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N\ Apresentacdo
medida que as funcdes do Estado alargam-se e transbordam da
estrita esfera dos bens publicos tradicionais — ordem, seguranca,
justica e defesa externa —, para abranger infraestruturas coleti-
vas, servicos de educacdo, cuidados de saude, coberturas de seguranca
social e, até, a produgido de certos bens privados correntes, os servigos pu-
blicos que o aparelho administrativo do Estado presta a sociedade im-
plicam o relacionamento e a cooperacdo sistemadticas e crescentes com o
setor privado.

Os antecedentes proximos dessa cooperagdo encontram-se nas redes
de transporte ferroviario lan¢adas no século XIX, realizadas através de
grandes empreitadas de obras publicas e de concessoes de exploragdo. Tal
cooperacdo desenvolve-se, desde entdo, e até hoje, nos mais variados do-
minios, como sdo, por exemplo, as vias de comunicacdo, a prestagio de
cuidados hospitalares e a atribuicdo de coberturas contra os riscos de aci-
dentes de trabalho ou de dependéncia cronica de idosos e deficientes.

Mais recentemente, as Parcerias Publico-Privadas (PPP) afirmam-se
como uma forma particular desse relacionamento do Estado com o setor
privado com vista a presta¢do de servico publico, a qual vem ganhando
crescente importancia em todo o mundo.
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l. Mudancas no Estado e na administracao publica

O desenvolvimento das PPPs inscreve-se na evolucido geral do papel
do Estado na esfera economica e social das formas mais avangadas do capi-
talismo, e nas transformacdes da administracio publica que a acompanham.

Durante o século XX, os Estados organizaram-se como administra-
cdo politica, isto é, como gestores das rela¢des de producio e de distribui-
¢do,! sob a forma de uma cadeia de governanga parlamentar (parliamentary
governance chain), representada na Figura 1.

Nessa cadeia, a administracdo publica quer-se, conceitualmente, pro-
xima do modelo da burocracia weberiana, a quem cabe implementar, de
forma neutral, as leis decididas pelo parlamento, instituido pelo povo so-
berano, e, conformemente, as decisdes politicas do governo legitimado pelo
poder legislativo ou, alternativamente, pela escolha eleitoral direta do povo,
com observancia do principio da separacdo de poderes.?

Classicamente, o principio organizador da administracdo publica, na
cadeia de governanga, é a autoridade hierarquica em forma piramidal, co-
ordenando as tarefas estruturadas segundo uma avancada divisdo do tra-
balho, fomentando a delimitacio de competéncias e a especializa¢do fun-
cional, e supervisionando os executantes na sua concretizagio.

Figura 1. A cadeia de governanca parlamentar

Parlamento
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soberano
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/Administracio
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I Cf. Reginaldo Souza Santos, Elizabeth Ribeiro & Thiago Chagas. “Bases tedrico-me-
todoldgicas da Administragdo Politica. Revista Brasileira de Administracdao Politica, 2-1, 2009.
2 Cf. Anne M. Kjaer. Governance. Polity Press, 2004.
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Crise da autoridade hierdrquica

Nio obstante a subsisténcia da cadeia parlamentar de governanga, o
modelo tradicional de estrutura¢do da administracdo publica foi, forte-
mente, desafiado na segunda metade do século XX, como é conhecido.

A medida que o Estado ultrapassava as suas funcgdes tradicionais de
garantia da lei e da ordem, passando a ocupar-se, também, do fornecimento
de educagio, saude e seguranca social aos membros da sociedade, corpo-
rizando o conceito do Estado Social de Bem-Estar, a despesa publica cres-
ceu enormemente e os niveis de tributacdo presente e futura acompanha-
ram esse crescimento.

No decurso dessa evolugio, a rigidez das estruturas hierarquicas da
administrac¢do publica tornou-a incapaz de responder, adequadamente, as
novas tarefas de servico publico através dos tradicionais procedimentos
estandardizados e das regulamentagdes abstratas universais. Cuidar dos
doentes, das criancas ou dos velhos, por exemplo, nio é eficaz nem, efi-
cientemente, garantido por mecanismos do tipo dos utilizados, classica-
mente, pela administracdo fiscal ou judiciaria.

Os agentes do Estado que prestam tais servi¢os respondem nido so
perante a hierarquia e a cadeia de governanca como também perante “clien-
tes” e “pares” profissionais. Formam-se quase-mercados de clientes/uti-
lizadores dos novos servicos publicos, com os quais é preciso lidar de for-
ma semelhante aquela, porque as empresas privadas relacionam-se com os
consumidores. Ha que fazer benchmarking entre servigos publicos e priva-
dos, para corresponder as expectativas criadas. As boas praticas devem ser
codificadas pelas comunidades profissionais e gestiondrias, e o desempe-
nho de cada servico avaliado a essa luz.

Ao mesmo tempo, a critica econdmica da burocracia veio sugerir que
os agentes da administracdo publica tradicional ndo respondem bem as
novas exigéncias das politicas publicas, pois que lhes faltam os incentivos
adequados. Tendem a maximizar os orcamentos das agéncias publicas que
dirigem, segundo o seu interesse em criar, por esse meio, mais oportunida-
des de carreira, sem cuidar da eficiéncia ou da eficacia da acdao dos servigos
que comandam.

Os interesses que se manifestam nas sociedades contemporaneas tam-
bém ndo se resumem ao pluralismo atomistico que inspirava o modelo
tradicional. Corporizam-se em grandes organiza¢Ges com impacto direto
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sobre toda a cadeia de governanca, reconhecidas pelo proprio Estado. E
preciso, por isso, funcionar, cada vez mais, em rede, para dentro e para fora
da administragdo publica.

Nova Gestdo Publica

Nas duas décadas finais do século XX, profundas reformas do setor
publico foram realizadas para responder a esses desafios e a essas insuficién-
cias da cadeia de governanga tradicional, desenvolvendo uma nova aborda-
gem do setor publico que se afirmou como a Nova Gestiao Publica (NGP).

Essa é a segunda das duas “verdadeiras reformas administrativas do
capitalismo”, como escreveu Luis Bresser Pereira, a qual se afirma como
superadora da dominagio legal-racional imposta pela primeira, isto €, da
reforma burocratica de inspiracdo weberiana.’

A NGP propde, em termos gerais:

— Transferéncia dos principios de gestio do setor privado para o
setor publico: gestdo profissionalizada, padrdes explicitos e medidas de
desempenho, focalizacdo nos resultados e no Value for Money, definido
este como combinacdo 6tima do custo de ciclo de vida e da qualidade com
vista a satisfazer a exigéncia do utilizador;

— Privatizacdo da producdo de muitos servicos publicos;

— Institucionaliza¢do de agéncias com consideravel autonomia res-
ponsaveis pela gestio operacional e cuja lideranga nido cabe a funcionarios
publicos de carreira, antes é recrutada em condi¢cdes competitivas, abertas
a todos;

— Concorréncia entre agéncias publicas e produtores privados de ser-
vigos publicos para aumentar a eficiéncia daquelas e destes;

— Descentralizac¢do dos servicos publicos;

— Empoderamento (empowerment) dos cidadios.

Com a NGP emerge um novo principio organizador da cadeia de
governanga e da administragdo publica. Em vez da autoridade hierarquica
em piramide, a coordenacdo das atividades e supervisio e execucdo de
tarefas no setor publico tende a ser garantida através de formas contratuais
e do mercado. Em grandes projetos de interesse coletivo, governo e admi-
nistracdo decidem e configuram as atividades a desenvolverem através de

3 L. C. Bresser Pereira. A reforma gerencial da administragdo publica brasileira de 1995.
— INA. Moderna gestdao publica: acta geral do 2.° Encontro INA. Lisboa, 2000.
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processos participados pelos principais stakeholders, solicitando, depois,
ao mercado a solucdo mais eficiente para as realizar. Em vez de divisdo do
trabalho na administragido publica, para produzir e distribuir o servigo
publico, separa-se, agora, a responsabilidade do fornecimento deste, que
permanece publica, do fornecimento em si mesmo que pode ser assegurado
por privados sob formas contratualizadas.*

Essa separagido de responsabilidades assume variadas formas, que vdo
desde o contracting-out de atividades simples até aos contratos de grande
complexidade como sdo as PPPs.

Um novo Estado “relacional” emerge desses desenvolvimentos, vi-
sando a obter as maiores sinergias possiveis entre os recursos, conhecimen-
to e competéncias do setor publico e os do setor privado, ndo sé as empre-
sas como também as outras organizacoes da sociedade civil.?

Accountability, precisa-se

Deixando a piramide de autoridade hierarquica de ser o principio
integrador unico das atividades a desenvolver, torna-se imperiosa a necessi-
dade de garantir uma efetiva responsabilizacdo dos atores publicos e priva-
dos intervenientes na producio e distribui¢do dos servigos publicos através
de outras formas de accountability (prestagio de contas) que nio o nor-
mal reporte hierarquico e o controle ex-post da legalidade dos atos prati-
cados, feito pelos sistemas de inspecdo e pelos tribunais de contas.

Internamente a administracdo, a gestio por objetivos e os mecanis-
mos de avaliagio de desempenho importados do setor privado permitem
dar resposta a necessidade de responsabilizar os agentes pela eficacia e efi-
ciéncia desejadas nas opera¢Ges administrativas.

Mas a prevenc¢do dos erros e o controle tanto da legalidade como da
economicidade dos comportamentos do setor publico envolvendo o setor
privado exigem outros mecanismos: auditorias internas e externas que ga-
rantam a transparéncia das decisoes e o Value for Money expectavel, moni-
toriza¢do da execucdo dos contratos e a garantia as partes de uma reparti-
cdo adequado dos riscos inerentes aquela.

* A preferéncia por uma ou outra solugdo depende dos custos de transac¢io associados ao
funcionamento de hierarquias quando comparados com os de mercado, na disponibilizagio dos
mesmos servicos — veja-se O. Williamson. The mechanisms of governance, Oxford University
Press, 1996.

5 X. Mendoza e A. Vernis. The changing role of governments and the emergence of the
relational state. Corporate Governance, 8-4, 2008.
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O problema da accountability, na cadeia de governanca e na admi-
nistracdo publica reformada, é, provavelmente, o desafio maior que se co-
loca na nossa época ao Estado. No caso particular das PPPs, assume con-
tornos de grande complexidade.

Il. PPP a luz da experiéncia europeia

As Parcerias Publico-Privadas sdo, genericamente, caracterizaveis por:°

e Duracdo, relativamente, longa da relacdo de cooperagio entre o
parceiro do setor publico e o parceiro do setor privado num projeto a
realizar envolvendo producio de bens e servigos de interesse publico;

e Concentrac¢ido do setor publico na defini¢io dos objetivos a atingir,
em termos de interesse publico, de qualidade dos servigcos propostos, de
politica dos precos, e no controle do cumprimento de tais objetivos;

® Distribuicdo dos riscos entre o parceiro do setor publico e o parcei-
ro do setor privado, para os quais sdo transferidos os riscos inerentes ao
projeto no todo ou em parte, em funcdo das capacidades respectivas para
os avaliar, controlar e gerir.

Ha dois tipos basicos de PPP:

e PPP de tipo puramente contratual, em que a parceria entre os sectores
publico e privado assenta, estritamente, nas rela¢des reguladas pelo instru-
mento contratual;

e PPP de tipo institucional, onde a cooperacdo entre os setores publi-
co e privado tem lugar numa entidade autonoma em que ambos partici-
pam (empresa de capitais mistos, joint ventures).

Na maior parte da UE e, designadamente, em Portugal predominam
as PPPs do primeiro tipo. Um dos modelos mais comuns das PPPs pura-
mente contratuais é o modelo de concessdo que se caracteriza pela relacdao
direta entre o parceiro privado e o utilizador final: o parceiro privado pres-
ta o servico ao publico em vez do parceiro publico e sob o controlo deste.
O modo de remunera¢io do concessionario consiste em taxas cobradas
aos utilizadores do servico, eventualmente, acompanhadas de subvencoes
do Estado.

Noutros modelos contratuais, o parceiro privado é incumbido da
realizacdo e gestdo de infraestruturas para a administragido publica, por

¢ Cf. Comissao Europeia (CE). Livro verde sobre as parcerias publico-privadas e o direito
comunitdrio em matéria de contratos publicos e concessées, COM(2004)327 final, cuja concep-
tualizagdo se segue neste texto.
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exemplo, escolas, hospitais, estabelecimentos prisionais, infraestruturas de
transporte. A remuneracdo do parceiro privado assume a forma, ndo de
taxas cobradas aos utilizadores da obra ou do servigo, mas de pagamentos
regulares efetuados pelo parceiro publico. Esses pagamentos podem ser
fixos ou podem variar em funcio, por exemplo, da disponibilidade da
obra ou dos servigos associados, e da frequéncia de utilizacdo da obra.

O recurso as operacdes de PPP tem sido favorecido por diferentes
fatores. Dadas as restricdes orcamentais com que se confrontam os Estados
na atualidade, ha necessidade de financiamentos privados no setor publi-
co. Ao mesmo tempo, o setor publico procura beneficiar da experiéncia e
dos modos de funcionamento do setor privado através das PPPs. Em Por-
tugal, por exemplo, as autoestradas sem custos para os utilizadores (Scut)
e os hospitais construidos e explorados em PPP seguem este modelo.

Expressao atual das PPPs na Europa
Na Unido Europeia (UE), o desenvolvimento de PPP, nos ultimos
vinte anos, é expressivo, como se observa no Quadro 1.

Quadro 1. Evolucdo anual das PPP na Europa (1990-2009)

Ano Numero de projetos Valor dos projetos em milhdes de euros
1990 2 1.386,6
1991 1 73,0
1992 3 610,0
1993 1 454,0
1994 3 1.148,4
1995 12 3.264,9
1996 26 8.488,2
1997 33 5.278,0
1998 66 19.972,4
1999 77 9.602,6
2000 97 15.018,5
2001 79 13.315,3
2002 82 17.436,2
2003 90 17.357,1
2004 125 16.879,9
2005 130 26.794,3
2006 144 27.129,2
2007 136 29.597,9
2008 115 24.198,0
2009 118 15.740,4
Total 1.340 253.744,9

Fonte: Andreas Kappeler & Mathieu Nemoz. Public-private partnerships in Europe — before and during the
recent financial crisis. EIB. Economic and Financial Report 2010/04, jul. 2010.
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No entanto, essa expansdo das PPPs pode ser considerada ainda limita-
da, pois representa uma parte muito reduzida do investimento publico total.”

Quadro 2. Distribui¢ao das PPP por Estados-membros da UE

% do numero de projetos % do valor dos projetos
2009 Blanc-Brude et al (2007) 2009 Blanc-Brude et al (2007)
AT 0,2 0,2 0,5 0,6
BE 0,9 0,7 1,3 1,1
BG 0,1 0,1
CY 0,2 0,3 0.3 0,4
CZ 0,2 0,2 0.3 0,4
DE 4,9 2.4 4.1 2,9
DK 0,1 0,0 0,0 0,0
EL 1,0 0,6 5.5 3,9
ES 10,1 8,6 11,4 12,8
FI 0,1 0,2 0,2 0,2
FR 5.4 2.8 5,3 3,9
HU 0,7 0,8 2.3 2.7
IE 1,3 0,7 1,6 0,7
IT 2.4 2.1 3,3 3,7
LV 0,1 0,1 0,0 0,0
MA 0,0 0,1 0,0 0,1
NL 1,2 1,0 1,8 1,7
PL 0,4 0,4 1,7 0,9
PT 3, 2.3 7.0 5.8
RO 0,1 0,3 0,0 0,1
SE 0,1 0,1 0,2 0,2
SK 0,1 0,1 0.5 0,0
SI 0,1 0,1 0,0 0,0
UK 67.1 76.2 52,5 57.7
Total  100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: ver Quadro 1.

Na UE, as PPPs desenvolveram-se no setor dos transportes (estradas,
caminhos-de-ferro), na area dos edificios e das infraestruturas publicas (es-
colas, hospitais, prisdes) e do ambiente (tratamento de aguas residuais/
residuos, gestao dos residuos). A experiéncia varia, consideravelmente, con-
soante os setores e de um pais para outro. No dominio das redes de energia
ou de telecomunicacdes, o setor privado presta ja uma parte importante
dos servigos, o mesmo sucedendo no dominio das redes de banda larga

7 De acordo com um estudo a nivel mundial da Siemens, em 2007, as PPPs apenas
representam cerca de 4% de todo o investimento de setor publico (citado por: Comissio Eu-
ropeia. Comunicagao da Comissao ao Parlamento Europeu, ao Conselbo, ao Comité Econémi-
co e Social Europeu e ao Comité das Regides: Mobilizar o investimento privado e publico com
vista ao relancamento da ecomomia e a mudanga estrutural a longo prazo: desenvolver

parcerias publico-privadas, COM (2009) 615 final).
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tanto fixas como sem fios, a fim de promover uma rapida transi¢do para
servicos de Internet de banda larga com alto débito.

Quanto a distribui¢io regional na UE, como se observa no Quadro
2, o Reino Unido lidera quer em namero de projectos, quer em seus valo-
res. Repare-se na posicdo portuguesa, com elevado significado, especial-
mente em valor, atendendo a dimensao relativa das economias da Uniio.

A perspectiva europeia sobre as PPPs

Em 2004, a Comissdo Europeia lancou um importante documento
de discussdo na UE sobre os temas suscitados pelo desenvolvimento das
PPPs nos Estados membros, sob a forma de “Livro Verde” (LV),® cuja
abordagem influencia todas as experiéncias europeias em PPP.

Embora a cooperacdo entre o setor publico e o setor privado seja
susceptivel de proporcionar vantagens microecondémicas que permitem
realizar um projeto com a melhor relacdo qualidade/preco, preservando
simultaneamente os objetivos de interesse publico, o recurso as PPPs, como
sublinha o LV, nido é a solu¢do milagrosa para o setor publico que se vé
confrontado com restri¢cdes de cardter or¢amental.’

A selecdo do parceiro privado é crucial na montagem de uma PPP. Na
UE, os procedimentos para tal derivam do regime aplicavel a adjudicacao
de contratos de empreitadas de obras publicas, ou de contratos publicos de
servigos definidos como prioritarios, decorrente das disposicoes das diretivas
comunitarias que fixam regras pormenorizadas, nomeadamente em maté-
ria de publicidade e participacdo.

Didlogo concorrencial

Como explica o LV, o processo de didlogo concorrencial € iniciado sem-
pre que o organismo adjudicante ndo se encontra, objetivamente, em condi-
coes de definir os meios técnicos que podem responder as suas necessidades

$ Comissdo Europeia (CE). Livro verde sobre as parcerias publico-privadas e o direito
comunitdrio em matéria de contratos publicos e concessbes, COM(2004)327 final.

® O Servigo de Estatistica das Comunidades Europeias (Eurostat) aprovou, em 11 de
fevereiro de 2004, uma decisdo relativa ao tratamento contabilistico nas contas nacionais dos
contratos subscritos pelas unidades publicas no Ambito de parcerias com as unidades privadas.
A decisdo especifica o impacto sobre o défice/excedente puiblico e a divida publica. O Eurostat
recomenda que os ativos ligados a uma parceria publico-privada sejam classificados como
ativos nao publicos e que nio sejam, por conseguinte, registrados no balanco das administra-
¢Oes publicas se se verificarem as duas condi¢des seguintes: 1) o parceiro privado suporta o risco
de construcdo e 2) o parceiro privado suporta, no minimo, um desses dois riscos: o da disponi-
bilidade ou o risco associado a procura.
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e aos seus objetivos, bem como nos casos em que o organismo adjudicante
nao se encontra, objetivamente, em condi¢des de organizar a estrutura ju-
ridica e/ou financeira de um projeto.

Esse novo processo permite aos organismos adjudicantes entabular
com os candidatos um didlogo cujo objeto serda o desenvolvimento de so-
lugdes aptas a responder a essas necessidades. No termo do didlogo, os
candidatos serdo convidados a submeter a respectiva proposta final (Bafo
— Best and Final Offer) com base nas solug¢des identificadas no dialogo.
As propostas devem compreender todos os elementos exigidos e necessa-
rios a realizagdo do projeto. Os organismos adjudicantes avaliam as pro-
postas em funcdo de critérios de adjudicacio, previamente, estabelecidos.

O concorrente que apresentou a proposta, economicamente, mais van-
tajosa podera ser solicitado no sentido de clarificar aspectos da sua proposta
ou confirmar os compromissos nela referidos. Mas, para evitar o risco de
subversdo dos beneficios alcan¢ados em condi¢des competitivas de dialogo
concorrencial, importa respeitar a condi¢do de nio alterar os elementos
substanciais da proposta ou do antncio de concurso.

O dialogo concorrencial visa a permitir a flexibilidade necessaria as
discussdes com o candidato de todos os aspectos do contrato na fase inicial,
velando, simultaneamente, para que essas discussdes sejam efetuadas no respei-
to dos principios da transparéncia e da igualdade de tratamento e ndo coli-
dam com os direitos que o Tratado confere aos agentes economicos. Assenta
na ideia de que devem sempre ser salvaguardados métodos estruturados de
selecdo, na medida em que contribuem para a objetividade e a integridade
do processo que culmina na escolha de um operador. Assim se garante a boa
utilizacdo dos dinheiros publicos, diminuem-se os riscos de praticas pouco
transparentes e reforc¢a-se a seguranca juridica necessaria a tais projetos.

O éxito das PPPs depende, em grande parte, do carater completo do
enquadramento contratual do projeto, e da determinagdo otimizada dos ele-
mentos que regulardo sua aplicacio. E crucial uma avaliacio adequada e a
melhor reparti¢ao possivel dos riscos entre os setores publico e privado, em
funcio da respectiva capacidade para assumir tais riscos. E igualmente impor-
tante a previsio de mecanismos de avaliacdo regular do desempenho do par-
ceiro privado.Nesse sentido, oprincipio da transparéncia exige que elemen-
tos que permitem estabelecer a avaliag¢ido e reparticdo dos riscos, como a ava-
liacdo do desempenho, sejam comunicados nos cadernos de encargos, para
permitir aos concorrentes té-los em conta quando elaborem suas propostas.
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O periodo em que o parceiro privado assumira a explora¢do de uma
obra ou de um servigo deve ser estabelecido em funcido da necessidade de
garantir o equilibrio econémico e financeiro de um projeto. A duracdo da
relacdo de parceria deve, sobretudo, ser fixada de modo a nio restringir ou
limitar a livre concorréncia para la do necessario a garantia de amortizacdo
dos investimentos e a uma remuneragdo razoavel dos capitais investidos.
O principio da transparéncia exige que os elementos que permitem estabe-
lecer a duragdo sejam comunicados nos documentos de consulta, de molde
a permitir aos candidatos terem em conta esse dado quando da elaboragio
das suas propostas.

Dado que assentam numa prestacdo que se prolonga no tempo, as
relagcoes das PPPs devem poder evoluir, para se adaptarem as mudancas do
enquadramento macroecondémico ou tecnoldgico, bem como as necessida-
des de interesse geral. De modo geral, o direito comunitario em matéria de
contratos publicos ndo se opde a possibilidade de ter essas evolugdes em
conta, na medida em que para esse efeito se respeitem os principios da
igualdade de tratamento e da transparéncia. Assim, os documentos de con-
sulta, transmitidos aos proponentes ou candidatos no processo de sele¢ido,
podem prever cldusulas de ajustamento automadtico, como clausulas de
indexag¢do de precgos, ou estabelecer as circunstancias em que sera possivel
rever as tarifas cobradas. Podem, igualmente, prever clausulas de revisio,
na medida em que estas identifiquem, precisamente, as circunstancias e as
condi¢des em que se poderdo introduzir ajustamentos na relagdo contratual.
No entanto, serd sempre necessario que essas clausulas sejam, suficiente-
mente, claras para permitir que os operadores econOmicos interpretem-nas
do mesmo modo na fase de sele¢io do parceiro.

Em certas operagdes, as institui¢des financeiras reservam-se o direito
de se substituirem ao gestor do projeto, ou de designarem um novo gestor,
quando os fluxos financeiros gerados pelo projeto descem abaixo de deter-
minado nivel. A aplica¢do destas clausulas, que pertencem a categoria das
clausulas ditas “de step-in”, pode implicar a mudanca do parceiro privado
do organismo adjudicante sem lancamento de concurso. Tais operacoes
merecem especial aten¢do para asseverar a respectiva compatibilidade com
o direito comunitario dos contratos publicos e das concessoes.

De modo geral, as modifica¢des que ocorrem no decurso de uma PPP,
quando nio sdo enquadradas nos documentos contratuais, tém, frequen-
temente, por efeito por em causa o principio da igualdade de tratamento
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dos operadores economicos. Essas modificagées ndo enquadradas apenas
sdo aceitaveis quando se tornam necessarias devido a um acontecimento
imprevisivel, ou quando sio justificadas por razdes de ordem publica, se-
guranga publica e satde publica. Acrescente-se que qualquer modificacao
substancial que abranja o objeto do contrato deve ser equiparada a cele-
bracdo de um novo contrato, implicando um novo concurso.

lll. Racional econémico das PPPs

As PPPs sdo arranjos contratualizados através dos quais o setor priva-
do fornece infraestruturas e servicos em substitui¢io da producdo direta
pelas agéncias do Estado. Tais arranjos privilegiam a disponibiliza¢do do
servi¢o aos consumidores finais no longo prazo e, acessoriamente, a cria-
cdo do bem material que suporta aquele.

A incapacidade do setor publico em garantir elevados niveis de efica-
cia e eficiéncia econOmicas na concepg¢dao, constru¢do, manutencio e ex-
ploracio de certos equipamentos e servicos de interesse publico, bem como
a adequada gestdo dos riscos inerentes a tais projetos de servi¢o publico é o
racional fundamental das PPPs. Observa-se, na pratica, uma diversidade
consideravel de PPP, como se apresenta na Figura 2.

Figura 2. Esquemas e modalidades de PPP

Schemes Modalities

Build-own-operate (BOO) The private sector designs, builds, owns, develops, operates
Build-develop-operate (BDO) and manages an asset with no obligation to transfer
Design-construct-manage-finance (DCMF) ownership to the government.These are variantes of

design-build-finance-operate (DBFO) schemes.

Buy-build-own-operate (BBO) The private sector buys or leases an existing asset from the
Lease-develop-operate (LDO) government, renovates, modernizes, and/or expands it, and
Worap-around addition (WAA) then operates the asset, again with no obligation to transfer

ownership back to the government.

Build-operate-transfer (BOT) The private sector designs and builds an asset, operates it,
Build-own-operate-transfer (BOOT) and then transfers it to the government when the operating
Build-rent-own-transfer (BROT) contract ends, or at some other prespecified time.The
Build-lease-operate-transfer (BLOT) private partner may subsequently rent or lease the asset
Build-transfer-operate (BTO) from the government.

Fonte: IMF/Fiscal Affairs Department. Public-private partnerships, 2004.

As PPPs sdo, no entanto, contratos incompletos no sentido coaseano,
dada a significativa complexidade, normalmente, associada a esses proje-
tos de longa duragdo e considerando as ineficiéncias geradas pela relacdo
entre as duas entidades que advém dos problemas de risco moral e infor-



Servico publico em parceria com privados 99

macdo assimétrica. A existéncia de contratos incompletos decorre de nao
ser possivel incluir todos os potenciais cenarios futuros da evolucdo em
toda a longa duragio do contrato.

Para contrariar as insuficiéncias dos contratos de PPP, o lancamento
de tais projetos deve ser conduzido segundo procedimentos rigorosos. A
longa duracdo das PPPs significa que importa avaliar, ao longo de todo o
seu ciclo de vida, o resultado obtido através de um projeto de criacao de
infraestruturas e/ou de concessdo de exploracdo de servicos, cuja duracdo
pode prolongar-se até trinta anos, por exemplo.

A distribui¢io entre o setor publico e o setor privado da responsabi-
lidade nos projetos, na contratagio publica (procurement) tradicional e
nos principais esquemas de PPP, pode ser visualizada na Figura 3, na pagi-
na seguinte.

Vantagem econémica das PPPs

E crucial para o éxito das PPPs, a avaliacdo e a reparti¢do dos ris-
cos entre os setores publico e privado em funcdo da respectiva capacida-
de para os assumir. Como escreve um dos autores nacionais que estudou
esses processos na Optica predominantemente econdémica, Tiago Santos,
a transferéncia de riscos podera ser obtida através do estabelecimento
de contratos ou de condi¢des que indiquem, claramente, a partilha de
responsabilidades num determinado projeto e, consequentemente, a parti-
lha do risco associado.

Considerando, por exemplo, o risco de construgdo, o beneficio asso-
ciado a alocagio desse risco entre os dois parceiros prende-se com o fato do
parceiro privado obter um incentivo extra para o controle desse risco se
recorrer a uma constru¢io de qualidade e duradoura, dado que, na fase de
operagdo do ativo, suportard os custos de manutencido e de conservagio
do mesmo. Ao invés, no sistema tradicional de provisdo de bens e servigcos
publicos, o Estado transfere apenas a responsabilidade da construgdo para
o setor privado, o qual tera poucos incentivos para desenvolver uma cons-
tru¢do de qualidade, uma vez que ndo suportara os custos futuros associa-
dos a manutencdo e conservagdo. Em conclusido: “a contratacio de PPP
solicita a defini¢io de um sistema de alocacdo de riscos, dado que quanto
maior for a quantidade de riscos que se materializam, maiores serdo os
custos globais e, por sua vez, menor serd a performance do agente e o seu
pagamento, de acordo com a forma de contratacdo estabelecida entre o
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principal e o agente. Os principios que fundamentam os critérios de trans-
feréncia de risco entre parceiros utilizam como base tedrica a teoria do
principal-agente”.1°

Nas PPPs, o sistema de transferéncia de risco baseia-se, genericamen-
te, na ideia de que “risk should be allocated to the party that is best placed
to managed it at the least cost”, de acordo com o definido pela Comissdo
Europeia, havendo necessidade de otimizar a transferéncia de risco entre os
dois parceiros. Uma transferéncia excessiva ou diminuta de riscos para o
parceiro privado conduzira a um acréscimo de custos para a entidade pu-
blica, exigindo uma otimiza¢do da transferéncia de risco, tal como se ilus-
tra na Figura §.

Nessa perspectiva, sio questdes essenciais dos contratos celebrados:

— Quais os riscos retidos pelo sector publico e transferidos para os
privados, e quais os seus impactos previsiveis;

— Qual a evolugdo temporal do perfil dos riscos retidos e transfe-
ridos;

— Quais os mecanismos contratuais para prevengao/reparacdo dos
riscos transferidos (garantias, cldusulas indenizatorias, etc.).

Figura S. Transferéncia de risco 6ptima
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Fonte: ver nota 11.

10 Tijago Santos. A transferéncia de risco em PPP. Iseg, 2006.
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Em Portugal e no caso das PPP, na area da Satde (que o autor melhor
conhece),!! decorre da legislagdo especifica que as regula:

— Riscos de propriedade (disponibilidade e valor residual dos ati-
vos): partilhados, com prazo-limite de trinta anos, remuneragdo especifica
relativa a disponibilidade do edificio e reversdo final de todos os bens e
direitos para a entidade publica contratante sem 6nus ou encargos, admi-
tindo-se eventual compensacdo pelo valor residual;

— Riscos de concepgdo/construcdo (inadequagdo funcional e derra-
pagens de custos): sdo transferidos para o parceiro privado;

— Riscos de operag¢do (manutengdo dos ativos e niveis de desempe-
nho): sdo assumidos pelo parceiro privado, estando previstos incentivos e
penalidades nas remuneracdes das entidades gestoras do edificio e do es-
tabelecimento;

— Risco de procura (nivel de utilizacdo dos ativos): é transferido,
sendo a remuneracdo da entidade gestora do estabelecimento um valor
global para o conjunto das prestagdes fixado anualmente (producdo pre-
vista), transferido por duodécimos para o parceiro e com limites claros ao
acerto de contas ap6s cada exercicio de exploracio;

— Risco tecnoldgico (obsolescéncia): é transferido para o parceiro
privado.

O periodo em que o parceiro privado assumira a explora¢ao de uma
obra ou a produgdo de um servico deve ser estabelecido em func¢io da ne-
cessidade de garantir o equilibrio econémico e financeiro de um projeto. A
dura¢ido da relag¢do de parceria deve, sobretudo, ser fixada de modo a ndo
restringir ou limitar a livre concorréncia para la do necessario a garantia de
amortiza¢do dos investimentos e a uma remunerag¢io razoavel dos capitais
investidos.

As PPPs devem poder evoluir para se adaptarem as mudangas do en-
quadramento macroeconoémico ou tecnologico, bem como as necessidades
de interesse geral. As modificacdes que possam ocorrer no decurso de uma
PPP, quando nio enquadradas nos documentos contratuais, apenas sio
aceitaveis quando se tornam necessarias devido a um acontecimento
imprevisivel, ou quando sio justificadas por razdes de ordem publica, se-
guranga publica e saude. A doutrina comunitaria nessa matéria é clara: em

11O autor presidiu a diversas comissdes de avaliagio dos concursos para contratar PPP
com vista a constru¢do e gestdo hospitalar em Portugal, entre 2005 e 2009.
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regra, e fora desses casos especificos, qualquer modifica¢cdo substancial que
abranja o objeto do contrato deve ser equiparada a celebra¢do de um novo
contrato implicando novo concurso.

Desafios ao setor publico

A salvaguarda do VFM e da transferéncia 6ptima de riscos para o
parceiro privado desafiam, poderosamente, o setor publico, quando se passa
a operacionaliza¢dao das PPPs.

O lancamento de uma PPP é, necessariamente, uma opera¢io com-
plexa, genericamente faseada, segundo as etapas seguintes:!2

A) Estudo, preparacido e avalia¢do prévia das PPPs envolvendo:

— criacdo de taskforces da entidade publica que pretende iniciar pro-
cessos de PPP;

— identificagdo e auscultagdo dos stakeholders relevantes;

— realizacdo de estudos preliminares;

— elaboracdo da documentacdo base do projeto: estudo estratégico,
estudo econdémico-financeiro, custo publico comparavel, programa de pro-
cedimento e caderno de encargos.

B) Aprovacgio governamental do projeto com os seguintes pressu-
postos:

— defini¢do clara dos objetivos e dos resultados pretendidos para a PPP;

— confirmag¢do do Value for Money face ao modelo de contratacdo
tradicional;

— concepcdo de modelos de PPP que minimizem potenciais altera-
coes ou reequilibrios financeiros;

— criagdo de condi¢Oes para obtengdo de um processo concursal com-
petitivo;

— repartigdo de riscos em fun¢do da melhor capacidade de gestdo das
partes envolvidas.

C) Concurso publico:

e publicitagio (call for tenders);

* apresenta¢dao das propostas dos concorrentes;

e ato publico de abertura das propostas;

e qualificacdo dos concorrentes/relatorio;

e avaliacdo das propostas apresentadas;

12 De acordo com a experiéncia portuguesa.
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e aprovagdo do relatorio de analise das propostas, que contém a
proposta de escolha dos concorrentes que passam para a fase de nego-
clacao;

® negociagdo com os concorrentes preferidos — normalmente dois;

e aprovag¢io do relatério que contém a proposta de adjudicacdo ao
concorrente selecionado;

e decisdo de adjudicagio;

e formagdo e assinatura do contrato de PPP.

D) Gestdao e acompanhamento do contrato compreendendo:

e gestio do contrato durante a fase de concepgdo/construcio;

e gestdo do contrato durante o ciclo de exploragio;

e gestdo no termo do contrato.

A experiéncia portuguesa indica como principais desafios ao setor
publico, especialmente a administracdo publica, no que diz respeito a ges-
tdo do contrato de PPP, os seguintes:

— Monitorizagdo da exploragio do servigo: exercida pela entida-
de publica contratante sobre toda a informagdo de gestio e a todo o
tempo;

— Remuneragio do parceiro privado: o preco fixo (em termos reais e
condicbes econdmicas constantes) dos servicos prestados em horizonte tem-
poral dilatado é um elemento fundamental da decisdo de adjudicacdo de
uma PPP.

“Note-se que o pagamento de um prego fixo da entidade publica
contratante a entidade privada contratada origina uma transferéncia de
risco completa do sector publico para o sector privado. Sera a entidade
privada que recolhera os beneficios adicionais no caso de os custos de cons-
trugdo serem baixos e suportara os custos adicionais caso eles sejam eleva-
dos. A incerteza inerente ao nivel de custos é controlavel, em certa medida,
pelo esfor¢o da entidade privada em garantir que ndo ha desperdicio ou
gastos desnecessarios na construc¢do. A forma de mitigar o risco inerente ¢,
do ponto de vista da entidade privada contratada, procurar controlar ade-
quadamente os custos envolvidos™.!3

— Renegociagdo contratual: tem-se revelado uma tendéncia, em todas
as PPPs, a elevada taxa de renegociacdo dos compromissos, inicialmente,

13 Ministério da Saude. Relatorio da Equipa de Andlise Estratégica para o Acompanha-
mento Externo de Modelos de Gestao Hospitalar, jul. de 2009.
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assumidos, devido a longa dura¢io dos contratos, a alteragdo de politicas
publicas e outros fatores de contexto incontrolaveis, implicando alguns
riscos de descontrolo financeiro da execu¢do do contrato.

Segundo o Tribunal de Contas de Portugal, relativamente a area das
infraestruturas de transporte onde as PPPs em opera¢io sio em maior nu-
mero e hda mais tempo, “nio se pode deixar de se sublinhar que, se os mon-
tantes dos encargos com a contratacdo em PPP ndo tém sido objeto de
estimativas fidveis, também muitos dos contratos tém sido alvo de renego-
ciacdo e de processos de reequilibrio financeiro, logo nos primeiros anos de
vigéncia, muitas vezes de forma repetida”, concluindo-se que resultam em
encargos adicionais para o Estado, ja que sdo realizadas num ambiente em
que ndo ha concorréncia pela contratagio.™

— Estrutura publica permanente de acompanhamento dos contra-
tos de PPP: é decisiva a a¢do de um corpo de representantes do setor pu-
blico, dominando as competéncias técnicas necessarias ao acompanhamen-
to da execu¢do dos contratos, colocando-se problemas de fundo a esse
respeito, designadamente os riscos de captura pelos interesses privados des-
ses representantes. Esse é um dos problemas mais discutidos acerca das
PPP, se elas aumentam o potencial de captura do decisor publico por inte-
resses do setor privado (sendo por vezes mencionadas a opacidade e
corrup¢do como caracteristicas que podem surgir, facilmente, no contexto
das PPPs). Para que esse argumento tenha validade, seria necessario que o
conhecimento técnico sobre a importancia do desenho do projeto para a
eficiéncia da ex-ploragio do servigo concessionado seja, apenas, detido
(ou detido com muito maior precisdo e detalhe) pelo decisor privado, de
modo a que tenha margem para decisdes que sejam contrarias ao interesse
publico.

Resumo

O presente trabalho apresenta uma reflexdo critica sobre a atuacdo do Estado e
o surgimento da Nova Gestdo Publica (NGP) como novo principio organizador da
cadeia de governanga, através da inser¢io de novas formas contratuais e mercadolo-
gicas, que promove a separacdo de responsabilidades no fornecimento do servico publi-
co e sua efetiva execu¢do. Nesse contexto, o autor apresenta sua pesquisa e experién-
cia no campo das novas formas contratualizadas entre o Estado e mercado (empresas),
através das Parcerias Publico-Privadas (PPP), com destaque para a experiéncia Europeia
e mais particularmente a de Portugal, passando em revista os modelos de PPPs e pro-

14 Tribunal de Contas. Auditoria a Gestdao das Parcerias Puiblico — Privadas — Con-
cessbes Rodovidrias. Relatério n.° 10/2008, 2.* Sec¢ao, mar. 2008.
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blemas como o regime juridico, a gestao dos contratos, as modalidades de gestdo de
riscos e sua responsabilidade entre o publico e o privado.

Palavras-chave: Nova gestdo publica. Parceria publico-privada (PPP). Gestdao de
contratos.

Abstract

This paper presents a critical reflection on the role of the state and the emer-
gence of New Public Management (NPM) as a new organizing principle of the chain
of governance, through the insertion of new forms of management contracts, which
promotes the separation of responsibilities in providing public service and their effec-
tive implementation. In this context, the author presents his research and experience
in the field of new forms contracted between the State and market (companies) through
Public Private Partnerships (PPP), with emphasis on the experience in Europe and more
particularly that of Portugal, taking into consideration PPP models and problems as
the legal system, contract management, methods of risk management and responsibil-
ity between the public and private.

Keywords: New public management. Public-private partnership. Contract man-

agement.



