996, tem o intuito de garantir ao
parceiro privado que, na existéncia de conflitosnderesses com o parceiro publico, o Poder
Judiciario ndo serd acionado, jA que esse ndo gamsesponder a necessidade de solucdo
imediata dos conflitos em razdo de sua morosidaf@géando dessa forma o objeto do contrato.
Portanto, a utilizacdo da arbitragem resulta deaes®o do principio do consensualismo na
Administracao Publica.

O emprego da arbitragem pode se dar por meio dautiacompromissoria, na qual os
contratantes previamente estipulam a utilizacdarbdragem na resolucéo de conflitos, ou do
compromisso arbitral, na qual os contratantes stéyme litigio, apds a sua ocorréncia, ao
regime arbitral. CARVALHO FILHO (2008) destaca, gaelausula compromisséria é a mais
adequada ao contrato de PPP’s, uma vez que o edia® a utilizacdo da arbitragem e os
licitantes a ele aderem.

MELLO (2008), adotando entendimento doutrinaridicenal, explicita que a previsao

€ inconstitucional, posto que os servicos publisds bens indisponiveis, ou sejas extra
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commercium.Alega que somente o Poder Judiciario pode soluciasaconflitos entre os
parceiros publico e privado em razao do relevarterésse em questao.

Todavia, existem doutrinadores que entendem de afodimersa, dentre os quais,
destaca-se BINENBOJM (2006) que, no intuito de iekpl seu entendimento a favor da
utilizacdo da arbitragem, traz a baila argumentilzados pelos juristas que entendem pela
inconstitucionalidade da arbitragem em contratas gqvolvam a Administracdo Publica, para,
em seguida, rechaca-los e concluir pela constibatidade da utilizacdo da arbitragem em
contratos administrativos.

Expde que o principio da legalidade ndo € um impedio a utilizacdo da arbitragem,
ja que se encontra superada a idéia de que od@ferincipio estd ligado ao dogma da
vinculacéo positiva a lei. Explicita que a Adminggtio pode pactuar a arbitragem, pois essa é
abrangida pelo poder de contratar, desde que ogmbrhitenda aos interesses da Administracao.

Nesse diapasdao ja houve decisdo proferida pelafallde Justica do Distrito Federal,
em sede de Mandado de Seguranca 1991 00 2 0030@&fafra Desembargadora Nancy
Andrighi, no qual o voto se deu no sentido da desssdade de autorizacdo legislativa, se
valendo da interpretacdo do art. 54 da Lei 8.6831fue prevé a utilizacdo em caréater supletivo
dos principios da teoria geral dos contratos eigosicdes de direito privado aos contratos
administrativos.

No entanto, parte da doutrina, na qual destaca-#d TMETTO (2006), reputa
indispensavel a autorizacdo da legislativa, emoraid principio da legalidade, visto que a
Administracdo s6 é licito fazer o que a lei deteamou permite, em posi¢cdo diametralmente

oposta a defendida por pelos juristas citados.
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Apesar da controvérsia doutrinaria sobre o temaeiall.079/2004 traz expressa
previsao sobre o arbitragem, logo mesmo que sedmtegecessaria a autorizacao legislativa, essa
exigéncia estaria superada na mencionada lei.

BINEMBOJM (2006, p.106) prossegue na sua exposigéecitando o principio da
indisponibilidade, segundo o qual somente os isga® disponiveis poderiam se prestar a
arbitragem. Contra-argumenta essa afirmativa oitamilinistro do STF Eros Roberto Grau que
expbe que ndo pode ser estabelecida correlacé® disponibilidade ou indisponibilidade de
direitos patrimoniais e disponibilidade ou indisgpiiidade do interesse publico. Nessa linha,
expOe “a disponibilidade dos direitos patrimoniais/olvidos em um contrato administrativo
corresponde um poder da Administracdo de conveac@clausula de arbitragem, sem que isso
importe disposic¢ao do interesse publico”.

Por fim, suscita o principio da inafastabilidade amtrole jurisdicional, que teria o
condao de tolher o carater definitivo da sentemigiral. Rechaca tal entendimento expondo que
o STF ja se pronunciou no sentido da constitucidadé do procedimento arbitral, em sede
Sentenca Estrangeira (SE) n° 5.206-7, relator MmiSepulveda Pertence, uma vez que a
renuncia a tutela jurisdicional € admissivel quansiinteresses disponiveis estdo em questao.

N&o obstante o pronunciamento do STF, em sed@judsencial persiste a divergéncia
acerca da arbitragem na qual a Administracdo Ralklios particulares sdo partes na demanda.
Por sua vez, o STJ também ja se pronunciou sob¥ma no Recurso Especial n°® 612.439-RS,
relator Ministro Jodo Otavio de Noronha, e no Maludde Segurancga n°® 11308, relator Ministro
Luiz Fux, indicando que a legalidade das clausgjas preveem a arbitragem deve ser o
entendimento que vira a prevalecer.

Entretanto, existem decisbes em sentido diametraémeposto, como o Agravo de

Instrumento n° 2003.002.07839, relator Desembargadiemir Paulo Pimentel, oriundo do
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Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiroquad se considerou que a Lei 9.307/1996
restringe o seu ambito de aplicacdo aos direittgmmniais disponiveis, ao passo que as verbas
municipais séo indisponiveis, logo ndo podem sgtolle arbitragem.

No Tribunal de Contas da Unido ndo é possivel ggequal € o seu entendimento,

embora haja tendéncia a ndo se admitir a arbitragersede de contrato administrativo.

3. COMPARTILHAMENTO DE RISCOS

Outra inovacao trazida no bojo da Lei 11079/04admpartiihamento dos riscos entre
0s parceiros publico e privado, conforme estifadagontratual.

O risco caracteriza-se para fins contratuais, ssguepidar licdo de ALMEIDA (2006)
como a potencialidade de ocorréncia de um eventmsta de impossivel previsdo, como
também ndo se sabe as suas consequéncias e Eopeiygizos. Logo, quanto maior for o risco
envolvido, maior sera a remuneracao a ser pagardmtado, ja que a remuneracao absorvera os
riscos inerentes ao negocio.

Em raz&o dos elevados valores dos contratos desP&$’riscos a serem assumidos
pelos parceiros privados serédo igualmente elevarlgsie levaria a remuneracéo a ser paga ser
extremamente elevada podendo até mesmo a invatdiparceria.

Conclui a eminente jurista que a reparticdo dasidoi a forma estabelecida em lei
para tornar viavel a contratacdo, ja que os cattas ja terdo previamente estabelecido suas
responsabilidades, gerando um ambiente favoravebrdratacdo em razdo da existéncia de

seguranca juridica.
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No que tange ao compartilhamento dos riscos, 8.666/93, que é a norma geral sobre
dos contratos administrativos, segundo previsasedioart.1°, aplica-se de forma subsidiaria aos
contratos administrativos regidos por leis espe@girevé que cabera a Administragdo Publica o
risco ordinario do negocio. Em relacdo aos evempsevisiveis, destaca que a Administracao
tem o dever e o particular o direito a revisdo @nal, em razdo da necessidade de manter o
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Nas concessbes comuns, regidas pela Lei 8.987/H852° Il, ha previsdo que o0s
riscos ordinarios do negdcio juridico sdo de respbitidade exclusiva do contratado e que o0s
riscos extraordinarios, que atentam contra o grioala manutencédo do equilibrio econémico-
financeiro, sdo de responsabilidade do concedemasionando a revisdo do contrato para
restaurar o equilibrio que foi atingido, com baes artigos 9°, 88 2° e 3°, 18, VIII, 23, IV e 29,
V, da Lei 8.987/1995.

A Lei 11.079/2004 inova ao prever em seu art.1b& IV, que o contrato devera trazer a
previsdo sobre a reparticdo de riscos entre asgpaforma de remuneracdo e de atualizacdo dos
valores contratuais, a fim de garantir o equili@onémico-financeiro do contrato de parceria.

Reside nessa previsdo a grande inovacdo na majéarigue na ocorréncia de
desequilibrio econémico-financeiro do contrato, ndberd mais a Administracdo Publica arcar
de forma exclusiva com os prejuizos causados ameiparprivado, como se da nos contratos
administrativos regidos pelas leis supracitadagugo contrato trara a previsdo de como se dara
a reparticdo desses prejuizos. Deve-se destacan tpiendo desce a pormenores em relacdo a
forma como se dara a reparticdo dos riscos, logeRri@e que essa seja equanime.

Contudo, mesmo com a inexisténcia de limitacdegise@ reparticdo de riscos, a
doutrina estabelece balizamentos a serem observedosntratacdo. SOUTO (2006) pondera,

gue 0s riscos ndo gerenciaveis pelo parceiro pivivem ser assumidos pelo concedente, ao
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passo que 0s riscos gerenciaveis pelo parceircadojvcomo os ligados a construcdo e
tecnologia, devem ser assumidos pelo particular.

Por sua vez, DI PIETRO (2008) pondera que o artli5%a lei das PPP’s, ao prever a
reparticdo de riscos entre as partes, referent@émcia de caso fortuito, forca maior, fato do
principe e alea econdmica extraordinaria somenpéedamente aplicavel aos casos de forca
maior e da teoria da imprevisdo, ja que, nessasscasdesequilibrio econdmico- financeiro é
causado em virtude de alea econdmica alheia ad@ulas parceiros. Ja em relacdo aos casos de
fato do principe e fato da administracdo, entendenmmada jurista que ndo € possivel a
reparticdo dos prejuizos, ja que esses sao praienide ato ou fato do Poder Publico, logo nédo
€ justo que o parceiro privado arque com 0s preguizausados pelo contratante, pois se o
referido artigo nao for interpretado dessa formah@violacdo ao art. 37, § 6° da Constituicdo e
art. 186 do Cadigo Civil, segundo o qual a reparafi@dano € uma incumbéncia daquele que o
causou.

Destaca-se, ainda, que a reparticdo dos riscogen@io condao de alterar a sistematica
da responsabilidade civil referente a prestacaseteico publico, prevista no art. 37, § 6° da
CRFB/88, pois o concedente responde subsidiariareentparceiro privado de forma objetiva e

primaria pelos danos causados a terceiros.

4. SISTEMA DE GARANTIAS

Juntamente com o compartilhamento dos riscos #izagfo da arbitragem veio a lume

a grande inovacao trazida pela lei, que é o sistengarantias.
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O grande entrave ao desenvolvimento da infraes&rutacional sempre foi creditado a
falta de confianca do setor privado no Poder Papfiorquanto inexistia um sistema de garantias
pecuniarias que protegesse os investidores devpasshadimplementos por parte do Poder
Pablico. Essa situacdo gerava, ao término dos naaddetivos, receio aos investidores que
conviviam com a incerteza do comprometimento doonmandatario com o adimplemento dos
contratos formulados em outra gestdo, logo deselstita a contratacdo com alto investimento e
gue necessitasse de muito anos para o empresé&iduatro.

Assim, a Lei 11.079/2004 supriu lacuna existenteordenamento juridico pétrio, ao
prever um inovador sistema de garantia amplo cdpabranger ndo somente o parceiro privado,
mas também os financiadores dos projetos, comassituicdes financeiras, e o proprio Poder
Publico.

A lei prevé trés tipos de garantias para as PRP@arantia de execucédo do contrato,
prestado pelo parceiro privado ao parceiro publecgarantia de cumprimento das obrigactes
pecuniarias assumidas pelo parceiro publico peranparceiro privado; e por fim a contra-

garantia prestada pelo parceiro publico a entifiadaciadora do projeto.

4.1 GARANTIAS PRESTADAS AO PARCEIRO PUBLICO.

As garantias de execucdo do contrato prestadas pgaeleiro privado ao parceiro
publico, ndo € uma inovacao da lei que instituiPBP’s, todavia essa trouxe novos contornos ao

sistema que se aplicava as varias modalidadesntiettis administrativos.
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Tais garantias abrangem a caucdo em dinheiro ditwos da divida publica, o seguro-
garantia e a fianca bancéria, segundo previsa@ostdb6 § 1°, da Lei 8.666/93, com redacdo dada
pelo art. 26 da Lei 11.079/2004.

Nas duas modalidades de concessao, patrocinadanieistdativa, o contrato devera
prever que o parceiro privado devera prestar gasaobmpativeis com os riscos envolvidos, pois
deve haver uma correlacdo entre 0s riscos e atgagafim de garantir que essas sejam efetivas e
cumpram suas finalidades.

Entretanto, o art. 56, § 1° da Lei 8.666/93, prgwé as concessoes patrocinadas devem
observar o disposto no inciso XV do art. 18 dad.6B7/1995, configurando-se uma diferenca de
tratamento entre as duas modalidades de concessdes.

DI PIETRO (2008), observa que essa previsdo coraobeu entendimento a respeito
das diferencas entre as concessfes patrocinadhmimisdrativas, ja que essa se aproxima mais
da empreitada regida ela Lei 8.666/1993, ao pass@quela se configura como uma modalidade

de concessao de servico publico propriamente dita.

4.2 GARANTIAS PRESTADAS AO FINANCIADOR DO PROJETO

A lei instituidora das PPP’s no seu art. 5, 8§ 2&v@ as garantias que podem ser
prestadas pelo Poder Publico ao financiador deefwrofrais garantias visam tornar a captacéo de
recursos, por parte do parceiro privado, mais,facila vez que as instituicées financeiras teréo

seus riscos sensivelmente diminuidos, ja que podsrdvaler dos mecanismos criados por lei,
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gue serdo abaixo explicados. Em virtude de umaocopgtodoldgica, € de bom alvedrio que o
inciso Il do artigo supracitado seja explicado @ir@amente.

A Lei 11.079/2004, no art. 5°, 8§ 2° I, prevé asgbilidade de que seja emitido
empenho em nome dos financiadores do projeto,tuiggies financeiras, em relacdo as
obrigacfes pecuniarias da Administracao Publica.

ROSA JUNIOR (2007) ensina que o empenho, conceituad art. 58 da Lei
4.320/1964, é a primeira das quatro fases do poads despesa publica, consistindo na reserva
do total da dotacdo orcamentaria do valor necespara o adimplemento da despesa assumida
pelo Estado. Efetuando-se o empenho deve serdxtnata de empenho, documento que deve
preencher os seguintes requisitos: nome do cregpecificacdo e importancia da despesa e a
deducao da verba correspondente, na forma dolada Gei 4.320/1964.

O sistema tradicional de empenho se configura @oo oha inscricdo do nome credor da
obrigacdo na nota de empenho. A medida que a Asiragio Publica vai adimplindo o
contrato, o credor com 0 nome inscrito na notardpemho, obtém 0s recursos necessarios ao
pagamento de seus financiadores, logo se tratemderelacdo na qual o Poder Publico nédo faz
parte.

A grande inovacdo na lei das PPP’s, reside na lpbdade da nota de empenho ser
emitida diretamente no nome do financiador do pogjgtuacdo essa que cria uma obrigacao da
Administracdo Publica perante alguém com quem pétratou.

As demais garantias ao financiador do projeto gsté@astas no art. 5°, 82°, 1 e Il da Lei
11.079/2004 e somente serdo aplicadas em caso atEmplemento, quer por parte do
concessionario, quando esse se encontra em ddaesdfinanceiras, quer por parte do proprio

Poder Publico.
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Antes de se explicitar o conteudo do art. 5°, 8,2eve-se tecer breve comentario a
respeito das Sociedades de Propésito Especifick)(Sfe constituicdo obrigatéria antes da
celebracédo do contrato de parceria, mas que néguésito para a participacdo na licitacdo, e que
possuem a incumbéncia de implantar e gerir o seolgeto da parceria, segundo o art. 9° da lei
11.079/2004.

Segundo a céatedra de ROCHA (2006), a expressaoéeS#tiginaria do direito norte-
americanaspecial purpose company - SPSgnificando que determinada sociedade se destina
explorar um empreendimento determinado no seu tomia estatuto social, sendo vedada,
portanto, sua atuacdo em outros ramos negocidispexza dos administradores praticarem ato
ultra vires.

A SPE possui personalidade juridica propria, podeatbtar qualquer das modalidades
societarias existentes, no entanto em razao ddesasl quantias que estdo ligadas a esses
empreendimentos a forma societaria de sociedademad a que melhor se coaduna com a
necessidade de captacdo de financiamentos no rmedeadapitais, por meio da emissao de
valores mobiliarios, ap0s necessaria autorizacd@ootaissao de Valores Mobiliarios, conforme a
Lei n°® 6.385/1976.

No que diz respeito a transferéncia do control&ER, constitui-se regra a anuéncia da
Administracdo Publica, nos moldes do edital e durato de PPP’s, conforme disposto nos art.
9°, § 1° e art. 2°, |, da Lei 11.079/2004. Instsaétar que 0 parceiro privado ao participar do
processo licitatorio teve que demonstrar a qualiio técnica e econémico-financeira para poder
contratar com o Poder Publico.

A transferéncia da concessdo ou do controle societda concessionaria fica
condicionada da anuéncia prévia do poder concedmettiante comprovacao de atendimento as

exigéncias de capacidade técnica, regularidaddigaré fiscal necessarias a assuncao do servico
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e idoneidade financeira, na forma do art. 27, pafaginico da Lei 8.987/1995, que se aplica a
PPP’s por disposicéao do art. 9°, § 1° da Lei 1148,

No entanto, o art. 5°, § 2°, | da Lei 11.079/2062v@ que no caso do parceiro privado
ndo poder continuar gerindo a concessao, a SPE&seetransferida para os seus financiadores,
para gque esses possam promover a reestruturagiacdiramente e assegurar a continuidade da
prestacdo dos servi¢os, ndo se aplicando parafsgeo previsto no inciso | do paragrafo Unico
do art. 27 da Lei 8.987/1995.

Trata-se indubitavelmente de uma grande inovaca®s pera facultada a propria
instituicdo financeira que viabilizou economicaneerd empreendimento assumi-lo caso a
concessionaria se encontre sob dificuldades fimeasceTal previsdo possui o desiderato de
garantir a continuidade da prestacédo do servitambém permite que a instituicdo financiadora
nao amargue 0s prejuizos da ma administracao daiggrque, por fim, também beneficiard os
parceiros privados que terdo suas buscas por osciaslitadas, ja que os financiadores contardo
com esse instrumento de garantia.

Embora essa modalidade de garantia permita a cideitie do servico, ela dispensa os
financiadores da parceria da apresentacdo da dapactécnica, da idoneidade financeira e da
regularidade juridica e fiscal necessérias a agsuahg servico.

Tal possibilidade encontra 6bice na doutrina, rertaehte nas licbes de DI PIETRO
(2008) que expbe sua perplexidade com a disposgdmuanto sem a demonstracdo dos
requisitos mencionados torna-se dificil que se ebaacue uma empresa que nao apresenta suas
habilitacBes tenha a capacidade técnica de danoatdde a prestacdo do servico.

Por sua vez, MELLO (2008) é ainda mais contundentesua critica quanto a dispensa
da demonstracdo da capacidade técnica, regularjdediea e fiscal necessarias a assunc¢ao do

servico e idoneidade financeira. Para o autor ravigdo € flagrantemente inconstitucional, por
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afrontar o art. 37, XXI, da Constituicado, pois eggvé que aqueles que pretendem contratar com
a Administracdo Publica devem demonstrar exigéndagjualificacdo técnica e econdmica,
indispensaveis a garantia do cumprimento das afirega Logo, se a Constituicdo prevé tais
exigéncias ndo pode o legislador infraconstitudiorexcepciona-la sob pena de
inconstitucionalidade.

As duas ultimas garantias ao financiador do progstdo previstas no art. 5°, § 29, I,
da Lei 11.079/2004, e ndo causam qualquer dissendoutrina. A primeira é a legitimidade dos
financiadores do projeto para receber indenizagd®s extingdo antecipada do contrato.
Diferentemente dos contratos administrativos regjigelas Leis 8.666/1993, art. 79, § 2° e
8.987/1995, artigos 36 e 37 nos quais a rescisdatenal do contrato sujeita a Administracao
Publica a compensar financeiramente o contrataglaaso das PPP’s, a indenizacdo sera paga
diretamente ao financiador, desde que exista es@rpsevisao contratual. A segunda garantia
prevista no mencionado artigo é a legitimidade financiadores do projeto para receber

pagamentos efetuados pelos fundos e empresassegtatntidoras de PPP’s.

4.3. GARANTIAS PRESTADAS AO PARCEIRO PRIVADO.

A Lei 11.079/20004 no artigo 8°, previu as garandaserem dadas ao parceiro privado
em relacdo as obrigacfes pecuniarias contraidag\dehinistracdo Publica.
Cotejando o mencionado dispositivo legal com o168, caput e Ill, da Magna Carta

surge a inevitavel indagacdo sobre a inconstitatidade formal da previsdo, ja que a Carta
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Politica exige lei complementar para dispor sobwecessdo de garantias pelas entidades
publicas.

No intuito de defender a constitucionalidade do. &% da Lei 11.079/2004,
BINENBOJM (2006) sustenta que a referida lei tamesote regulamenta a Lei complementar n°
101/2000, logo a exigéncia de lei complementasjar@a suprida.

Propfe, ainda, uma segunda forma de interpretatignaao explicitar que esse nao
versa sobre a concesséo de garantias por entijatdbsas, versa na verdade sobre a concessao
de garantias por entidade privada, o FGP.

O renomado jurista observa prudentemente que abpmEsle da existéncia uma
inconstitucionalidade pode ser um fator que acameisconfianca do parceiro privado quantos
aos riscos, gerando um clima de inseguranca quéeigncontro ao desiderato da hodierna lei,
gue é tornar o investimento mais atrativo ao pesgaiivado. Sugere o autor, encaminhamento
de projeto de lei com a finalidade afastar as disvekistentes acerca das garantias ofertadas pelo
parceiro publico.

Superada a celeuma a respeito da constitucionalidadsupracitado artigo, destacam-
se, dentre o rol de garantias, as previsdoes deoste Il que sdo objeto de profundos debates
doutrinarios e que seréo objeto de analise.

A vinculacdo de receitas prevista no artigo 8°jsmd, da Lei 11.079/04 é alvo de
controvérsia por parte da doutrina, uma vez quéawvinculacdo de receitas € um principio
basilar do direito financeiro, previsto no artigb71 inciso IV, da Constituicdo, que expde a
vedacédo de vinculacdo de receitas de impostosao0fgndo ou empresa. A doutrina entende
pacificamente que somente sdo admitidas excecéesas expressamente na CRFB/88.

MELLO (2008) realiza severa critica a tal previsgmis em seu entender a

inconstitucionalidade desse dispositivo legal &geaa. Explica que a previsao de vinculagéo de
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receitas via, lei ordinaria, é inconstitucional gjfe somente o proprio texto constitucional pode
excepcionar essa regra, nos moldes do art. 16 Rd¥salta que a remissao feita no mencionado
artigo em relacdo as prestacdo de garantias gieitesa operacdes de créditos por antecipacao
de despesa, ou pagamento de créditos pela Unidaaldo com o exposto no § 4°, sendo que
essa garantia se refere a débitos de Estados eilgiosicom a Unido, diversamente do que é
previsto na Lei 11.079/2004 que se refere ao Difkitvado.

Apesar do embasamento constitucional dos argumaatndos a baila, deve-se realizar
uma analise da questédo sob o prisma do direitadeieo.

As receitas publicas dividem-se em originarias gvddas. Originarias sdo aquelas
auferidas pelo Poder Publico em raz&do da explordedseu patriménio, ndo havendo nenhum
tipo de coercéo em relacdo ao particular que napdeobrigacdo em paga-las. Compreendem as
receitas originarias os prec¢os publicos, as conggées financeiras e 0s ingressos comerciais. Ja
as receitas derivadas sdo aquelas impostas aocutartiutilizando-se o Estado de sua soberania.
S&o oriundas de bens pertencentes ao patrimonipattisulares, consistindo nos tributos e nas
multas.

Por conseguinte, a Constituicdo ao vedar a vinéolag receitas se refere a impostos,
gue € uma receita derivada, logo ndo ha que se éata qualquer Obice constitucional a
vinculacéo de receitas originarias.

HARADA (2004) rechaca o entendimento constituciiolaale da vinculacdo de receitas
originarias, argumentando no sentido de que o datmostitucional a vinculagdo de receitas nao
se limita aos impostos, porquanto abrange as dereastas publicas, advertindo que “O
legislador ordinario partiu da equivocada premidsajue, respeitada a vedacao do art. 167, IV
da CF, restrita a vinculacdo da receita de impps$tas as demais receitas publicas poderiam

ser vinculadas para garantiagleaisquer obrigactes pecuniariastraidas pelo poder publico”
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Superada a discussao a respeito da vinculacaaeiase passa-se a analise do art. 8°,
inciso Il, da Lei 11.079/2004 que previu a criagdos fundos especiais como uma das
modalidades de garantia ao parceiro privado.

Existe contundente critica doutrinaria em relac@&sse dispositivo, na qual novamente
se destacam HARADA (2004) e MELLO (2008) afirmarglee a criagdo de fundos especiais,
aos quais atribuem a natureza dos FGP, previstotign 89, inciso V, ndo se presta a garantir
eventuais obrigacdes pecuniarias oriundas de ¢ostm particulares, segundo exegese do
artigo 71 da Lei n°® 4.320/67.

Alegam, ainda, que a Constituicdo exige no artigf®, £9°, Il, a elaboracdo de prévia lei
complementar que estabeleca as condi¢fes parditaigd® e funcionamento de fundos, logo,
como essa lei ndo foi criada, ndo € possivel cfiardos especiais, sendo portanto
inconstitucional a previsédo da Lei 11.079/04

No entanto, ndo parece ser esse 0 melhor entendirsalore o tema, uma vez que esses
partem da premissa de que o fundo especial, poemstartigo 8°, I, da Lei 11.079/04, se
confunde com o FGP, instituido pelo mesmo artigcisd V.

A fim de afastar qualquer duvida a respeito dareifeilacdo dos institutos, se faz
necessario trazer a baila as licbes de JUNGSTED9§2@0 explicar que o fundo especial € um
instituto de direito publico, criado pela Lei 4.329, oriundo da arrecadacao tributaria, receita
tributaria derivada, com uma finalidade propria aender uma politica publica e sem
personalidade juridica propria; ao passo que o F@®tem a finalidade de atender o interesse
coletivo de politica governamental, a sua finalel@dgarantir uma relagdo contratual. Os seus
recursos poderdo ser oriundos das diversas fordgsias no artigo 16 84°, dinheiro, titulos da
divida publica, bens imoveis dominicais dentre @utndo sendo portanto formado somente por

dotacdo orcamentaria.
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CARVALHO FILHO (2008) e ARAGAO (2006) ressaltam dia natureza privada do
FGP, que, no entanto, se despe de personalidaiicgumpropria, sendo tdo somente uma
universalidade de bens e direitos, nos moldes tilgoat6, 85°, da Lei 11.079/04. Insta ressaltar
gue a auséncia de personalidade juridica ndo &gaaicé doutrina, existindo autores da monta de
SUNDFELD (2005) que defendem que o FGP possui palisiade juridica podendo ser
considerada uma espécie de empresa privada, sesdoaeopcdo adotada por algumas leis
estaduais, como em S&o Paulo, na qual criou-sergp&thia Paulista de Parcerias — CPP, sob a
forma de sociedade an6nima, segundo OLIVEIRA (2009)

Destaca ainda JUNGSTED (2009), que a lei tratodundos especiais e 0 FGP em
incisos diferentes, logo se trata de dois insttufiiferentes, uma vez que se a intencdo do
legislador fosse trata-los da mesma forma ndor@snecolocado em incisos diferentes.

Nesse diapasao, a tese defendida por MELLO (260BARADA (2004), quanto a
necessidade de lei complementar para a criaca@&& €éstaria em desacordo com a natureza do
instituto que ndo se confunde com os fundos edpetimlavia seria pertinente em relagdo aos
fundos especiais que s6 poderdo ser criados apdsemto de lei complementar. Nesse sentido
destaca-se entendimento no sentido de que “Naossindo o FGP no conceito de fundo
especial, nos moldes dos artigos 71 a 74 da Le&i.320/64, a sua instituicdo prescinde de
observéancia ao disposto no art. 165, 8§ 99, Il, dias@tuicdo Federal”, BRAGA (2006, p. 236).

No que tange ao FGP, previsto no art. 8°, incisod¥,lei de PPP’s, devem ser
apresentados breves comentarios sobre os bensqgsjbijue se sujeitam a regime juridico
especial, sob cujos principios acomodam-se regrédigas que lhes impdem rigida disciplina
legal que os diferencia dos bens particulares.

Os artigos 100 e 101 do Cédigo Civil permitem estd®er uma classificacdo dos bens

publicos, quanto a sua disposicdo. A classificacan a indisponibilidade absoluta dos bens
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publicos de uso comum e especial, enquanto ostemtassa qualificacdo. Por outro lado, séo
relativamente indisponiveis os bens publicos daraigj podendo ser alienados desde que
observadas as exigéncias legais.

Assim, os bens publicos compdem o dominio publig® € “o conjunto de bens moveis
e imoveis destinados ao uso direto do Poder Puldicaa utilizacdo direta ou indireta da
coletividade, regulamentados pela Administracdculemetidos a regime de direito publico”
segundo CRETELLA JUNIOR (1980, p. 204), estandoregime juridico da indisponibilidade,
gue se expressa nos predicativos da inalienabdidagprescritibilidade e impenhorabilidade.

O artigo 16, 84°, da Lei 11.079/04, prevé que o FKgePformara com recursos publicos,
dentre eles bens iméveis dominicais, ao passo (RI§prevé a possibilidade de desafetacao,
desde que de forma individualizada, de bens desspecial ou de uso comum do povo para a
formacao do FGP.

MELLO (2008) e HARADA (2004) defendem a inconstitimalidade do FGP, pois
haveria ofensa a indisponibilidade do bem pubj&que esse ndo guarda compatibilidade com a
execucao forcada sendo inviavel a execucédo coritez@nda Publica nos moldes ordinarios, sob
pena de violacdo reflexa ao sistema dos precatprmgstos na Constituicdo da Republica no
artigo 100.

Pormenorizando a questdo, ressalta-se que todo®dsres da Fazenda Publica estdo
sob a égide do regime dos precatérios, uma vezaguegras gerais de expropriagdo nao se
aplicam na execugdo por quantia certa em face deenHa Publica, em razdo da
impenhorabilidade e inalienabilidade dos bens pabli Logo, a execucdo em face da Fazenda
Publica se dara via precatério, havendo a inclusfionontante devido no orgamento para o

pagamento no exercicio financeiro subsequente.
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Do fato do parceiro privado ndo se sujeitar aomegilo precatorio surge, a critica dos
mencionados doutrinadores, pois gera um tratameéesigual entre os credores da Fazenda
Pudblica, havendo afronta ao principio da isonomia.

Nesse diapaséo, DI PIETRO (2008) tece ainda @& que haveria, na verdade, uma
burla ao regime do precatorio, porque o ente daréedo pode tornar o bem novamente publico,
através do resgate das cotas, com fulcro no adaXBencionada lei.

Todavia, o tema esta longe de ser pacifico, potquautores como ARAGAO (2006)
defendem que n&o h& que se falar na aplicacdogitnaelos precatérios, pois ndo se trata da
Fazenda Publica em juizo, na verdade quem estaliem ¢ o FGP, que ostenta personalidade
juridica de direito privado. O entendimento expost@ontra guarida no art. 16, 8§ 4°, da Lei
11.079/04 que prevé além da natureza privada do, BG&utonomia do seu patriménio em
relacdo ao dos cotistas, pois, sujeito a direitolsrgacdes proprios.

Corroboram a tese da constitucionalidade do FGP,amgmentos trazidos por
BINEMBOJM (2006) no sentido de que o Poder Pubpode desafetar um bem imével para
constituir uma garantia contratual, como por exempha hipoteca. Logo, se o Poder Publico
pode desafetar um bem e dispor sobre ele ndo Hquguanconstitucionalidade na execucéo
direta de bens e direitos do FGP. Ademais, a fatemariacdo do FGP € consentadnea com a
Carta Politica, pois € permitida a criagdo de astabm o intuito de dar garantias, aplicando-se a
elas o regime proprio das empresas privadas, lagstituicdo de um FGP também é valida ndo

se aplicando o art. 100 da Constituicao, por sartcee um fundo privado.

CONCLUSAO
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O Direito Administrativo vem passando por profundtieracées. A concepcao classica
da relacdo entre o Estado e o administrado, naaepsa# se sujeita as imposicdes estatais sem
gualquer possibilidade de dialogo, é objeto dettebetanto pela doutrina quanto pelas novas leis
gue trazem em seu bojo matérias afetas a essed@diveito.

Dentro desse panorama, no qual se destaca a beswacgnsenso, 0s contratos
administrativos passam por uma verdadeira revoluaatigos institutos como as clausulas
exorbitantes, e caracteristicas tais quais a erdidade, a imperatividade e a imposicao,
ganham novos contornos.

Desponta uma nova forma de administrar basead&gaciacdo, na multilateralidade,
na qual se busca a cooperacédo entre 0 publicorevarlp surgindo acordos e parcerias, entre a
administracdo publica e a iniciativa privada, condesiderato de atender da melhor forma o
interesse publico.

Nesse novo cenario a negociacdo passa a ser pelawe, ja que ndo existe mais uma
subordinacao irrestrita das entidades privadasaaterPPublico, surgindo a necessidade de se
utilizar os instrumentos negociais como forma dats®yir 0 consenso.

Nesse contexto surgem as PPP’s, trazendo umauraleié antigos conceitos do Direito
Administrativo, pois prevé instrumentos impensadeiserem utilizados em outras épocas, como
a arbitragem, o compartilhamento de riscos e emigtde garantias a serem prestadas ao parceiro
privado e ao financiador do projeto. Busca-se caia tmecanismos uma aproximacdo dos
parceiros privados com o Poder Publico, desprezandadicional verticalizagdo que se impunha
em sede de contratos administrativos.

A atual lei traz uma indiscutivel evolucdo no qirrdspeito ao relacionamento entre os

contratantes, permitindo que as PPP’s possam aspapel preponderante no desenvolvimento
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econbmico do pais, pois possibilitara um maior stiveento em infraestrutura, principalmente
nas regides mais afastadas dos grandes centros, aoimiciativa privada € mais timida em
investir em virtude de ndo deter instrumentos eélgrara a solucdo de conflitos, inexistindo
também garantias concretas que a Administracdodatdnicaria com seus Compromissos.

Assim, a aplicacdo desses novos mecanismos maestradispensavel ao
desenvolvimento econémico do pais e mostra-se esoodncia com os novos paradigmas do

Direito Administrativo.
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