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RESUMO

A necessidade de criar, aumentar e modernizar os equipamentos de infraestrutura publicos levou o
poder publico a instituir instrumentos que possibilitam ao empreendedor privado realizar servigos
publicos delegados, incluindo ou ndo a realizacdo de obras para assegurar esses objetivos. As
concessoOes e as parcerias publico-privadas sdo utilizadas pelo setor publico para prestarem servigos
publicos delegados com eficiéncia e fomentar infraestrutura logistica e social para atender as demandas
da sociedade. Esta monografia aborda a necessidade de investimentos de recursos, publicos e
privados, em projetos de infraestrutura, levanta o arcabouco legal sobre concessdes e parcerias
publico-privadas e suas caracteristicas; e demonstra os principais desafios dos Tribunais de Contas
brasileiros para a fiscalizagdo de concessdes e parcerias publico-privadas. Realizou-se pesquisa
exploratéria na forma de estudo de caso, em que foi procedida a analise documental de normas legais
obtidas nos portais institucionais e a revisdo bibliografica dentro de uma abordagem qualitativa.
Verificou-se que a participagdo de investimento privado na criagdo, manutengdo e modernizagdo de
equipamentos de infraestrutura vem crescendo a partir da década de 1990, que o arcabougo legislativo
federal para fundamentar sua contratagdo esta constituido pelas Leis 8.985/1995, 11.079/2004,
9.094/1995, 13.529/2017 e Decreto 8.428/2015, sem prejuizo de os entes subnacionais legislarem de
forma suplementar; e que existe uma série de desafios na fiscalizagéo feita pelo controle externo em
razao das especificidades dos institutos de concessdes e parcerias publico-privadas, a exemplo de
capacitagao dos servidores dos Tribunais de Contas que atuam em processos e fiscalizagao, avaliagao
da consisténcia da justificativa para sua autorizagao, fiscalizagao de remuneragao variavel, quando
couber, funcionamento da Sociedade de Propdsito Especifico, existéncia de matriz de risco adequada,
assungao do controle ou da administragdo temporaria da Sociedade de Propdsito Especifico, utilizagao
de garantias publicas e privadas e analise do processo licitatério, do contrato e de sua execugao. Assim,
a fiscalizagéo exercida pelos Tribunais de Contas brasileiros assume papel fundamental para verificar
a correta aplicagao dos recursos publicos nestes institutos e avaliar o resultado alcangado em termos
das melhorias dos servigos publicos concedidos.
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ABSTRACT

The need to create, increase and modernize public infrastructure equipment led the government to
institute instruments that enable the private entrepreneur to carry out delegated public services,
including or not carrying out works to ensure these objectives. Concessions and public-private
partnerships are used by the public sector to efficiently provide delegated public services and foster
logistical and social infrastructure to meet society's demands. This monograph addresses the need for
investment of public and private resources in infrastructure projects, raises the legal framework on
concessions and public-private partnerships and their characteristics and demonstrates the main
challenges of the Brazilian Courts of Auditors for the inspection of concessions and public —private
partnerships. Exploratory research was carried out in the form of a case study, where a documental
analysis of legal norms obtained from institutional portals and a bibliographical review within a qualitative
approach were carried out. It was found that the participation of private investment in the creation,
maintenance and modernization of infrastructure equipment has been growing since the 1990s, that the
federal legislative framework to support its hiring is constituted by Laws 8.985/1995, 11.079/2004, 9.094
/1995, 13,529/2017 and Decree 8.428/2015, without prejudice to subnational entities legislating in a
supplementary manner, and that there are a number of challenges in the inspection carried out by
external control due to the specificities of concession institutes and public-private partnerships, such as
training for employees of the Courts of Accounts who work in processes and inspection, assessment of
the consistency of the justification for their authorization, inspection of variable remuneration, when
applicable, operation of the Special Purpose Entity, existence of an adequate risk matrix, assumption of
the control or temporary management of the Special Purpose Entity, use of public and private
guarantees and analysis of the bidding process, the contract and its execution. Thus, the inspection
carried out by the Brazilian Courts of Auditors assumes a fundamental role in verifying the correct
application of public resources in these institutes and evaluating the results achieved in terms of
improvements in the public services granted.

Keywords: Concessions; public-private partnerships; external control.
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1 INTRODUGCAO

O artigo aborda o estudo das concessdes e parcerias publico-privadas sob a
visao dos tribunais de contas brasileiros. Sem a pretensao de exaurir € no sentido de
levantar e contribuir com o estudo da tematica, coloca-se como problema a ser tratado
os desafios encontrados pelos Tribunais de Contas brasileiros para fiscalizar as

concessoes e parcerias publico-privadas.

A fiscalizagdo realizada pelos Tribunais de Contas brasileiros sobre as
concessdes e parcerias publico-privadas é uma atividade relevante, pois envolve o

controle da boa e regular aplicagéo dos recursos publicos em seus objetos.

A materialidade de recursos envolvidos e a solugdo empregada para
atendimento das necessidades sociais geram demanda dos 6rgdos de controle
externo sobre a correta aplicacdo dos recursos publicos envolvidos e o resultado da
escolha do objeto descentralizado, que envolve desafios na fiscalizagdo de

concessoes e parcerias publico-privadas.

Os Tribunais de Contas brasileiros vém exercitando suas competéncias na
fiscalizacdo de concessdes e parcerias publico-privadas, de acordo com o0s
normativos que estabelecem as orientagdes gerais, a citar a Lei 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 e a Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004, bem como a legislagcéo

suplementar dos entes federativos que versam sobre a matéria.

Com a finalidade de contribuir para o desenvolvimento do tema no ambito do
controle externo, a monografia aborda a questdo da necessidade de investimentos em
infraestrutura, apresenta o arcabouco normativo que trata sobre a matéria e, por fim,
demonstra, de forma ndo exaustiva, os desafios dos Tribunais de Contas brasileiros
para fiscalizar as concessdes e parcerias publico-privadas.

O objetivo geral do trabalho é apresentar os principais desafios dos Tribunais
de Contas brasileiros na fiscalizacdo das concessdes e parcerias publico-privadas,
tendo trés objetivos especificos para responder a problematica deste estudo: a)
abordar a necessidade de investimentos de recursos, publicos e privados, em projetos
de infraestrutura; b) levantar o arcabougo legal que versa sobre concessdes e

parcerias publico-privadas e as principais caracteristicas destes institutos; e c)
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demonstrar os principais desafios dos Tribunais de Contas brasileiros para a

fiscalizacdo de concessoes e parcerias publico-privadas.

Para responder ao problema, realizou-se uma pesquisa exploratoria na forma
de estudo de caso, uma vez que as especificidades estabelecidas pela legislagao para
os institutos de concessdes e parcerias publico-privadas demandam capacidade
técnica-operacional, estrutura organizacional dedicada e planejamento estratégico do
controle externo para realizar sua fiscalizagao de forma especifica por cada Tribunal
de Contas brasileiro.

A técnica utilizada para a coleta de dados para responder ao problema foi a
analise documental de normas legais obtidas nos portais institucionais e a reviséo
bibliografica para conhecer como a tematica vem sendo estudada no campo

doutrinario.

A pesquisa foi realizada em uma abordagem qualitativa, a partir da analise de
dados disponibilizados nos normativos e na doutrina, para levantar suas principais
caracteristicas e demonstrar os desafios dos Tribunais de Contas brasileiros na
fiscalizacdo de concessoes e parcerias publico-privadas.

2 CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS E
DESAFIOS DA FISCALIZAGAO PELO CONTROLE EXTERNO

O acesso da populagdo aos servicos publicos essenciais oferecidos pelo
Estado ou por seus agentes em colaboragcdo, o aumento da produtividade e da
competitividade do setor fabril e 0 desenvolvimento econémico em geral necessitam
da criagado, ampliacdo e modernizagcdo da oferta de equipamentos de infraestrutura
para atender estas demandas.

A oferta de equipamentos de infraestrutura exige elevados investimentos, que
podem ser suportados pelo poder publico, pelos entes privados ou pela parceria entre

o Estado e o particular.

Além da necessidade de investimentos, os equipamentos de infraestrutura
demandam tempo para sua concepcao, execugao e operacionalizacao efetiva do seu

objeto, tudo isso associado ao tipo de tecnologia utilizado no projeto.
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Em razdo de a capacidade de investimento dos entes estatais ndo conseguir
acompanhar as demandas de infraestrutura, seja pela criagao, pela ampliagdo ou pela
modernizagao, as parcerias com o setor privado tém sido um meio de aumentar a

oferta dessa infraestrutura.

Nas duas situagdes acima, os Tribunais de Contas brasileiros exercem o seu
papel constitucional de fiscalizar a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos

envolvidos, no ambito de sua jurisdigéo.

Neste cenario, surgem desafios dos 6rgaos de controle externo na fiscalizagao
das concessoes e parcerias publico-privadas, os quais serdo demonstrados, de forma

nao exaustiva, nesta monografia.

2.1 Necessidade de investimentos de recursos em projetos

de infraestrutura

O Estado oferece bens e servigos essenciais a populacido e, ao mesmo tempo,
elabora e executa politicas publicas para criar, manter e modernizar a infraestrutura
para fomentar o desenvolvimento econémico, o ganho de produtividade, a reducao de

custos logisticos e 0 acesso a bens e servigos publicos.

A implementagao de politicas, programas e projetos de construgdo, ampliagao
e modernizagao da infraestrutura envolve elevados investimentos de longo prazo

para suportar os gastos em cada fase de concepgao e execugao.

Além da necessidade de recursos, a oferta de equipamentos de infraestrutura
envolve também o grau elevado de especificidade dos ativos, a sofisticagao técnica e
os custos de elaboracido de estudos prévios, a diversidade de riscos e incerteza, a
sujeicao a regulagao estatal, os custos de transacdo em razdo da natureza dos
contratos e da complexidade dos processos de concessdo, e o amplo potencial de
geracao de externalidades econémicas, ambientais e sociais (Silva, 2022).

Segundo a ABDIB (2021), o setor de infraestrutura no Brasil € marcado por
gargalos de investimentos nos mais diversos segmentos. A titulo de exemplo, na
década de 1980, a infraestrutura brasileira possuia um estoque em relagcdo ao PIB

préoximo a 60%, volume semelhante a paises desenvolvidos, como Reino Unido,
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Canada e EUA. Contudo, os investimentos foram sendo reduzidos nas décadas

seguintes, resultando, ao final de 2020, em queda do estoque para 34% do PIB.

No Brasil, o financiamento dos grandes projetos de equipamentos de
infraestrutura foi, historicamente, suportado pelo Estado, especialmente aqueles que
necessitavam de elevados recursos ou cujo retorno financeiro ndo se mostrava

atraente para iniciativa privada, mas essenciais para a populagao.

Na década de 1990, o processo de privatizacédo fez com que a iniciativa privada
injetasse volumes de investimento que acabaram superando os investimentos

publicos em diversos setores.

O processo de privatizagao foi se consolidando e a publicagdo da Lei
8.987/1995 trouxe seguranga juridica para as concessdes publicas realizadas pelo
governo. A parceria entre setor publico e setor privado foi fortalecida para fomentar
grandes projetos de interesse publico com o surgimento das parcerias publico-

privadas, com diretrizes gerais estabelecidas pela Lei 11.079/2004.

O aumento de investimentos e a participagdo do setor privado nos grandes
projetos de interesse publico possibilitaram que o governo empreendedor evoluisse
para o modelo de governo regulador, sem que isso representasse uma
impossibilidade de o setor publico continuar realizando investimentos na

infraestrutura.

O surgimento das agéncias reguladoras disciplinou e regulou os setores de
telecomunicagdes, petréleo, transportes terrestres, aquaticos e aéreos, energia
elétrica. Na tabela abaixo, apresentam-se as agéncias reguladoras e suas leis de

criacao.

Tabela 2 — Agéncias Reguladoras

Agéncia . . -
Reguladora Lei de Criagao Finalidade

Agéncia Nacional  Lei 9.984/2000 Implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e
de Aguas (ANA) alterada pela Lei regular os servigos publicos de saneamento basico
14.026/2020.

Agéncia Nacional Lei 11.182/2005 Regular e fiscalizar as atividades de aviagao civil e de

de Aviagao Civil infraestrutura aeronautica e aeroportuaria

(Anac)
Agéncia Nacional Lei 9.427/1996 Regular e fiscalizar a produgéo, transmissao, distribuigédo e
de Energia comercializagdo de energia elétrica, em conformidade com as
Elétrica (Aneel) politicas e diretrizes do governo
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Agéncia Lei de Criagao Finalidade
Reguladora

Agéncia Nacional Lei 9.961/2000 Promover a defesa do interesse publico na assisténcia
de Saude suplementar a saude, regulando as operadoras setoriais,
Suplementar inclusive quanto as suas relagdes com prestadores e
(ANS) consumidores.
Agéncia Nacional Lei 9.472/1997 Organizar a exploragao dos servigos de telecomunicagdes
de
Telecomunicagoes
(Anatel)

Agéncia Nacional Lei 10.233/2001 Implementar as politicas de transporte aquaviario e regular ou
de Transportes  com redagéo da supervisionar as atividades de prestacao de servigos e de
Aquaviarios Lei 12.815/2013 exploracao da infraestrutura de transportes, exercidas por
(Antaq) terceiros

Agéncia Nacional Lei 10.233/2001 Implementar as politicas de transporte terrestre e regular ou
de Transportes  com redacgao da supervisionar as atividades de prestacao de servigos e de
Terrestres (ANTT) Lei 12.815/2013 exploracao da infraestrutura de transportes, exercidas por

terceiros.
Agéncia Nacional Lei 9.782/1999 Promover a prote¢ao da saude da populagéo, por intermédio
de Vigilancia do controle sanitario da producao e da comercializagéo de
Sanitaria (Anvisa) produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive

dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias
e controle de portos, aeroportos e de fronteira

Agéncia Nacional MP 2.228- Fomentar, regular e fiscalizar a industria cinematografica e
do Cinema 1/2001 videofonografica

(Ancine)
Agéncia Nacional Lei 9.478/1997 Promover a regulagao, a contratagao e a fiscalizagao das
do Petréleo, Gas comredacgédo da atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, do

Natural e lei 11097/2005 gas natural e dos biocombustiveis
Biocombustiveis

(ANP)

Fonte: Elaboragao prépria de acordo com as leis de criagdo de cada agéncia reguladora.

Todavia, em levantamento feito pela Associacédo Brasileira da Infraestrutura e
Industrias de Base, o investimento do setor publico foi se reduzindo no periodo entre
2016-2020 e houve aumento do investimento privado, porém em volume nao

suficiente para compensar a queda de recursos publicos (ABDIB, 2022, p. 6):

(...) investimento em infraestrutura somou R$ 124,2 bilhées em 2020, inferior
em 3,0% aos R$ 128,1 bilhdes de 2016. A parcela privada de investimentos
no setor apresentou um aumento de 14,2 % entre 2016 e 2020 - uma
elevacdo de R$ 85,8 bilhdes para R$ 98 bilhdes. No mesmo periodo, a
parcela publica caiu de R$ 42,3 bilhdes para R$ 26,2 bilhdes. A expanséo do
investimento privado ndo foi suficiente para compensar a forte retragdo do
investimento publico, resultando em uma contragcdo substancial dos
investimentos no setor.

Em relacéo as projegdes de investimento em infraestrutura para o exercicio de

2023, levantamento apresentado na 222 edi¢do da Carta de Infraestrutura elaborado
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pela Consultoria Internacional Inter.B (INTER.B, 2023) apontou que os investimentos
em infraestrutura devem chegar a cerca de 1,94% do PIB. Na tabela abaixo,

apresenta-se a evolucao da utilizacdo de recursos no quadriénio de 2019-2022:

Tabela 2 — Evolugéo de investimentos em infraestrutura no Brasil (em bilhdes")

2019 2020 2021 2022
Publico | Privado | Publico | Privado | Publico | Privado | Publico | Privado

Energia 9,8 39,4 9,9 44 4 12,2 50,4 14,1 60,5
Telecom 0,1 36,5 0,1 32,9 0,0 33,4 0,1 27,0
Saneamento 14,1 3,3 12,6 2,5 13,7 3,8 171 4,7
Transportes 24,3 17,2 21,2 20,6 24,6 22,5 37,1 23,6
Total 48,3 96,4 43,8 100,4 50,6 110,1 68,4 115,7
Total geral 144,7 144,2 160,6 184,1
% PIB2 0,54 1,07 0,50 1,16 0,55 1,20 0,69 1,17
% total PIB 1,61 1,66 1,75 1,86

Fonte: Inter, B, 222 edigdo da Carta de Infraestrutura — adaptado
Notas:

1 - Valores ajustados para 2022 considerando IPCA de 5,79%

2 — PIB de 2022 de R$ 9,915 bilhdes.

Como demonstrado na tabela, o governo continua sendo o maior investidor na
area de saneamento e transportes. Todavia, em energia e telecomunicagdes os
investimentos privados sao significativamente maiores que os recursos publicos, em

razao do processo de privatizacio intensiva destes setores.

A principal fonte de recursos para atender as despesas decorrentes destas
politicas pelo setor publico é suportada pela arrecadagao de impostos, que encontra
limites na sua destinagao estabelecidos pela Constituicdo da Republica de 1988 e por

leis, nas chamadas transferéncias constitucionais e transferéncias legais.

O modelo orcamentario-financeiro concebido pela Constituicdo da Republica
de 1988 estabeleceu 0 emprego minimo da arrecadagao de impostos, a exemplo de
saude e manutencao do ensino, distribuicdo das transferéncias constitucionais para
os entes subnacionais, custeio da maquina publica e, aquilo que nao tiver destinagao

vinculada pode ser utilizado nos projetos de interesse do governo.

O limite de gastos com pessoal em relagao a receita corrente liquida possibilita
que o governo tenha uma parcela de recursos orgamentarios livre para utilizagdo em

infraestrutura e outros projetos de seu interesse.
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O Brasil, com suas dimensdes continentais, formado por regides com graus de
desenvolvimento, parques industriais, infraestrutura e logistica peculiares, requer a
mobilizacdo de capacidades estatais e empresariais, concebidas como requisitos

necessarios e complementares a realizagdo de empreendimentos (Silva, 2022).

Neste diapasdo, o Estado assume funcdo central na criagdo, na
implementacgéo, na avaliagédo, no aperfeicoamento e na regulagao de parcerias com a

iniciativa privada para atender a estas necessidades publicas.

O modelo administrativo adotado pelo Brasil para fomentar estes processos de
equipamentos de infraestrutura foram as concessdes e as parcerias publico-privadas

nos diferentes setores constitutivos da infraestrutura econémica e social.

Como pode ser visto na Tabela 2, apesar de a participagao do setor publico ser
menor que a do setor privado nos investimentos de infraestrutura, no quadriénio de
2019 a 2022, o governo despendeu cerca de R$ 211,1 bilhdes, os quais devem ser

comprovados a sua boa e regular aplicacao.

A aplicagao efetiva e legal dos recursos publicos perpassa por uma melhoria
na governanga dos investimentos do governo, envolvendo planejamento,

programacao, implementacgao e fiscalizagdo dos projetos realizados.

O retorno esperado destes investimentos € a melhoria dos servicos de
infraestrutura ofertados a populacéo e as empresas, impactando no bem-estar social
das familias, na redugdo das desigualdades regionais, na ampliagdo da

competitividade e na sustentabilidade do modelo econémico.

2.2 Arcaboucgo legal das concessoes e PPPs e principais

caracteristicas

A Constituicdo da Republica de 1988 acolheu a livre iniciativa como um dos
pilares da ordem econdmica, convivendo com o estado empreendedor que vem sendo
reduzido desde a década de 1990.

O Programa Nacional de Desestatizacao, criado pela Lei 8.031/1990 alterada
pela Lei 9.491/1997, impulsionou as privatizacdes e as concessdes e permissdes da

exploracéo de servigos publicos, cujo marco legal é a Lei 8.987/1995.

81



revista

A Lei 8.987/1995 estabeleceu as diretrizes do regime de concessao e
permissao da prestacao de servigcos publicos previstos no art. 175 da Constituicao da
Republica de 1988, sendo realizadas alteracbes em diversos dispositivos por leis

supervenientes.

Acerca da concessdo dos servigcos publicos, esta norma estabeleceu, dentre
outros, os principios especificos para a prestacdo destes servicos, os direitos e
obrigagdes dos usuarios, os encargos do poder concedente e do concessionario, as
orientagdes sobre o regime tarifario, as regras especificas para a licitagao dos servigos

concedidos e as formas de extingdo da concessao.

A Lei 9.094/1995 estabeleceu normas para outorga e prorrogagdes das
concessdes e permissdes de servigos publicos. A norma exige a autorizagéo
legislativa para delegagdo do servigo por concessdo, salvo as situagdes por ela
estabelecidas, a exemplo de saneamento basico, ou as previstas pela Constituigcdo da
Republica de 1988, pelas Constituicbes estaduais ou pelas leis orgéanicas dos

municipios.

A Lei 11.079/2004 estabeleceu normas gerais para licitacdo e contratagdo de
parceria publico-privada no ambito da Administragao Publica, propiciando uma nova
sistematica de participacdo da iniciativa privada, sendo criadas a concessao

patrocinada e a concessao administrativa.

Essa lei estabeleceu as normas para processamento da licitagao, as clausulas
contratuais obrigatorias, os meios de garantias, as formas de contraprestagao e de
aporte feitos pela Administragao Publica, o controle de orgamentos na assuncao de
compromissos financeiros, a necessidade de criagdo da sociedade de propdsito

especifico e normas exclusivas para a Unido.

A Lei 8.987/1995 e a Lei 11.079/2004 devem ser seguidas pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sem prejuizo de os entes subnacionais elaborarem
legislagcdo suplementar de acordo com suas peculiaridades, respeitando as normas
gerais definidas por estas duas leis.

A Lei 13.529/2017, alterada pela Lei 14.026/2020, autoriza a Unido a participar
de fundo que tenha por finalidade exclusiva financiar servigcos técnicos profissionais

especializados, com vistas a apoiar a estruturagdo e o desenvolvimento de projetos
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de concessao e parcerias publico-privadas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios, em regime isolado ou consorciado.

O Decreto 8.428/2015 trata sobre o Procedimento de Manifestagcdo de
Interesse (PMI) a ser observado na apresentacdo de projeto, levantamentos,
investigacdes, estudos, por pessoa fisica ou juridica, com a finalidade de subsidiar a
Administracdo Publica na estruturacédo de empreendimentos objetos de concessdes
ou permissdes de servigos publicos, de parcerias publico-privadas, de arrendamento
de bens publicos ou de direito real de uso (art. 1°).

O PMI pode se originar de solicitagdo publica, ato pelo qual instala um
chamamento publico para que pessoas da iniciativa privada possam apresentar
estudos, projetos, levantamentos, ou, dependendo da regulamentacéo, decorrer da
manifestagcdo de particulares, resultando em chamamento publico para conferir

publicidade e assegurar oportunidade de participagao a outros interessados.

O Decreto 9.217/2017 normatizou a composi¢do, o funcionamento e a
competéncia do Conselho de Participagdo no Fundo de Apoio a Estruturacdo e ao
Desenvolvimento de Projetos de Concesséo e Parcerias Publico-Privadas da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e autoriza a Unido a proceder a

integralizagao de cotas em fundo administrado pela Caixa Econdmica Federal.

Os entes subnacionais também fizeram seu disciplinamento especifico sobre
esses institutos, definindo os procedimentos internos, a exemplo da legislagdo do

Estado do Rio de Janeiro, que editou:

a) a Lei 5.068/2007 instituiu o Programa Estadual de Parcerias Publico-privadas
- PROPAR, destinado a disciplinar e promover a realizagdo de parcerias publico-
privadas no ambito da Administragdo Publica do Estado do Rio de Janeiro;

b) o Decreto 43.263/2011 regulamentou o Conselho Gestor do Programa

Estadual de Parcerias Publico-Privadas; e

c) o Decreto 45.294/2015 normatizou a Manifestagao de Interesse Privado e o
Procedimento de Manifestagao de Interesse na apresentacédo de estudos técnicos a

serem utilizados pela Administracao Publica Estadual.

A definicao da utilizacdo de uma destas modalidades de concessao depende

de um planejamento de longo prazo para atendimento da necessidade de
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equipamentos de infraestrutura, de disponibilidade orcamentaria para suportar a parte
dos projetos custeada pelo governo, de estimativa dos prazos envolvidos e do retorno

esperado para a sociedade.

De outro modo, faz-se necessario uma governancga institucional adequada
destes empreendimentos e o estabelecimento de uma politica de Estado,
considerando que os contratos resultantes da utilizacdo de qualquer uma destas

modalidades certamente serdo por mais de um mandato de governo.

Nos topicos seguintes, sdo apresentadas as principais caracteristicas destes

institutos.
2.2.1 Concessao comum

A concessdo comum pode ser na forma de concessao de servigo publico e de
concessao de servico publico precedida da execugcdo de obra publica. A Lei

8.987/1995 traz em seu bojo o entendimento destes institutos:

Art. 20 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(...)

Il - concessao de servigo publico: a delegacao de sua prestagao, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou
didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por
prazo determinado;

lll - concessao de servigo publico precedida da execucgao de obra publica: a
construgdo, total ou parcial, conservagcdo, reforma, ampliacdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou dialogo
competitivo, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstre
capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a
exploragao do servigo ou da obra por prazo determinado.

Na concessdo comum, cabe ao concessionario prover toda a infraestrutura
necessaria para ofertar o servigo publico a populagao, ndo dependendo de subsidios

da Administragao Publica.

As fontes de remuneragéo do concessionario decorrem da receita tarifaria, paga
pelo usuario do servico e de receitas acessorias relacionadas a negdcios que
envolvam o objeto da concessdo, a exemplo de locais para publicidade e areas

comerciais ao longo das rodovias concedidas.

Os servigos publicos prestados pela concessionaria aos usuarios devem ser
adequados satisfazendo as condigbes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
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seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacado e modicidade das
tarifas, nos termos do art. 6°, § 1° da Lei 8.987/1995.

A Administragcado Publica deve planejar, delegar, fiscalizar, regular e controlar a

prestacdo de servigos concedidos, precedida ou ndo de obra publica.

Y

Respeitante a estrutura econémico-financeira da concessao, distinguem-se
duas fases: a fase preparatoria e a fase de operacédo. Guimaraes (2016) apresenta a

distingao entre essas fases:

A fase preparatéria compreende a execugdo da infraestrutura
necessaria para a execucdo do servico. E nesta fase que sdo tomados os
financiamentos, providos os investimentos, assim como realizadas as obras
e o fornecimento dos bens necessarios para colocar o servigo publico em
condigbes de fruigdo pelo usuario. Ja a fase de operagao retrata o periodo de
prestacdao do servigo publico propriamente dito (envolvendo também a
administragdo de todos os encargos atinentes a sua manutengao).

A fase preparatoria envolve os maiores riscos financeiros, nas concessoes
precedidas de obras publicas, uma vez que o concessionario assume todos o0s
encargos para construcdo e adaptacdo das obras necessarias para prestacéo de
servigos concedidos.

Na fase operacional, quando as receitas das tarifas e outras receitas acessorias
sdo arrecadadas pelo concessionario e 0s usuarios passam a usufruir os servigos
publicos, ocorre a amortizagao dos investimentos. A figura abaixo esquematiza essas

fases da concesséo.
Figura 1 - Estrutura da Concesséo de servigo publico comum

FASE PREPARATORIA*

DISPONIBILZACAD DO SERVIGD

|

L —————————————————————————_]
PRAZO TOTAL DA CONCESSAO

Periodo sem receita e com investimentos.
= Periodo com receita tarifdria.
* Fase preparatdria: Investimento em obras e equipamentos, com vistas a criar e apare thar a infraestrutura
necessdria para a prestacao do servico,

** Fase de operacao: Perfodo de prestacio do servigo piblico, a0 longo do qual os investimentas
sefdo amortizados)

Fonte: Guimaraes (2016, p. 2) — adaptado.
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O prazo da concesséao deve ser capaz de assegurar o retorno do investimento
por meio do sistema tarifario e ao mesmo tempo proporcionar servicos adequados
para a populacao.

A atracdo do interesse das empresas pela concessdo vai depender da
remuneragao tarifaria, da estimativa da demanda, do tempo de retorno do
investimento e dos custos envolvidos na realizagdo das obras necessarias para a
efetiva prestacéo dos servicos.

As tarifas devem atender ao principio da modicidade e a legislagdo admite
tarifas diferenciadas por classes e segmentos de usuarios, a exemplo de idosos e
estudantes, e por objetivos de regulagdo, como no caso de tarifa de energia elétrica
diferenciada por faixa de consumo ou mais elevada em periodos de pico.

O concessionario tem a responsabilidade de longo prazo sobre as obras e bens
objetos da concessdo, assumindo os riscos envolvidos no empreendimento. A
mitigagao desses riscos envolve a elaboragao de projetos adequados para cada tipo
de equipamento de infraestrutura, uma vez que nas situagdes que tem de executar
obras, tem a obrigagéo de realizar a manutencéo.

Os materiais a serem utilizados também devem ser de qualidade compativel
com o tipo do empreendimento e do tempo de sua utilizagdo, considerando que o0 uso
de tecnologias e materiais inadequados aumentam os custos de manutengao ao longo
do tempo.

Pelas suas caracteristicas, a concessao comum passou a ser um instrumento
para fomentar projetos de interesse nacional, regional e local, com investimentos da
iniciativa privada que ampliam e melhoram os equipamentos de infraestrutura em

parceira com o setor publico.
2.2.2 Parcerias publico-privadas

A Lei 11.079/2004 instituiu as parcerias publico-privadas (PPPs), formada por
duas novas espécies de concessao que aprimoram o modelo de colaboracio privada
no intuito de realizacdo de obras relevantes e de prestacdo de servigo publico: a

concessao patrocinada e a concessao administrativa.

A citada lei apresenta o entendimento de concessdo patrocinada (BRASIL,
1995):

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessao, na
modalidade patrocinada ou administrativa.
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§ 1° Concessao patrocinada € a concessao de servigos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando
envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

As concessdes patrocinadas assemelham-se as concessdes comuns com a
diferenca de que a receita tarifaria sdo necessariamente adicionadas

contraprestacdes pecuniarias subsidiadas pela Administracdo Publica.

A concesséo patrocinada é utilizada para projetos cuja receita tarifaria ndo seja
suficiente para cobrir os custos envolvidos e a taxa de retorno, ou seja, atende

modelos cuja receita é deficitaria para a realizagao dos servigos concedidos.

Entdo, percebe-se que, na concessdo comum, a receita tarifaria é suficiente
para atender a prestacao dos servigos, cobrindo os custos envolvidos e a taxa de

retorno é atrativa para o empreendedor.

No caso da concessao patrocinada, a concessao é deficitaria e os servigos néo
poderiam ser prestados atendendo ao principio da adequagao do art. 6°, § 1° da Lei
8.987/1995, ou ndo seriam atraentes para o investimento privado. Dai surge a parceria
publico-privada, onde o setor publico ingressa com subsidios que propiciam que 0s

projetos sejam implementados com os niveis de receita tarifaria contratados.
Aqui vale a distingao entre contraprestacao e aporte de recursos publicos.

A contraprestacédo paga pelo poder publico ao parceiro privado s6 pode ser
realizada na fase de operagdo, ou seja, quando os servicos estiverem sendo
disponiveis, uma vez que se destina a remunerar o servigo prestado (art. 7° da Lei
11.079/2004).

O art. 6° da Lei 11.079/2004 estabelece os meios da contraprestacgao,
elencando a ordem bancaria, a cess&o de créditos ndo tributarios, a outorga de direitos

e de bens publicos dominicais e outros meios permitidos em lei.

O aporte de recursos feito pelo poder publico ao parceiro privado pode ser
realizado na fase de preparagao ou de operagao, de acordo com cronograma previsto
em contrato, e serve para aquisicao de bens reversiveis, que retornardo ao patriménio
publico com o término da PPP, nos termos do art. 5°, inciso XI, art. 6° §§ 2° e 5° e art.
7° § 2°da Lei 11.079/2004.
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Assim, a concessao patrocinada tera como remuneragao a receita tarifaria, as
contraprestagdes publicas e, eventualmente, as receitas alternativas decorrentes do

préprio negocio concedido.
A Lei das PPPs estabelece o entendimento de concessao administrativa como:

Art. 2° Parceria publico-privada € o contrato administrativo de concessao, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 2° Concessao administrativa é o contrato de prestagao de servigos de que
a Administragcdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execuc¢ao de obra ou fornecimento e instalacdo de bens (BRASIL, 2004).

Na figura abaixo, esquematiza-se a concessao patrocinada e a concessao
administrativa:

Figura 2 - Concessao patrocinada e concessado administrativa

FASE DE PREPARATORIA*

S -

er———————————————————————————————
PRAZOTOTAL

Periodo com concentracso deinvestimentos e com eventuais aportes publicos, Periodo sem
contraprestacdo pablica.

m  Periodo com receita,

Concessao patrocinada Receita tarifana + contraprestacio pecunidria da Administracio Piblica - com
a possibllidade de receitas alternativas e aportes piblicos

Concessao administrmativa; Contraprestacao publica (sem receita tariféria) - com a possibilidade de
receitas alternativas e aportes plblicos.

Fonte: Guimaraes (2016, p. 34) — adaptado.
A principal caracteristica da concessao administrativa € o ndo envolvimento de
atividades tarifadas. A remuneracao do concessionario € oriunda do poder publico e,

eventualmente, de receitas derivadas decorrentes dos negdcios envolvidos.

Os contratos de concessao administrativa podem ter por objeto a execugao de

obras e do fornecimento de bens ou servigos que podem ser prestados diretamente a
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Administracdo Publica ou entregue ao usudrio, mas num caso ou noutro, a

remuneragao do concessionario é feita pelo Poder Publico.

A concessao administrativa atende projetos que n&o envolvem a prestagao de
um servigo publico tarifario, que tradicionalmente era contratado no regime da Lei
8.666/1993 ou Lei 14.133/2021. A receita da concessdo administrativa é a
contraprestagéo publica paga pelo setor publico contratante e receitas alternativas

decorrentes do negocio concedido.

As parcerias publico-privadas sao constituidas por duas fases: a fase de
preparacdo ou de execuc¢ao da infraestrutura e a fase de operagao ou de prestacao

efetiva de servicos.

A fase de preparagao envolve alto risco na PPP, uma vez que ndo ha receitas

e o parceiro privado deve financiar o projeto com recursos préprios ou de terceiros.

A Lei 11.079/2004 estabeleceu o prazo contratual minimo de 5 (cinco) anos e

maximo de 35 (trinta e cinco) anos incluido nesta eventual prorrogacéao (art. 5°, I).

Esses prazos devem ser calibrados com os investimentos necessarios, com a
receita tarifaria e com a amortizagdo. Neste sentido, o prazo deve ser fixado com
fundamento em estudo de mercado diante das necessidades de equipamentos de
infraestrutura, dos custos envolvidos, da demanda pelos servicos, e da tarifa

envolvida.

A Lei das PPPs estabeleceu o limite minimo para um contrato de parceria
publico-privada. Inicialmente, o valor ndo poderia ser inferior a R$ 20 milhdes, porém
a Lei 13.529/2017 reduziu este valor para R$ 10 milhdes (art. 2°, § 4°, inciso |, da Lei
11.079/2004). Guimarédes (2016) entende que o piso de contratagdo foi um

mecanismo utilizado pelo legislador para preservar a eficiéncia dos contratos.

A Lei 11.079/2004, em seu art. 6° § 1° possibilita a remuneragao por
desempenho com o objetivo de ampliar a eficiéncia na execugdo do contrato,
incrementando o incentivo para que o concessionario alcance padrdes de qualidade
elevados na prestacdo dos servicos. A tabela abaixo apresenta as caracteristicas

comparativas entre a contratagao ordinaria e os modelos de concessao.

Tabela 3 — Caracteristicas de contratacao ordinaria e concessoes
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Contratacao |Concessao| Concessao Concessao
ordinaria Comum Patrocinada Administrativa

Valor maximo Nao definida Nao N&o definida N&o definida
definida
Valor minimo Nao definida Nao R$ 10 milhdes R$ 10 milhdes
definida
Prazo maximo 60 meses 60 meses 35 anos 35 anos
Prazo minimo Nao definida Nao 5 anos 5 anos
definida
Receita de tarifa Nao Sim Sim Nao
Custeio da tarifa - Usuario Usuario -
Aporte Nao Nao Sim Sim
Contraprestagao Sim Nao Sim Sim
Receitas Nao Sim Sim Sim
alternativas
Metas de Nao Sim Sim Sim
desempenho
Boénus de Nao Nao Sim Sim
desempenho
SPE Nao Sim Sim Sim
Mediacgao e Nao Sim Sim Sim
Arbitragem
Step in e step out Nao Sim Sim Sim
Matriz de Risco Sim Sim Sim Sim
Licitacao Sim Sim Sim Sim
Contratacéo Possivel Possivel Possivel Possivel
Direta
Garantias Nao Sim Sim Sim

Fonte: elaboragdo com fulcro na Lei 8.666/1993, Lei 8.987/1995 e Lei 11.079/2004.

2.3 Desafios dos Tribunais de Contas para fiscalizagao de

concessoes e PPPs

Cada Tribunal de Contas brasileiro tem seus desafios na fiscalizagdo de
concessdes e parcerias publico-privadas, que podem estar inseridos neste trabalho

ou desafios proprios, aqui ndo relacionados.

Os desafios relacionados ndo possuem uma gradagdo, uma vez que cada
Tribunal de Contas brasileiro, diante de suas especificidades, pode ter maior ou menor

dificuldade de atuagéo acerca dos desafios relacionados nesta monografia.
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2.3.1 Capacitacao dos servidores dos Tribunais de Contas

A citada lei apresenta o entendimento de concess&o patrocinada (BRASIL,
1995. As concessodes e parcerias publico-privadas, com ou nao realizagao de obras
publicas, sao projetos de natureza complexa que envolvem a definicdo de seu objeto,
padrobes e metas a serem alcangados, eficiéncia e qualidade dos projetos,
investimentos, taxa de retorno, amortizagdo, politica de tarifas, dentre outros, que
demandam expertise do quadro técnico da Administracdo Publica e capacidade

organizacional em sua estruturagao.

Significa dizer que deve haver investimento em treinamento para capacitar
tecnicamente os servidores para atuarem nos projetos, nos estudos técnicos, no

processo licitatorio, na contratagdo e no acompanhamento do objeto concedido.

Assim como a Administragdo Publica concedente deve ter um corpo funcional
com competéncia técnica especializada para cuidar destes projetos, os servidores dos
Tribunais de Contas brasileiros também necessitam ser capacitados para atuarem na

fiscalizacdo desses institutos.

Neste momento, surge um dilema, pois as Cortes de Contas possuem elevada
quantidade de unidades jurisdicionadas para acompanhar os mais variados tipos de
objeto, a citar parecer prévio das contas do chefe do Poder Executivo, contas
ordinarias dos gestores, processos de denuncia, de representacdo, de tomada de

contas especial, de solicitagbes de legitimados e auditorias de rotina e provocadas.

Como o quantitativo de servidores auditores ou analistas é limitado para
exercer todas essas atribuicoes, a formagcdo de um grupo especializado para tratar
das concessdes e parcerias publico-privadas deve ocorrer para empreendimentos de

alta relevancia e materialidade, que justifiquem essa atuacéo especializada.

De outro modo, n&o parece ser producente utilizar auditores e analistas com
conhecimento generalista para atuar na fiscalizagcdo de concessdes e parcerias
publico-privadas e, ao mesmo tempo, exercer suas funcdes em outros processos de

objetos distintos.

2.3.2 Justificativa da concessao e da parceria publico-

privada
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Para que ocorra a descentralizacao de servicos por concessao comum ou
parceria publico-privada cabe, preliminarmente, a existéncia de autorizacao
legislativa, como visto anteriormente.

Acontece que, para desencadear o0 processo de concessao comum, a
Administracdo Publica deve justificar a ado¢do da decisdo caracterizando o seu
objeto, a area e o prazo da prestagao do servigo publico (art. 5° da Lei 8.987/1995),
podendo elencar os beneficios socioecondmicos, os ganhos de eficiéncia para a
Administracdo Publica e outras melhorias para a sociedade.

No caso de parceria publico-privada, a autoridade competente deve autorizar o
procedimento fundamentado em estudo técnico, conforme art. 10 da Lei 11.079/2004,
o0 qual deve demonstrar, dentre outros, a conveniéncia e a oportunidade da
contratagao, mediante identificagcao das razdes que justifiquem a opgéo pela forma de
parceria publico-privada, que as despesas criadas ou aumentadas nao afetardo as
metas de resultados fiscais, € que os limites da divida publica e das operagdes de
crédito estdo sendo observados (art. 10, inciso |, da Lei 11.079/2004).

A verificagado dos elementos comprobatoérios das justificativas das concessdes
e da autorizacdo para as parcerias publico-privadas demanda tempo e capacidade
técnica na avaliacdo pelo controle externo, sendo necessario demonstrar as razoes
que conduzem a prevaléncia do modelo descentralizado comparativamente a outras

formas de contratagao, exigindo analises técnicas e econémico-financeiras.
2.3.3 Fiscalizacao de remuneracao variavel

O art. 6° § 1° da Lei 11.079/2004 estabeleceu para os contratos de
desempenho a possibilidade de remuneracao variavel vinculada ao desempenho de

acordo com as metas e os padrées de qualidade contratados.

Acontece que os indicadores operacionais, financeiros, ambientais e sociais,
os critérios de avaliagdo, a periodicidade da avaliagdo, o agente verificador e o
quantum do adicional devem constar no contrato de PPP. A omissdo dessas
informagdes € um risco para pagamento de remuneragao variavel sem caracterizagao

do atingimento de seu resultado.

Assim, a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas brasileiros deve verificar se a
contratagcdo da PPP envolve pagamento variavel. Em caso positivo, analisar se nos

contratos existem os elementos definidores desses ganhos adicionais e buscar
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informacgdes nos estudos técnicos desenvolvidos na fase preparatéria que justifiquem

os padrdes, as metas e os resultados esperados.

Os estudos técnicos podem ser produzidos internamente pela Administragao,
quando o quadro funcional estiver capacitado, ou podem ser adquiridos externamente
mediante consultoria contratada e podem ser incorporados a partir do

desenvolvimento de Procedimento de Manifestagcédo de Interesse (PMI).

A titulo ilustrativo, Guimaraes (2016) elenca os seguintes documentos para
fundamentar as concessdes e parcerias publico-privadas: estudos juridicos, projeto
operacional, anteprojeto de obras de engenharia, estudos de demanda, estudos
financeiros, estudos ambientais, demonstracées e levantamentos, matriz de risco,

minuta de edital e de contrato.

O conjunto dessas informagdes, dos indicadores e das metas para os contratos
de desempenho serve para subsidiar os valores pagos de acordo com os resultados
alcancados. A omissao dessas informacdes e dos estudos, ou sua obscuridade,
afronta o que foi preconizado pela Lei 11.079/2004, pela falta de suporte de validagéo
dos pagamentos pelo desempenho.

2.3.4 Sociedade de Propédsito Especifico

A Lei 8.987/1995 faculta e a Lei 11.079/2004 obriga que o concessionario
vencedor do processo licitatorio, antes da celebragao do contrato com a Administracao
Publica, institua sociedade de propdsito especifico (SPE) para celebragao e execugao
do objeto concedido.

O objetivo da constituicdo de uma SPE é possibilitar que o objeto da concesséao
seja administrado por empresa exclusiva para seu alcance e n&o venha a se misturar
com outros negocios da empresa vencedora da licitagdo. Além disso, a sistematica
melhora a governanga do empreendimento e facilita o controle da Administragao
Publica.

Neste aspecto, a fiscalizagdo da execugdo do contrato deve ser feita nos
movimentos financeiros e operacionais da SPE e verificar se recursos do
empreendimento ndo estao sendo canalizados para atividades da empresa vencedora
da licitag&o, dissociadas do objeto da concessao.

2.3.5 Existéncia de matriz de risco adequada
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A matriz de risco € um dos elementos fundamentais nos contratos de
concessao e de parceria publico-privada, pois permite a alocacao de responsabilidade
para as partes envolvidas.

Considerando o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, a matriz de
risco sera elemento fundamental para que esse equilibrio se mantenha ao longo do
tempo, sendo o concessionario ressarcido de efeitos adversos decorrentes de risco
de inflagdo, de alteragdo de carga tributaria e de modificagdo unilateral do contrato
pela Administragdo, como também consta previsdo, no art. 5° inciso IX da Lei
11.079/2004, do compartilhamento com o poder publico dos beneficios de reducao do
risco de crédito de financiamentos feitos pelo contratado.

As partes envolvidas nos contratos de concessao e parceria publico-privadas
cobram por assumir riscos. Para reduzir os custos da contratagcdo, podem ocorrer o
seu compartilhamento entre os parceiros publico e privado ou a alocagao no parceiro
gue consegue absorvé-los ao menor custo (Guimaraes, 2016).

A matriz de risco deve ser analisada pelo controle externo em conjunto com os
estudos de demanda, financeiros, operacionais, legais, que venham dar respaldo a
alocacao dos riscos da concessao, devendo-se observar ainda se a matriz de risco

nao € elemento pré-forma, elaborada sem respaldo em documentos técnicos.
2.3.6 Step in right e step out

A Lei 11.079/2004 e a Lei 8.987/1995 acolheram o step in right e o step
out. Step in right € a faculdade da instituigdo financiadora do projeto assumir o controle
ou a administracdo temporaria da SPE inadimplente. Ja o step out assegura que o
controlador provisorio transfira o controle a um operador especializado com as
condigbes de habilitagdo para gerir a concessao pelo prazo remanescente.

A legislagdo ndo estabeleceu os procedimentos e condigdes para o step in e
step out, ficando seu detalhamento a cargo do contrato. Como o legislador deixou a
cargo do contratante publico estabelecer a disciplina do step in e o step out, podem
ocorrer omissdes e obscuridades nos procedimentos e nas condi¢des estabelecidas
nas clausulas contratuais.

A fiscalizagao dos Tribunais de Contas em concessdes comuns e em parcerias
publico-privadas que envolva a possibilidade de utilizacao de step in e step out deve
observar os procedimentos e as condigdes que assegurem ao financiador dos projetos

a utilizagdo dessas prerrogativas no caso de inadimpléncia dos financiados.
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A fiscalizagao do controle externo deve observar que o detentor da concessao &
guem possuia as caracteristicas financeiras, operacionais e de governanga para
executar o projeto e que a instituicdo financeira, ao assumir o controle e a
administragao da SPE, ndo detém a expertise operacional e, ao transferir via step out
para um terceiro, em tese com habilidades para realizar o projeto, faz com que surja

um elemento novo, que nao foi avaliado na fase licitatoria.
2.3.7 Garantias publicas e garantias privadas

Os contratos de concessao e de parceria publico-privada sao cercados de
garantias para acautelar o pagamento de encargos, caso nao satisfeitos
ordinariamente na execugao do objeto. As garantias devem constar no instrumento
contratual, devendo ser definido seu valor e 0 momento que podem ser acionadas
contra a parte inadimplente.

No caso de concessdes e parcerias publico-privadas que demandem a
realizacado de obras, sera exigida garantia pelo valor da obra. Da mesma forma, sera
exigido seguro para cobrir eventual responsabilidade civil para riscos de obras ou
operacionais, dentre outros.

Nos contratos de PPPs podem constar garantias prestadas pelo poder publico
decorrente de sua inadimpléncia para acautelar as contraprestacdes, os aportes ou
as indenizagdes por extingdo antecipada do contrato, podendo ser feita pelo fundo
garantidor (Art. 5°, inciso VI e 16 da Lei 11.079/2004).

No caso do financiador do concessionario, este pode estar acautelado por
seguro ou por mecanismo de step in right, para acionar a garantia nos momentos de
inadimpléncia ndo solucionada de forma regular pelo concessionario.

O controle externo, no seu papel de fiscalizagdo, deve analisar as garantias
constituidas e, caso tenham sido acionadas, avaliar os valores envolvidos na
cobertura da inadimpléncia do parceiro publico ou do parceiro privado, cotejando-os
com os elementos trazidos nos autos acerca da execugao fisico-financeira do objeto

e de outras demandas originarias da utilizagdo deste instrumento.

2.3.8 Licitacao e contratos para concessdes e parcerias

publico-privadas
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Os contratos de concessao e parceria publico-privada devem ser precedidos
de licitagao realizada na forma dos artigos 14 a 22 da Lei 8.987/1995 e artigos 10 a
13 da Lei 11.079/2004 e, subsidiariamente, da Lei 8.666/1993 ou da Lei 14.133/2021.

Apesar de a licitagado ser a regra para selegao dos futuros concessionarios,
pode ocorrer ainda a contratagao direta por dispensa de licitagdo ou por inexigibilidade
de licitagdo, desde que sejam atendidos os requisitos especificos para o uso desses

institutos.

A analise de todo o processo licitatorio de uma concessao ou de uma parceria
publico-privada € um desafio para o controle externo, em razdo da complexidade da
contratagao, do volume de documentos técnicos, das peculiaridades de cada objeto e

do volume de recursos envolvidos.

O exame de cada fase deve observar as suas peculiaridades. Todavia, a fase
interna fundamentada nos estudos deve ser analisada com precaucido, uma vez que
omissdes e obscuridades podem gerar falhas e irregularidades na execugao do objeto,

podendo até comprometer as metas e os objetivos estabelecidos.

A licitacdo e o contrato devem refletir o que foi estabelecido na fase interna,
assim como a execugdo do objeto. Alteragdes supervenientes devem ser
comprovadas com elementos técnicos e aprovadas pelo poder concedente, a fim de

nao transfigurar o objeto da concess&o ou da parceria publico-privada.

Avaliar todos esses elementos € o grande desafio do controle externo exercido

pelos Tribunais de Contas brasileiros.

Na tabela abaixo, apresenta-se o processamento da licitacdo para concessao

comum e PPP, de acordo com a legislagao de regéncia.
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Tabela 4 - Processamento da licitagdo para concessdo comum

Autorizacao legislativa para a delegacéo

do servico publico

Ato administrativo de autorizagdo que
demonstre as razdes de conveniéncia e

oportunidade que justifiquem a opgao

Autorizacdo legislativa para a delegacédo do

servico publico

Ato

demonstre a justificativa sob os aspectos

administrativo de autorizagdo que

técnico e econémico-financeiro, a opgao pela

Interna  pela concessdo de servico publico, PPP e a capacidade orgamentaria para firmar
caracterizando seu objeto, area e prazo. o contrato.
Estudos juridicos; Projeto operacional; Estudos Juridicos; Projeto operacional;
Anteprojeto de obras; Estudos de Anteprojeto de obras de engenharia; Estudos
demanda; Estudos financeiros; Estudos de demanda; Estudos financeiros; Estudos
ambientais; demonstragdes e ambientais; demonstragdes e levantamentos.
levantamentos.
Edital, minuta do contrato e anexos Edital, minuta do contrato e anexos
Audiéncia publica, quando exigivel Consulta publica (e audiéncia publica, quando
(consulta publica, quando conveniente)  exigivel)

Resposta aos questionamentos da consulta

Publicacdo do aviso do edital Publicacdo do aviso do edital
Divulgacgao do edital e seus anexos Divulgacgao do edital e seus anexos
Pré-qualificacdo (quando cabivel) Pré-qualificacdo (quando cabivel)

Externa

Habilitagdo -> garantia de proposta '
Julgamento da proposta
Disputa de lances

Homologagao/adjudicacao

Habilitagdo -> garantia de proposta '

Julgamento da proposta

Disputa de lances
Homologagao/adjudicacao

Constituicdo da SPE

Contrato

Fonte: artigos 14 a 22 da Lei 8.987/1995 e, da Lei 8.666/1993 ou a Lei 14.133/2021.
Nota 1: possibilidade de inversao de fases

3 CONSIDERAGOES FINAIS
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A necessidade de aumentar, manter e modernizar os equipamentos de
infraestrutura constitui objetivos para que se possa desenvolver o pais, reduzir os
custos logisticos e atender as demandas da sociedade. Associado a esses
equipamentos de infraestrutura publica esta conjugada a prestagdo de servigos

publicos pelo poder publico ou pelos agentes delegados legalmente habilitados.

A concessdo comum e a parceria publico-privada tém sido instrumentos
utilizados pelo poder publico para fomentar a infraestrutura logistica e social, uma vez

que os investimentos privados cresceram a partir da década de 1990.

Os recursos publicos envolvidos, a regulamentagédo, a fiscalizagdo e a
adequada prestagao dos servigos a precos moédicos sao elementos essenciais para

atender as necessidades publicas.

A fiscalizagao dos contratos de concessao e de parcerias publico-privadas tem
sido um desafio para os Tribunais de Contas, exigindo pessoal técnico capacitado e

dedicado e criagao de estruturas organizacionais de suporte.

Os desafios relacionados nesta monografia indicam especificidades desses
contratos que demandam um olhar diferenciado pelo controle externo, seja pelo
volume de recursos envolvidos, seja pelo nivel de eficiéncia e melhoria dos servigos

publicos concedidos.

A estratégia para fiscalizar esses contratos depende do plano de fiscalizag&o
aprovado e as formas de realizar a fiscalizagdo em procedimentos concomitantes ou
a posteriori serdo definidas pelo relator dos processos diante das propostas dos

orgaos técnicos de controle externo e das peculiaridades de cada empreendimento.

Os procedimentos concomitantes possuem a vantagem de o controle externo
verificar inconsisténcias e determinar sua corregdo antes da ocorréncia de danos,

consequentemente, preservando os recursos publicos.

Ja os procedimentos a posteriori decorrem de provocacdo externa ou da
inclusdo em agdes ordinarias pelo proprio Tribunal de Contas. A desvantagem desse
procedimento é que as irregularidades s&o identificadas depois que os danos

ocorreram. Neste caso, a recuperacao das perdas torna-se mais dificil de ocorrer.

Por fim, a missao dos Tribunais de Contas brasileiros na fiscalizacdo de

concessdes e parcerias publico-privadas deve fundamentar-se em critérios de
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materialidade, relevancia e risco e, ainda, considerar a repercussao dos achados nas
contas do chefe do Poder Executivo e nas contas dos titulares dos 6rgaos ministeriais
e das secretarias estaduais € municipais que autorizaram a descentralizagdo dos

servigos por esses instrumentos.
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