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Este trabalho tem por objetivo apresentar os desafios e perspectivas da produgao
técnico-cientifica existente na literatura nacional e estrangeira sobre transparéncia
no contexto das PPPs. Trata-se de uma pesquisa aplicada, segundo sua finalidade,
e exploratdria, segundo seu objetivo mais geral. Constatou-se que, embora a
literatura indique uma lacuna relacionada a transparéncia no contexto das PPPs, foi
possivel apresentar, para cada etapa do ciclo de vida das parcerias — comegando
pelas fases pré-contratuais, passando pelas fases pos-contratuais e culminando com
o término da parceria — quais informagdes devem ser divulgadas, assim como os
desafios e perspectivas relacionadas a essa divulgacgao.

Palavras-chave: Transparéncia; Parcerias publico-privadas; Divulgagdo de
informacgdes das PPPs; Acesso a informagao.
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This work aims to present the challenges and perspectives of the existing technical-
scientific production in national and foreign literature regarding transparency in the
context of PPPs. It is an applied research, according to its purpose, and exploratory,
according to its broader objective. It was found that although the literature indicates a
gap related to transparency in the context of PPPs, it was possible to present, for
each stage of the partnership lifecycle — starting with the pre-procuremen phases,
going through the post-procuremen phases and culminating in the end of the
partnership — which information should be disclosed, as well as the challenges and
prospects related to such disclosure.

Keywords: Transparency; Public-private partnership; Disclosure of PPP information;
Freedom of information
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A transparéncia, que € principio constitucional implicito decorrente do Estado
Democratico de Direito, ganhou especial relevancia em ambito nacional a partir da
Lei Complementar Federal n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) e
sua posterior alteracdo por meio da Lei Complementar Federal no 131/2009 (Lei Ca-
piberibe). A alteragdo da LRF teve como objetivo “determinar a disponibilizagdo, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e finan-
ceira” (BRASIL, 2009) da administracao publica direta e indireta, ampliando as obri-
gacgdes de transparéncia ja previstas no art. 48 da LRF.

A Lei Federal no 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagéo — LAI) trouxe novo
félego ao tema, ao regular o acesso a informagdes previsto em diversos artigos da
Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Cabe ressaltar que a transparéncia
nao se restringe a pura disponibilizacdo de dados, mas sim em fazé-la em lingua-
gem clara e acessivel a toda a sociedade interessada (SILVA, 2014). Considerando
que tanto o regime de concessdes comuns, criado por meio da Lei Federal n°
8.987/1995, quanto o regime de concessodes especiais (patrocinada e administrati-
va), criado por meio da Lei Federal n°® 11.079/2004, devem se submeter ao principio
da transparéncia, as duas leis criaram algumas regras para atendimento desse prin-
cipio no ambito dos respectivos regimes.

Nas concessdes comuns ocorre a transferéncia de direitos e de bens para
que um privado ofereca a sociedade um ativo de infraestrutura ou um servigo publi-
co. Nesse tipo de concessao, que pode ser precedida ou ndo de obra publica, a re-
muneracao do privado pela disponibilizagao do ativo ou prestagao do servigo é reali-
zada exclusivamente pela cobranga de tarifas dos usuarios. Por outro lado, nas
PPPs existe uma contraprestagao pecuniaria do parceiro publico ao privado durante
todo o periodo de exploragao do servigo. Isso ocorre porque nos projetos de PPPs a
simples cobranga de tarifa ndo seria suficiente para custea-lo (concesséao patrocina-
da) ou nao ha cobranca de tarifa (concessao administrativa — a administracao publi-
ca € o usuario direto ou indireto do servigo).

E importante notar que, em ambos os casos, o titular dos direitos e dos bens

— preexistentes ou construidos no ambito da concessao — permanecem sob proprie-
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dade do parceiro publico; o parceiro privado tem apenas o direito/dever de explora-
los. Nesse sentido, de acordo Ferejohn (1999 apud REYNAERS; GRIMMELIKHUIJ-
SEN, 2015), PPPs apresentam o problema do agente-principal, sendo a transparén-
cia uma ferramenta fundamental para alinhar os interesses das partes, sendo o
agente a concessionaria e o principal o poder concedente e, em ultima analise, a so-
ciedade.

Para que ocorra esse alinhamento entre as partes, € fundamental que a trans-
paréncia esteja presente em todo o ciclo de vida do projeto de concessdo. De acor-
do com o Banco Mundial (2017a), o ciclo de vida desses projetos sado: (i) identifica-
¢ao dos projetos prioritarios; (ii) selecao do projeto a ser implementado; (iii) estrutu-
racao do projeto; (iv) a elaboragdo da minuta do contrato; (v) o gerenciamento da
escolha do parceiro privado e; (vi) o gerenciamento do contrato de parceria.

Cabe ressaltar que o ciclo de vida desses projetos € bastante complexo, pois
envolve diversas questdes de dificil equalizagdo, podendo-se citar: (i) sdo contratos
de longo prazo, comprometendo diversas gestdes; (ii) o problema do agente-princi-
pal e a assimetria de informacdes entre os parceiros publico e privado podem com-
prometer a transparéncia; (iii) os custos orgcamentarios e financeiros sao significati-
vos; e (iv) os riscos sdo, em grande parte, transferidos ao parceiro privado. Em rela-
cao as concessodes especiais regidas pela Lei Federal no 11.079/2004, adiciona-se a
essas questbes o pagamento, do parceiro publico ao privado, de contraprestagdes
pecuniarias apos disponibilizagcdo do ativo de infraestrutura ou do inicio da prestagcao
do servigo publico.

Em pesquisa de estudos anteriores, foram identificados trabalhos que avalia-
ram o nivel de transparéncia e criaram rankings sob duas perspectivas: (i) a transpa-
réncia dos entes da federagdo, de forma ampla, ndo se restringindo especificamente
a concessodes e PPPs; (ii) a transparéncia de projetos de PPPs somente apds a as-
sinatura dos contratos. Dentre esses trabalhos, pode-se citar: Ranking Nacional da
Transparéncia do Ministério Publico Federal, Escala Brasil Transparente da Contro-
ladoria-Geral da Unido e o artigo “Ranking de Transparéncia de Contratos de Parce-
rias Publico-Privadas no Brasil”.

Da analise desses trabalhos foi possivel identificar que os critérios utilizados
sdo gerais, relacionados as licitagdes e contratos, independente da natureza juridica
dos instrumentos. Portanto, nenhum desses trabalhos entram em questbes especifi-

cas relacionadas aos projetos de PPPs, como por exemplo, a divulgagao de forma
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clara e sistematizada da taxa interna de retorno do projeto, do compartiihamento de
riscos, do valor presente liquido, das regras de reajuste tarifario, das avaliagbes de
performance, dentre outros. De acordo com Pereira et al. (2020), no que diz respeito
a transparéncia, existe uma lacuna de pesquisas que abordem a modernizagao e
simplificacdo dos procedimentos para divulgacédo de informagdes publicas. Muito se
discute sobre as formas de nao ser transparente, porém ha poucas evidéncias que
apontem como devem ser realizadas as praticas transparentes de contratos.

Uma das grandes dificuldades de identificar o formato e conteudo adequados
para a transparéncia de concessdes € a quantidade de dados envolvidos nesse tipo
de arranjo. Segundo Fabregas et al. (2017), PPPs abrangem uma vasta quantidade
de dados e documentos, sendo que as informagdes tornadas publicas séo frequen-
temente desafiadoras de se examinar, seja devido a complexidade intrinseca desses
arranjos, seja por estarem totalmente dispersas em extensos arquivos PDF.

Convém ressaltar também que nenhum dos estudos acima citados apresen-
tam informagdes sobre a transparéncia, no Brasil, de projetos ainda em fase de pla-
nejamento e que, portanto, ndo possuem contratos assinados. Nesse sentido, ado-
tando como critério as fases do ciclo de vida de concessdes apresentado pelo Banco
Mundial (2017a), a andlise de transparéncia estaria restrita apenas a sexta etapa: o
gerenciamento do contrato de parceria. Por consequéncia, esses estudos também
nao evidenciam aspectos relacionados a transparéncia dos projetos que n&o resulta-
ram na assinatura de contratos, tampouco os motivos pela ndo concretizacio.

Por todos esses aspectos, a questao fundamental a ser respondida neste tra-
balho é: quais os desafios e perspectivas da producao técnico-cientifica existente na
literatura nacional e estrangeira sobre transparéncia no contexto das PPPs?

Para responder a essa questao, sera feita uma analise da produgao técnico-
cientifica que trate sobre a transparéncia em projetos de PPP para cada uma das
etapas do ciclo de vida, considerando também aspectos relacionados a legislagao
brasileira vigente que trata sobre transparéncia, analisando-a sob aspectos intrinse-
cos as PPPs.

O presente trabalho é classificado, segundo a area de conhecimento, como
de Ciéncias Sociais Aplicadas, subarea Administracao Publica, de acordo com o
CNPq (2014). Por sua vez, de acordo com a tipologia definida por Gil (2010), essa
pesquisa é classificada como pesquisa aplicada, segundo sua finalidade, e como ex-

ploratéria, segundo seu objetivo mais geral.
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Pesquisas aplicadas sédo voltadas a obtencdo de conhecimento para utiliza-
¢ao em uma situagao especifica. Por sua vez, pesquisas exploratérias visam primor-
dialmente a aprimorar o conhecimento acerca do problema, com o intuito de torna-lo
mais evidente ou conceber suposi¢des. Segundo a natureza dos dados, essa pes-
quisa é classificada como qualitativa e, segundo os métodos empregados, como
pesquisa documental. Cabe destacar que pesquisa documental € aquela que utiliza
diversos tipos de documentos, elaborados com finalidades diversas (GIL, 2010).

Além da introducéo, este trabalho esta estruturado em outros dois capitulos.
O capitulo 2 consiste na revisao tedrica do tema. Primeiramente, sera realizado um
histérico das parcerias publico-privadas no mundo e no Brasil. Em seguida, seréao
apresentadas as definicdes de PPPs, num contexto mundial e sua aplicagao no Bra-
sil, assim como as vantagens e desvantagens da utilizagdo desse instrumento em
detrimento dos meios de contratacdo mais tradicionais. Continuando, sera apresen-
tado um detalhamento do ciclo de vida das PPPs, de modo a permitir ao leitor se lo-
calizar na linha temporal que representa a vida de um projeto de PPP, desde sua
concepcgao até o final da execugdo do contrato. Ao final desse capitulo, serdo apre-
sentados os conceitos pertinentes ao principio da transparéncia e da legislagéo bra-
sileira que trata do tema e que tenha relagdo com a execucgédo desses contratos de
parceria.

O capitulo 3 apresenta os aspectos relacionados a aplicacdo do principio
transparéncia e do acesso a informagao para cada uma das etapas do ciclo de vida
das PPPs, identificados na literatura técnica e cientifica. Sempre que possivel, séo
apresentados desafios e perspectivas da transparéncia em PPPs no mundo e, mais
especificamente, no contexto brasileiro. Por ultimo, serdo presentadas as considera-

¢Oes finais e a sugestado de trabalhos futuros a serem desenvolvidos sobre o tema.
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Neste capitulo sera realizada uma revisao tedrica de PPPs e do principio da
transparéncia e do acesso a informagao, onde serdo apresentados conceitos e

questdes mais importantes para o desenvolvimento do trabalho.

As parcerias entre o setor publico e privado existem ha bastante tempo, con-
trapondo o senso comum de que esse instituto seria uma inovacédo da era moderna.
Existem registros histéricos de que tais parcerias remontam ao periodo do império
romano, ha cerca de dois mil anos. Nessa época, uma rede de estagdes postais ao
longo das estradas romanas foram construidas e mantidas por parceiros privados,
escolhidos por meio de licitacdo para periodos de cinco anos. Cabe ressaltar que,
muitas vezes, esse servi¢o estava associado a constru¢do e manutencao das estra-
das, infraestrutura esta fundamental para a expansao e desenvolvimento do império
(PPIAF, 2009).

Além do servico postal e da respectiva construgcdo e manutencédo das estra-
das, era comum também no império romano parcerias para constru¢cao e operagao
de portos (PPIAF, 2009), para a cobranca de pedagios, assim como para a constru-
cao de templos, fontes termais, bibliotecas e aquedutos (JAMIL, 2009).

Apods o fim do império romano, essas parcerias praticamente desapareceram,
ressurgindo apenas durante a ldade Média, entre os séculos Xll e Xlll, em especial
na Franca. Nesse momento historico, o objetivo principal das parcerias era construir
cidades fortificadas e ocupar a terra, por meio de contratos enfitéuticos coletivos.
Nesse tipo de contrato, o Estado soberano transferia aos moradores o direito de do-
minio real sobre os bens, exigindo como contrapartida a obrigagao de implementar
benfeitorias (PPIAF, 2009). Nesse mesmo periodo, durante o reinado de Edward lll,
em 1228, a London Bridge foi construida por um parceiro privado, utilizando os direi-
tos de cobranca de pedagio como fonte de financiamento para sua construgao (JA-
MIL, 2009).
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Avancgando para os séculos XVI e XVII, as parcerias entre o setor publico e o
setor privado ganharam novo impulso na Europa, por meio da concessao de gran-
des obras publicas, como a construgdo de canais e estradas (FABRE;STRAUB,
2021), assim como para a prestagado de servigos publicos, como fornecimento de
agua, coleta de lixo, iluminagéo publica, servigo postal e transporte publico (PPIAF,
2009). Além dessas parcerias, a participacao da iniciativa privada em assuntos publi-
cos durante a Guerra Espanhola, entre 1585 e 1603, foi responsavel por transformar
a Inglaterra na grande poténcia maritima da época (JAMIL, 2009).

De acordo com Costa (2008), o relacionamento estabelecido entre a coroa
portuguesa e os comerciantes, nos séculos XV e XVI, pode ser considerado uma es-
pécie de parceria entre o setor publico e o privado. Isso porque era de interesse co-
mum a descoberta de novos mercados e novas rotas que expandissem as possibili-
dades de comércio com o oriente. Sendo assim, estabeleceram parcerias que culmi-
naram no envio de embarcagdes, que acabaram por chegar no que passaria a ser
chamado de Novo Mundo. Algum tempo depois, a divisao do territério brasileiro em
capitanias hereditarias também sao consideradas parcerias, uma vez que nada mais
eram do que espécies de concessodes de terras.

Com a industrializacdo da Europa no século XIX, decorrente da revolugéo in-
dustrial iniciada no século anterior, houve rapida urbanizagédo e expansao das redes
de transporte publicos, fornecimento de agua e tratamento de esgoto e energia.
Essa expanséao dos servigos em rede deu-se, prioritariamente, por meio de parceiros
privados, sendo que essa época ficou marcada como a era de ouro das concessdes
na Europa. As ideias liberais difundidas pela Revolugao Francesa e os principios da
livre iniciativa desempenham papel fundamental no uso das concessdes durante
esse periodo (PPIAF, 2009).

Até meados do século XX, essa tendéncia se reverteu. Apos o fim da primeira
grande era de globalizacdo e da Grande Depressao, muitas empresas faliram ou fo-
ram adquiridas pelo poder publico (FABRE;STRAUB, 2021). Além disso, as duas
grandes guerras também foram responsaveis pela reducéo da participagéo da inicia-
tiva privada em assuntos publicos. Muitos contratos de longo prazo foram suspen-
sos, sem posterior restabelecimento, ou foram afetados de tal maneira pela inflagéo,
instabilidade politica e econémica da época, que foram encampados pelo poder pu-
blico. Os periodos pos-guerra foram marcados pelo surgimento de um grande nume-

ro de empresas publicas, com o objetivo de evitar ou, pelo menos, minimizar as vul-
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nerabilidades econdmicas identificadas nesses contratos de longo prazo. Esse novo
modelo sofreu também forte influéncia do modelo de estado de bem-estar social, as-
sim como do Comunismo, este ultimo surgido como alternativa aos principios capita-
listas do livre mercado (PPIAF, 2009).

Dessa forma, a partir dos anos 1940, o fornecimento de infraestrutura e servi-
¢os publicos retornou, majoritariamente, para a responsabilidade do setor publico.
Apenas na década de 1980 essa tendéncia comegou a mudar novamente, com a ini-
ciativa privada voltando a ter destaque na participacao de fornecimento de infraes-
trutura e servigos publicos.

As parcerias publico-privadas, nos moldes que se conhece hoje, foram mode-
ladas no final do século XX, particularmente a partir da década de 1980. Em 1992 foi
criado, no Reino Unido, o Project Finance Initiative (PFI), um modelo que se aproxi-
ma mais do conceito atual de PPP, para fornecimento de servigos publicos precedi-
dos de obras publicas. Esse modelo foi, inclusive, utilizado como inspiragao para im-
plantacao de PPPs em diversos paises (FARIAS, 2008). O PFI € um contrato de lon-
go prazo entre o setor privado e o governo por meio do qual o privado dispde de ins-
talacbes para a prestagao de servigos publicos. Em troca, o governo faz pagamentos
regulares ao fornecedor do setor privado durante o periodo do contrato pelos custos
de capital e operacionais incorridos (ISMAIL, 2011).

Antes do PFI, o modelo convencional preconizava que o governo contrataria
um parceiro privado para construir o bem publico e outro parceiro para opera-lo. Um
problema comum desse modelo € que o parceiro contratado para operar o ativo po-
deria alegar que o projeto e construgdo nao permitiria flexibilidade suficiente para
que a prestacdo do servico publico fosse oferecida de forma eficiente. Portanto,
quando o governo definia os requisitos e contratava um mesmo parceiro privado
para executar as etapas de projeto, construgcao e operagao, o PFI oferecia um incen-
tivo a sinergia, flexibilidade e eficiéncia (CORNER, 2006).

Partindo do modelo criado no Reino Unido, diversos estados soberanos adap-
taram o modelo do PFI para suas jurisdigdes. Nesse sentido, paises dos cinco conti-
nentes utilizam amplamente PPPs, podendo-se citar: o proprio Reino Unido, Franga,
ltalia, Portugal, Africa do Sul, Senegal, Costa do Marfim, China, Russia, Malasia,
Australia, Nova Zelandia, Brasil, México, Chile e Canada (PPIAF, 2009; Banco Mun-
dial, 2017a; ISMAIL; MUSAWA; AHMAD, 2019).
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No Brasil, as parcerias entre o setor publico e o privado como se conhece
hoje surgiram durante o programa de Reforma do Estado, no inicio da década de
1990. Essas parcerias apresentaram seu apice entre os anos 1994-2002, momento
em que ocorreu a privatizagdo de grandes empresas publicas federais, assim como
a flexibilizacdo de monopdlios publicos e incentivo ao Terceiro Setor (SUNDFELD,
2005).

Para exemplificar a quantidade de instrumentos que surgiram durante esse
periodo, de acordo com os ensinamentos de Di Pietro (2021), pode-se citar:

1. Lei Federal n° 8.666/1993: convénios, consoércios e outros ajustes previstos
no art. 116 dessa mesma lei, assim como os contratos de empreitada’;

2. Lei Federal n° 8.987/1995: concessao e permissado de servigos publicos, as-
sim como concessodes de obras publicas;

3. Lei Federal n® 9.637/1998: contrato de gestéo, realizado com organizag¢des
sociais que desenvolvam atividades de ensino, a pesquisa cientifica, ao de-
senvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservagao do meio ambiente, a
cultura e a saude;

4. Lei Federal n° 9.790/1999: termo de parceria com organizagdes da socie-
dade civil de interesse publico, que desenvolvam atividades de assisténcia
social, promogao da cultura, educagao, saude, dentre outras;

5. Leis setoriais esparsas: contratos de concesséao, autorizagdo, permissao e ar-
rendamento para uso e exploragcao de bens publicos, nos setores de teleco-
municagdes, energia elétrica, petréleo, dentre outros, assim como a criagao

das respectivas agéncias reguladoras.

A partir de 2003, comegaram a circular projetos de leis que buscavam imple-
mentar um tipo especifico de parceria entre o setor publico e privado, conhecida in-
ternacionalmente como Parceria Publico-Privada. Esses projetos culminaram na Lei
Federal n° 11.079/2004, conhecida como Lei das PPPs (SUNDFELD, 2005). E im-
portante ressaltar que, no Brasil, o termo PPP é utilizado de maneira mais restrita se
comparado a outros paises, devido a forma como foi concebida e promulgada a Lei

das PPPs, como sera discutido adiante neste trabalho.

1 A Lei Federal n° 8.666/1993 esta parcialmente revogada pela Lei Federal n° 14.133/2021, sendo
totalmente revogada a partir de 01/04/2023.
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Nao existe uma definicao internacionalmente aceita do que seriam as Parceri-
as Publico-Privadas (PPPs). Isso ocorre porque, essencialmente, cada pais utiliza o
instituto de diferentes maneiras, adaptando o instrumento a realidade fatica e juridica
de cada jurisdicdo. Alguns utilizam o termo PPP de forma mais ampla, como é o
caso do Reino Unido, enquanto outros, como o Brasil, utilizam de forma mais estrita
(MEYER, 2021).

Entretanto, apesar dessa falta de definigdo universal, é importante eleger uma
definicdo de PPPs como ponto de partida para delinear o instrumento a ser estudado
no presente trabalho. Nessa perspectiva, a PPP pode ser definida como um contrato
de longo prazo entre um parceiro privado e uma entidade governamental, para pro-
ver um bem ou servigo publico, em que o parceiro privado assume parcela significa-
tiva dos riscos e responsabilidade pela administragcado da utilidade publica, sendo a
remuneragao do parceiro privado vinculada a performance (Banco Mundial, 2017a).

Ainda de acordo com o Banco Mundial (2017a), as PPPs podem ser descritas
em torno de trés parametros principais: a condi¢ao do ativo envolvido, quais funcdes
do projeto ficam sob atribuicdo do parceiro privado e, por fim, a forma de remunera-
¢ao do parceiro privado.

No que diz respeito a condigao dos ativos envolvidos no projeto, as PPPs se
dividem em duas categorias principais: novos projetos (ou projetos greenfields) e
projetos existentes (ou projetos brownfields)?. A titulo exemplificativo, as PFls citadas
na secao 2.1 deste trabalho se aplicam a novos projetos, enquanto que as PPPs no
Brasil se aplicam tanto a projetos novos quanto existentes, embora seja mais co-
mum a utilizagdo em projetos brownfields (TREVISAN, 2019). Ressalte-se que uma
caracteristica das PPPs é que, independentemente de serem projetos greenfields ou
brownfields, as especificagdes realizadas pelo parceiro publico sdo feitas em termo
do resultado esperado e ndo da forma ou técnicas empregadas para executa-los.

Como segundo parametro de classificacédo, as fun¢des que podem ficar sob
responsabilidade do parceiro privado s&o: projetar, construir ou recuperar/ampliar, fi-

nanciar, manter e operar. Alguns tipos de PPPs envolvem todas essas fungoes, en-

2 De acordo com TREVISAN (2019), existem também as denominacgdes yellowfields e greyfields.
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quanto outros se restringem a apenas algumas delas. No Reino Unido, por exempilo,
as PFls geralmente envolvem as quatro primeiras fungdes, ficando normalmente a
operagao sob responsabilidade do parceiro publico. Por outro lado, no Brasil, a ope-
racao é uma das fases obrigatérias (mas ndo a unica) para que a parceria seja con-
siderada uma PPP.

Por ultimo, tém-se a forma de remuneragéao das PPPs. Nesse caso, o parceiro
privado pode ser remunerado pelo parceiro publico, pelos usuarios do bem ou servi-
CO publico, ou por uma combinagado de ambos. Nesse ponto o Brasil possui uma par-
ticularidade, pois as PPPs em que apenas o0s usuarios sdo responsaveis por remu-
nerar o parceiro privado ndo sao consideradas PPPs. Logo adiante ficara clara essa
peculiaridade, quando serao definidas as PPP no Brasil, a luz da legislagao vigente.

Dessa maneira, pode-se apresentar o quadro abaixo, em que sao apresenta-
das as PPPs num contexto mundial, conforme apresentado pelo Banco Mundial
(2017a).

Quadro 1 — Contratos de parcerias existentes em nivel mundial

Governo,
que envolvem, todas ou parte USUAIOS oU
DBFOM das seguintes fungdes: Proje- Novo Conforme nome uma combina-
DBFO tar (D), Construir (B), Financiar do contrato 50 de ambos
(F), Operar (O) e Gerenciar gaodea
(M).
Geralmente pro-
Abarcam uma série de contra- jetar, construir,
tos que envolvem a construgéo financiar, geren-
(B), operagéo (O) e transferén- ciar e operar to- Governo,
BOT cia (T). Capturam questdes le- Novo talmente ou par- usuarios ou
BTO gais sobre como os direitos de cialmente. Em uma combina-
propriedade e controle do ativo alguns contratos | ¢&do de ambos
séo gerenciados ao final do nao ocorre fi-
contrato. nanciamento
privado
Semelhantes ao tipo anterior, Governo,
mas substituindo a fungéo de . Semelhante ao usuarios ou
ROT . Existente . :
construir (B) por Restaurar (R) anterior uma combina-
¢ao de ambos
Concessao Utilizado em um amplo leque Novo ou Projetar, restau- | Normalmente
de tipos de contratos, sendo existente rar, ampliar ou | pelos usuarios.

Sa0 uma série de contratos

aplicados de maneira mais res-
trita em alguns paises (ex: Bra-

construir, finan-
ciar, gerenciar e

No entanto, a
depender da
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Nome do
contrato

Descrigao

Condigao
do ativo

Fungoes

25

Remuneragao

sil), ou de maneira mais ampla
(ex: Chile)

operar, normal-
mente para pro-
ver um servigo
publico. Nao
sdo obrigatorias
todas as fun-
¢des menciona-

viabilidade
econOmica,
pode envolver
0 pagamento
de uma taxa
ao governo
(conhecida no
Brasil como
outorga) ou, ao

das. contrario, rece-
ber um subsi-
dio.
Modelo de PPP introduzido ori-
. inalmente no Reino Unido. .
PFI (Private 9 Iy Projetar, cons-
: s Normalmente utilizada para o :
Finance Initia- . Novo truir, financiar e Governo
: descrever PPP como um meio
tive) . . . manter
para financiar, construir e ge-
renciar uma nova infraestrutura
Podem ser considerados PPP
quando sao baseados em de-
O&M sempenho, de longo prazo e Existente | Operar e manter Governo
envolvem significativos investi-
mentos privados
Usuarios, sen-
. do que o par-
Contrato imilar a uma conces- queop
~ ceiro privado
s$80, mas com o governo geral-
. normalmente
mente mantendo a responsabi-
. . . . transfere parte
Affermage lidade pelos investimentos de Existente | Operar e manter :
. ~ das receitas ao
capital. Podem ou nao ser con- OVErMno para
siderados PPPs, a depender gov P
cobrir os inves-
do prazo do contrato :
timentos de ca-
pital
O estado mantém a proprieda-
de dos ativos e o investimento
de capital é responsabilidade
Contrato de do setor publico, enquanto a .
P d Existente | Operar e manter Governo

gestao

operagao e a manutengao sao

realizadas pelo setor privado.

Esses tipos de contratos tém
duragdo de 3 a 5 anos.

Fonte: Banco Mundial (2017a), adaptado e traduzido pelo autor.

No Brasil, a definigdo de PPP é encontrada na Lei Federal n° 11.079/2004

(Lei das PPPs). O quadro abaixo apresenta uma associagao entre a definicdo apre-

sentada pelo Banco Mundial (2017a) e a definigdo contida na referida lei.
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Quadro 2 — Comparacao da definigdo de PPPs com a definicdo contida na Lei
Federal n° 11.079/2004

PPP pode ser definida como um contrato [...] Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato ad-
entre um parceiro privado e uma entidade go- ministrativo de concessao, na modalidade patro-
vernamental cinada ou administrativa.
Art. 5°[...]

| — o prazo de vigéncia do contrato, compativel

com a amortizagao dos investimentos realiza-

dos, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35

(trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorro-
gacéo;

de longo prazo

§ 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 cobra-
da dos usuarios contraprestacao pecuniaria do

. . parceiro publico ao parceiro privado.
para prover um bem ou servigo publico
§ 2° Concessé&o administrativa € o contrato de
prestagédo de servicos de que a Administragao
Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda
que envolva execugao de obra ou fornecimento
e instalagao de bens.

. . . Art. 4°...
em que o parceiro privado assume parcela sig- |\, _ reparticio objetiva dEa r]iscos entre as par-
nificativa dos riscos tes:

Art. 9° Antes da celebracao do contrato, devera
ser constituida sociedade de propdsito especifi-

: . co, incumbida de implantar e gerir o objeto da
em que o parceiro privado assume [...] respon- parceria

sabilidade pela administracao da utilidade publi- L]

ca § 4° Fica vedado a Administragao Publica ser ti-

tular da maioria do capital votante das socieda-
des de que trata este Capitulo.

Art. 6°[...]

§ 1° O contrato podera prever o pagamento ao
parceiro privado de remuneragéo variavel vincu-
lada ao seu desempenho, conforme metas e pa-

drées de qualidade e disponibilidade definidos

no contrato. (Incluido pela Lei n® 12.766, de
2012)

Fonte: Banco Mundial (2017a) e Lei Federal n® 11.079/2004 (BRASIL, 2004), adaptado e

traduzido pelo autor.

sendo a remuneragao do parceiro privado vincu-
lada a performance

O quadro acima permite concluir que o conceito apresentado se adapta per-
feitamente ao modelo de PPP adotado pelo Brasil. Entretanto, a definigdo do Banco

Mundial, embora adequada ao modelo brasileiro, ndo é suficiente para delimitar o
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que sao PPPs no contexto brasileiro. Isso porque a Lei das PPPs apresenta uma
série de outras caracteristicas igualmente necessarias para que um contrato admi-
nistrativo se enquadre ao conceito legal de PPP.

O art. 2° da referida lei define que PPP é o contrato administrativo de conces-
s&o, na modalidade patrocinada ou administrativa (BRASIL, 2004). Portanto, como
dito anteriormente, para que um contrato seja considerado uma PPP é necessario
que apresente o formato de concessao. Sendo assim, embora existam varios outros
instrumentos brasileiros que sdo essencialmente uma parceria entre o setor publico
e o setor privado, ndo podem ser considerados como PPPs. Como exemplo desses
outros instrumentos, pode-se citar os contratos de gestao.

Fazendo uma analise entre os tipos de PPPs existentes mundialmente, lista-
dos no quadro 1, e a definicdo de PPPs apresentada no quadro 2, é possivel con-
cluir que, no Brasil, sdo considerados como PPPs apenas os projetos cujos contra-
tos sdo caracterizados como concessdes. Em relacdo a condicado do ativo, as PPPs
no Brasil se aplicam tanto a ativos novos quanto existentes. Quanto as fungoes, as
PPPs no Brasil exigem, no minimo, as fun¢gdes de operar e gerenciar, isso porque o
art. 2°, §4°,lll da Lei das PPPs veda expressamente a constituigdo de parcerias que
tenham como objeto unico o fornecimento de mao-de-obra (somente a fungcéo de
operacao) ou a execucgao de obra publica (somente as fungdes de projetar e cons-
truir ou restaurar/ampliar).

Cabe ressaltar, no entanto, que ser uma concessio nao € critério suficiente
para que o contrato seja considerado uma PPP no Brasil, embora seja condi¢cao ne-
cessaria. Isso porque a Lei das PPPs exige, como pré-requisito para classificar uma
concessao como PPP, que haja contraprestagdo do parceiro publico ao parceiro pri-
vado. Nesse caso, as concessdes que ndo exigem a contraprestagcado do poder publi-
co, sendo financiadas exclusivamente pela cobranca de tarifas dos usuarios, sédo
chamadas de concessdes comuns, sendo regidas pela Lei Federal n° 8.987/1995
(Lei das Concessdes) e ndo pela Lei das PPPs.

Aqui cabe um paréntese para ressaltar que o surgimento das PPPs no Brasil
teve como um dos motivos o de incentivar a iniciativa privada a investir em projetos
gue nao seriam economicamente viaveis pela simples cobranga de tarifas dos usua-
rios, ou que n&o se encaixariam ao modelo juridico de prestagao de servigos publi-
cos, como no caso da educagao (FARIAS, 2008). Sendo assim, € importante dife-

renciar o que é a concessao patrocinada e a concessao administrativa. Outros moti-
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vos para a criagado das PPPs no Brasil sera apresentado na seg¢ao 2.3 deste traba-
Iho.

A concessao patrocinada € a concessao de servigos publicos ou de obras pu-
blicas quando, além da tarifa cobrada dos usuarios, existe uma contraprestagcao pe-
cuniaria do parceiro publico ao parceiro privado (BRASIL, 2004). Observe que na
concessao patrocinada a contraprestagao é complementar a cobranga de tarifas; ela
serve para complementar a remuneragcao do parceiro privado, de forma a tornar a
concessao economicamente atrativa ou até mesmo viavel. Tanto deve ser apenas
complementar que, caso esse complemento seja superior a 70% da remuneracgao to-
tal do parceiro privado, a concessao dependera de autorizagao legislativa especifica.

Por outro lado, a concessao administrativa é o contrato de prestagao de servi-
¢os de que a Administragdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que en-
volva execucgdo de obra ou fornecimento e instalagdo de bens (BRASIL, 2004). Ou
seja, nesse modelo ndo existe cobranga de tarifa dos usuarios, sendo o parceiro pri-
vado totalmente remunerado pelo parceiro publico. Como dito anteriormente, isso
ocorre quando o modelo juridico de prestagdo de alguns servigos impossibilita a co-
branca de tarifas. Em alguns casos pelo fato do servigo néo ser uti singuli, ou seja,
nao permite a individualizagdo do usuario (FARIAS, 2008), como iluminagao e segu-
ranga publicas; ou quando alguma norma proibe a cobrancga de tarifas dos usuarios,
como no caso da educacao em estabelecimentos oficiais.

Cabe ressaltar que a lei de concessbdes comuns (Lei Federal n® 8.987/1995) ja
previa a possibilidade de receitas complementares, por meio de vantagens ou subsi-
dios em favor do parceiro privado (SUNDFELD, 2005). No entanto, essa remunera-
¢ao dependia de autorizagdo especifica em lei. A Lei das PPPs surge para retirar
esse obstaculo, pois a prépria lei passa a autorizar essa remuneragao para 0s proje-
tos que se enquadram ao novo normativo (CHAVES, 2008).

Para fins didaticos, considerando os trés parametros apresentados pelo Ban-
co Mundial (2017a), pode-se resumir que as PPPs no Brasil possuem as seguintes
caracteristicas:

e Quanto a condicdao do ativo: se aplicam tanto a ativos novos (projetos
greenfields) quanto a ativos existentes (projetos brownfields);
¢ Quanto as fungoées: PPPs atribuem ao privado, necessariamente, as funcdes

de gerenciar e operar o ativo e servico vinculado, sendo as fung¢des de projeto
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e de construcdo ou restauragdo/ampliagdo opcionais®. Em relagédo a funcao
de financiamento, relacionado ao investimento em bens de capital no inicio do
projeto, ela pode ser totalmente privada ou, alternativamente, parcialmente fi-
nanciada pelo governo por meio do pagamento de aportes*;

e Quanto a forma de remuneracao: as PPPs exigem necessariamente o paga-
mento de contraprestagbes por parte do parceiro publico, seja parcialmente
(concesséao patrocinada) ou totalmente (concessao administrativa), mas sem-

pre em momento posterior a disponibilizagdo do servigo publico a sociedade.

Na préxima secao serdo apresentados os principais motivos para a criacao

das PPPs no Brasil, assim como algumas de suas vantagens e desvantagens.

Diversos autores indicam a crise fiscal e escassez de recursos publicos como
importantes motivadores para implementagcao de PPPs, especialmente no final dos
anos 1980 e inicio dos anos 1990 (MONTEIRO, 2005; MEYER, 2021).

De acordo com Coutinho (2005), um outro incentivo para utilizagdo das PPPs
€ a presuncao de que a iniciativa privada, por ter como objetivo o lucro, é capaz de
implementar as atividades relacionadas ao projeto de maneira mais eficiente. Nesse
sentido, Meyer (2021) indica que a intolerancia da sociedade com a baixa qualidade
dos servigos publicos € um imperativo para implementagao dessas parcerias.

Destaque-se que essa maior eficiéncia € decorrente da necessidade de imple-
mentar um projeto com qualidade suficiente que o permita ter menos custos operaci-
onais, uma vez que ele é responsavel ndo somente pela construgao do ativo como
também da manutencao.

A caréncia de investimento em ativos de infraestrutura é outro importante mo-
tivador, especialmente nos paises em desenvolvimento (TREVISAN, 2017). Entre-

tanto, de acordo com Cruz e Marques (2012) a utilizagado das PPPs para provimento

3 A ampliagdo ¢é indiretamente obrigatéria, pela necessidade de manutengao de um servigo adequa-
do.

4 A possibilidade do pagamento por parte do governo de aportes foi incluida na Lei das PPPs por
meio da Lei Federal n°® 12.766/2012. Antes disso, ndo existia a possibilidade de pagamento publico
antes da disponibilizagao do servigo, conforme determina o art. 7° da Lei das PPPs: “Art. 7° A con-
traprestacdo da Administracdo Publica sera obrigatoriamente precedida da disponibilizagdo do ser-
vigo objeto do contrato de parceria publico-privada.”
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de infraestrutura também ganhou especial relevancia em Portugal e outros paises da

Europa. De acordo com os referidos autores, entre 1996 e 2006, o montante finan-

ceiro investido em infraestrutura por meio de parcerias quintuplicou, enquanto que o

numero de projetos aumentou oito vezes no mesmo periodo.

Esses motivadores, em certo grau, se confundem com algumas das vanta-

gens de implementagcédo de projetos governamentais em infraestrutura e prestagao

de servigos publicos. Cruz e Marques (2012) citam as seguintes vantagens na utili-

zacao de PPPs:

Integragao das varias fases do projeto: por meio das PPPs é possivel integrar
as fases de planejamento, projeto, construgdo e manutencdo, mitigando fragi-
lidades que existem quando sdo contratados empresas diferentes para de-
senvolver cada uma das etapas, 0 que permite, por conseguinte, a garantia
de uma melhor performance durante todo o ciclo de vida do projeto;

Facilita solugdes inovadoras: em uma PPP a responsabilidade por projetar
uma infraestrutura ou desenhar um servico € dos concorrentes, que compe-
tem entre si para apresentar solugdes que maximizem o valor do projeto, ga-
rantindo ao governo que as melhores solugdes disponiveis serao disponibili-
zadas;

Reduz os custos/prazos de desenvolvimento dos projetos: considerando que
normalmente os riscos de constru¢cao sao transferidos ao parceiro privado,
aumenta-se a probabilidade de que o projeto seja entregue dentro dos prazos
estipulados, para que seja possivel, inclusive, que o parceiro privado seja re-
munerado. Além disso, também por essa transferéncia de risco, o privado
busca manter os custos previstos, considerando que eventuais aumentos de
custos de construgao devera ser por ele suportado;

Atrai parceiros internacionais maiores € mais capazes para a licitagdo: ao in-
tegrar as varias fases do projeto, as PPPs possuem uma dimenséo financeira
bastante superior as formas de contratagado tradicionais. A titulo de exemplo,
no caso de rodovias, os custos com construcido representam cerca de 50%
dos custos totais, considerando as despesas relacionadas a manutencao e
operagao para um periodo de 30 anos;

Permite que o Estado se foque na sua tarefa principal: o provimento de infra-

estrutura pelo parceiro privado permite que o Estado se foque em regular e
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fiscalizar o servico efetivamente prestado, sem se preocupar com questdes
taticas e operacionais que busquem a minimizagao dos custos.;

e Liberta recursos publicos: as PPPs garantem o financiamento privado, permi-
tindo que os recursos publicos sejam investidos em areas ou setores que se-
jam mais benéficos ao interesse publico. Cabe ressaltar, entretanto, que isso
nao significa que as PPPs nado trazem encargos ao Estado, mas o que ocorre
€ que eles sao diferidos ao longo dos anos do projeto, além de que, em al-
guns casos, ha também o pagamento de tarifa pelos usuarios;

e Assegura uma gestéo ativa e dindmica das infraestruturas/servigos: pela pro-
pria natureza e dindmica da iniciativa privada, ela esta mais preparada a se
adaptar as mudangas no ambiente de negdcios, em especial a médio e longo
prazo, diferentemente do Estado, que pela rigidez imposta pela burocracia e
também pelas mudancas politica, o tornam menos adaptavel;

e Assegura uma selegdo mais rigorosa dos projetos: considerando que parte
significativa dos riscos € transferida a iniciativa privada, os concorrentes so

apresentarao propostas caso o projeto apresente real viabilidade.

Outras duas vantagens que merecem destaque, apresentadas por Meyer
(2021), é que por meio das PPPs é possivel executar projetos que ndo seriam co-
mercialmente viaveis pela simples cobranca de tarifa dos usuarios, como ocorre nas
concessdes comuns no Brasil, uma vez que nas PPPs ocorre necessariamente o pa-
gamento de contraprestag¢des pelo poder concedente. A segunda vantagem € que a
instituicdo de uma sociedade de proposito especifico, especialmente criada para
executar a parceria, permite uma gestao focada em um unico objetivo, além de se-
gregar o capital dos investidores de outros negécios.

Entretanto, diversos autores lembram que as PPPs ndo podem ser considera-
das panaceias para todos os problemas enfrentados pelos governos no provimento
de infraestrutura e servigos publicos (FARIAS, 2008. DELORENCI, 2015; Banco
Mundial, 2017a). Portanto, é importante ressaltar também alguns riscos e desvanta-
gens que envolvem as PPPs. De acordo com Cruz e Marques (2012), as principais
desvantagens s&o:

e Custo de capital superior: o financiamento privado € mais oneroso que o fi-

nanciamento publico. Isso tem relacdo direta com o risco, uma vez que obri-
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gacgdes do Estado sdo diluidas por toda a sociedade, enquanto que no finan-
ciamento privado o risco esta relacionado apenas com uma entidade ou con-
sorcio privado. Além disso, parte do financiamento privado € suportado pelo
capital proprio dos acionistas, que exigem maior remuneragao;

e Fragilidade contratual: embora os contratos de PPPs busquem estabelecer
regras claras entre os parceiros, o fato dos contratos serem na pratica contra-
tos incompletos, por ser impossivel prever todas as situagdes, podem ser pre-
judiciais caso existam fragilidades no contrato;

e Dificuldade em prever a longo prazo: por mais sofisticados que sejam os pro-
cessos de previsdo, incertezas em diversos niveis podem ocorrer. Portanto, &
natural que sejam realizados ajustes durante o prazo contratual. No entanto,
devido a falta de concorréncia e assimetria de informagdes em prol do con-
cessionario, € comum que essas mudangas reduzam o bem-estar social, seja
por aumento da tarifa, aumento dos pagamentos realizados pelo concedente
ou por uma eventual alteracdo na alocacao de riscos;

e Captura do regulador e do gestor do contrato: o fenébmeno da captura do re-
gulador ocorre quando, em vez de defender os interesses publicos, eles pas-
sam a defender os interesses de outros grupos, como da empresa concessio-
naria, dos usuarios, politicos, dentre outros. O mesmo fendbmeno também
pode ocorrer com o gestor do contrato, em geral devido a proximidade que
acaba existindo entre ele e o concessionario;

e Desorgamentacgdo: via de regra as PPPs ndo s&o contabilizadas do ponto de
vista da divida publica. Se por um lado isso pode ser visto como uma vanta-
gem, ja que permite ampliar os investimentos, por outro € uma desvantagem,
visto que desenhos contratuais que mantém o risco do lado estatal represen-
tam gastos de natureza publica, e acabam escapando do controle orgamenta-
rio;

e Fendbmeno de overspending: o pagamento diferido no tempo pode abrir espa-
¢o para investimentos em projetos que n&o sdo realmente prioritarios a socie-
dade ou para projetos com qualidade excessiva (gold plating practices);

e Elevados custos de transacao: os custos envolvidos na preparagao de PPPs
sdo substancialmente superiores as contratagdes mais tradicionais. Esses

custos costumam ser agravados pela necessidade de contratagdo de consul-
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tores, devido a caréncia de competéncia estatal para implementagéo e gestao

das parcerias.

Além dessas desvantagens, Sundfeld (2005), enumera quatro riscos relacio-
nados as PPPs. O primeiro diz respeito ao comprometimento irresponsavel de recur-
sos publicos futuros. O segundo esta relacionado a realizagdo de contratagbes de
longo prazo mal planejadas e estruturadas, seja por incapacidade técnica ou pressa
da administracdo publica. O terceiro risco de abuso populista no patrocinio estatal
por parte dos politicos, que buscam ganhar capital politico pela realizagdo dos proje-
tos. Por fim, o quarto risco apresentado pelo referido autor € o de desvio do uso da
concessdo administrativa, transformando-a em contratos administrativos convencio-
nais, podendo resultar em contratagdes de servigos de vigilancia ou limpeza, apenas

a titulo de exemplo, em contratos de longo prazo de até 30 anos.

As PPPs, como contratos de longo prazo, apresentam um ciclo de vida bas-
tante complexo e desafiador para os atores envolvidos. O Banco Mundial (2017a)
subdivide os projetos de PPPs em seis fases: (i) identificagao e triagem de projetos
de PPPs; (ii) avaliagdo dos projetos de PPPs; (iii) estruturagdo das PPPs; (iv) dese-
nho dos contratos; (v) gerenciamento das transacgoes; e (vi) gerenciamento dos con-
tratos. As fases sao sequenciais e continuas, embora seja perfeitamente possivel
iniciar uma nova fase sem que a anterior tenha se completado totalmente, podendo
ser executada de forma concorrente com fases anteriores (MEYER, 2021).

A primeira fase do ciclo de vida consiste na identificagdo de projetos priorita-
rios e triagem dos projetos a serem implementados por meio de PPPs. A maioria das
PPPs bem-sucedidas s&o identificadas em amplos processos de planejamento go-
vernamental. Nesse processo de planejamento, a administragdo publica busca iden-
tificar as necessidades prioritarias da sociedade por bens e servigos publicos. Essa
lista normalmente engloba uma série de demandas da sociedade, independente-
mente do tipo de contratagcdo que sera realizada, tendo como questao principal “o
que” devera ser feito, e ndo “como”. A analise da busca pelos projetos prioritarios
deve permear diversos aspectos, como a definicdo de estratégias setoriais ou de in-

fraestrutura, avaliacdo de opgdes de projeto diferentes que visam os mesmos obijeti-
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vos, a realizagcdo de analises detalhadas de viabilidade e de custo-beneficio, sem
perder de vista aspectos relacionados a responsabilidade fiscal (Banco Mundial,
2017a).

Cabe ressaltar ainda que, de acordo com Meyer (2021), para o sucesso do
projeto, é imprescindivel realizar o planejamento baseado em um diagndstico ade-
rente as necessidades reais da sociedade, assim como realizar uma analise das
vantagens e desvantagens em oferecer o servigo por meio de PPP.

Outro ponto relevante no processo de identificacdo de projetos prioritarios é
que, em alguns paises, eles podem surgir por outros meios que nao do planejamen-
to da administragao publica. Destaca-se nesse contexto os projetos preparados por
potenciais licitantes e nao solicitados pelo setor publico (designados internacional-
mente como unsolicited proposals), que sdo encaminhados por organizagdes néo
estatais espontaneamente para a administracao publica. Entretanto, esse mecanis-
mo introduz uma série de riscos relacionados a corrupgao e favorecimento, sendo
necessario o estabelecimento de um arcabouco legal bem estruturado que possibili-
te a administracdo publica assegurar transparéncia e legalidade (MEYER, 2021).
Outro risco € que o projeto, escolhido fora do processo geral de planejamento, pode
nao ser muito bem integrado aos demais projetos, planos e prioridades de investi-
mento (Banco Mundial, 2017a). Embora nao exista na legislagao brasileira mengao
expressa as unsolicited proposals, diversos autores identificam o Procedimento de
Manifestacédo de Interesse (PMI) como a implementagdo desse mecanismo no Bra-
sil, apesar de existirem diferengas entre os dois instrumentos (BELSITO, 2015; MO-
RAES;REYES-TAGLE, 2017; CAPRONI, 2018).

Apés realizada a identificagdo dos projetos prioritarios, deve-se realizar uma
triagem para determinar quais deles possuem potencial para serem implantados por
meio de PPPs, considerando as informagdes disponiveis, e que entregam mais re-
torno a sociedade assumindo o formato de PPP. Cabe ressaltar uma dificuldade
pratica enfrentada pelos governos nesse momento. Isso porque as PPPs sé devem
ser implementadas quando tém seu custo-beneficio justificado e retornam mais valor
a sociedade, se comparadas a contratagao tradicional, sem perder de vista a res-
ponsabilidade fiscal. Ocorre que é dificil garantir que a PPP atendera a todos os cri-
térios, sem que a PPP tenha sido completamente projetada e o processo licitatério
tenha terminado. Isso € um grande dilema, ja que é indesejavel investir recursos e

esforgos no desenvolvimento de uma PPP sem a garantia de que esse € o melhor



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 35

modelo. Nesse sentido, PPPs de sucesso costumam atacar esse dilema realizando
avaliagbes cada vez mais aprofundadas em cada novo estagio do ciclo de vida, de
forma a garantir que a implementacgao por PPP é a mais vantajosa (Banco Mundial,
2017a).

A forma mais utilizada para que a administracao publica possa determinar se
o projeto sera implementado por meio de PPP ou por outro tipo de contratagao é por
meio da analise de Value for Money (VFM), permitindo mensurar e comparar os re-
tornos a sociedade de cada modelo de contratagdo, sob aspectos qualitativos e
quantitativos (Banco Mundial, 2017a). Portanto, esse retorno ndo se resume a com-
parar custos financeiros, uma vez que a analise de VFM busca encontrar o melhor
equilibrio entre “trés Es” — economia, eficiéncia e eficacia. Ressalte-se que VFM nao
€ considerada uma ferramenta ou um meétodo, mas sim uma forma de pensar no
bom uso dos recursos. Algumas das ferramentas utilizadas para realizagao da anali-
se de VFM s&o a Analise de Custo-Beneficio e Anélise de Custo-Efetividade (JACK-
SON, 2012).

Portanto, s6 se justifica a utilizagdo de PPP se a parceria é capaz de entregar
mais valor econdmico a sociedade quando comparada a contratacdo pelos meios
mais tradicionais, a exemplo dos contratos de obra publica. Se a PPP entrega um
VFM menor a sociedade, esse modelo de contratacdo devera ser descartado e utili-
zado em seu lugar algum outro tipo de contrato administrativo previsto na legislagéo,
a exemplo de concessbes comuns ou mesmo execucao direta pela administracio
publica (Banco Mundial, 2017a).

Uma vez vencida essa etapa, outra questdo que deve ser tratada nesse pri-
meiro momento € a sensibilizagdo politica para que seja oferecido apoio a esta es-
tratégia de governo. Isso porque o apoio politico é importante ndo sé no primeiro
momento, mas durante todas as etapas do ciclo de vida das PPP (MEYER, 2021).

A segunda fase do ciclo de vida € avaliar os projetos em potencial seleciona-
dos na primeira fase, para garantir que seguir com o desenvolvimento e implementa-
céo fazem sentido. De acordo com o Banco Mundial (2017a), os projetos de PPP em
potencial devem ser avaliados tendo como parametro cinco critérios:

1. Viabilidade técnica e econémica: o projeto precisa possuir bases que garan-
tam que seu custo-beneficio € justificado e representa a opgdo de menor cus-
to, considerando ndo somente aspectos financeiros, como também das exter-

nalidades. Além disso, deve ser tecnicamente viavel e estar alinhado com ou-
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tros projetos de desenvolvimento e politicas publicas. Também nessa etapa é
necessario fazer uma analise de impacto ambiental e social,

2. Viabilidade comercial: o projeto apresenta boas perspectivas de retorno finan-
ceiro com um nivel razoavel de risco, sendo portanto capaz de atrair bons for-
necedores, credores e patrocinadores;

3. Value for Money: como discutido anteriormente neste trabalho, a andlise de
VFM é realizada em varias etapas do ciclo de vida, sendo realizada nesta
fase de maneira mais aprofundada que a anterior, de maneira a garantir nova-
mente que o desenvolvimento do projeto por meio de PPP é mais vantajoso
que por meios mais tradicionais;

4. Responsabilidade fiscal: avaliar se as receitas necessarias para execugao
bem-sucedida do projeto podem ser adequadamente suportadas pelos usua-
rios e governo, considerando eventuais restrigdes fiscais;

5. Gerenciamento do projeto: se o 6rgao responsavel pela contratagcdo e acom-
panhamento da PPP possui todos os recursos necessarios para um gerencia-

mento satisfatorio.

No Brasil, os estudos de viabilidade técnica e comercial sdo comumente co-
nhecidos como Estudos de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA).

Cabe ressaltar que essa avaliagéo ja foi realizada, em certo grau, também na
fase anterior, porém neste momento ja é possivel realiza-la com um detalhamento
maior. E ndo para por aqui: essas avaliagbes devem ser revisitadas em fases poste-
riores do ciclo de vida. Por exemplo, VFM em PPP depende fundamentalmente da
alocacéo de riscos do projeto, o que soO sera determinado na fase de estruturagao da
parceria. Além disso, o custo final sé pode ser determinado apds a escolha do lici-
tante e proposta vencedores (Banco Mundial, 2017a).

A terceira fase consiste na estruturagcao do projeto. Nessa fase é realizada a
definicdo das responsabilidades e direitos dos parceiros e, principalmente, a aloca-
¢ao dos riscos. Essa etapa € normalmente desenvolvida em um longo processo e
nao pela elaboracao direta e detalhada de um contrato. A principal fonte de informa-
¢Oes para execucgao dessa etapa sao os estudos de viabilidade elaborados na etapa
anterior (Banco Mundial, 2017a). Cabe ressaltar que, para alguns autores, a etapa

anterior se confunde com essa, pois os estudos de viabilidade seriam, em verdade,



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 37

realizados durante a fase de estruturacdo e ndo durante a fase de avaliagdo (RA-
DAR PPP, 2014).

A alocacao de responsabilidades consiste em definir de forma clara e adequa-
da qual o papel de cada um dos parceiros no desenvolvimento do projeto. E Impor-
tante ressaltar que essa divisdo pode variar conforme as necessidades do projeto e
do setor em que ele esta sendo desenvolvido, assim como das particularidades de
cada pais, ou até mesmo entre regides de uma mesma nacgao. O parceiro publico é
normalmente responsavel por definir o escopo do projeto, prover o arcabougo regu-
latério, assegurar os direitos de propriedade dos terrenos necessarios ao desenvolvi-
mento do projeto, assim como as licengas necessarias, além de estabelecer e avali-
ar os parametros de performance e demais condi¢gdes e termos estabelecidos. O
parceiro privado, por sua vez, € normalmente responsavel por financiar, projetar,
construir, operar e manter o projeto, sempre dentro do tempo, or¢gamento e qualida-
de estabelecidas pelo parceiro publico (Banco Mundial, 2017a).

A identificacao e alocagao de riscos possui relacdo estreita com os papéis e
responsabilidades de cada uma das partes envolvidas. De acordo com Cruz e Mar-
ques (2012), Hovy (2015) e Banco Mundial (2017a), o risco deve ser alocado ao par-
ceiro que consegue gerenciar de forma mais eficiente e ao menor custo econémico a
sua materializagdo. Em outras palavras, o risco deve ser alocado ao parceiro que
melhor consegue compreendé-lo, mitigar a probabilidade de ocorréncia e, caso ocor-
ram, minimizar os impactos e os custos envolvidos. Nessa divisdo € comum que o
risco de construgdo e manutengdo sejam alocados ao parceiro privado, enquanto
que o risco politico e legislativo sejam alocados ao parceiro publico. Entretanto, ain-
da de acordo com os referidos autores, um dos principios basilares das PPPs é que
o parceiro privado deve assumir uma parte significativa dos riscos, sendo inclusive
esse principio um dos fatores determinantes para o sucesso ou fracasso do projeto.
Cabe ressaltar, entretanto, que transferir parte significativa nao implica transferir o
maximo de riscos possivel, mas sim repassar aqueles que o parceiro privado € ca-
paz de gerenciar de maneira mais eficiente. Isso porque quanto mais riscos transferi-
dos ao parceiro privado, mais retorno financeiro sera exigido pelos investidores. O
resultado final dessa alocacao de riscos € normalmente organizada em uma matriz
de risco, que contém uma lista dos riscos identificados, a probabilidade de ocorrén-

cia, o impacto e o responsavel por eles.
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A quarta fase é o desenho do contrato de PPP. A maioria dos contratos séo
desenhados para projetos cuja duracgéo é de 20 a 30 anos, sendo que alguns podem
ser inferiores a isso e uma pequena minoria passam desse prazo. A longa duragao
desses contratos tem como objetivo garantir que o parceiro privado consiga executar
os projetos de maneira sustentavel financeiramente, considerando os grandes inves-
timentos que normalmente s&o requeridos. Idealmente o contrato precisa ser claro,
compreensivel e criar seguranga para as partes. Cabe ressaltar, no entanto, que de-
vido as caracteristicas de uma parceria de longo prazo, os contratos sdo necessaria-
mente incompletos. Tentar prever todas as situacdes futuras em um nivel de detalhe
suficiente, além de deixa-los demasiadamente complexos, sdo impraticaveis. Como
resultado dessa limitacdo, o que se busca é elaborar um contrato que seja flexivel o
suficiente para se adequar as mudancas que certamente ocorrerdo, caso contrario
ha grande chance de renegociagdo ou término antecipado da parceria (Banco Mun-
dial, 2017a). Relevante destacar que essa incompletude exige uma maior atencéo a
transparéncia dos contratos, diante dos riscos envolvidos e da necessidade natural
de realizagao de ajustes dos direitos e obriga¢des das partes durante a execugao.

De acordo com o Banco Mundial (2017a), os contratos de PPP devem ser ela-
borados considerando, pelo menos, os seguintes aspectos: parametros de perfor-
mance, mecanismos de pagamento, alocagcao de riscos, divisdo de responsabilida-
des, mecanismos de ajustes, procedimentos para resolugdo de problemas e disposi-
cdes para rescisao.

A quinta fase consiste no gerenciamento das transagdes ou, em outras pala-
vras, realizacdo do processo licitatorio. Nessa fase, o governo seleciona o parceiro
privado para implementar a PPP. O resultado dessa etapa ocorre quando € escolhi-
do um parceiro e o contrato € assinado. A selecao do parceiro busca, essencialmen-
te, a escolha de uma empresa ou consércio que seja competente para execugao da
parceria e identificar a solugao mais eficiente e efetiva que alcance os objetivos pro-
postos pelo projeto, tanto sob aspectos técnicos quanto de VFM. Para isso, € funda-
mental a realizagdo de um processo licitatorio eficiente, transparente e que garanta
uma competitividade ampla e justa. Para atingir esses objetivos, o processo licitatd-
rio deve seguir os seguintes passos: decidir qual a estratégia de selegao, realizar a
divulgacdo e propaganda do projeto para atrair investidores, identificar e realizar
uma etapa de qualificacdo dos licitantes, gerenciar todo o processo de elaboragéo e

divulgacao do edital e da etapa do leildo e, por fim, cumprir as clausulas contratuais
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relacionadas ao inicio do projeto, como aspectos relacionados ao financiamento, ga-
rantias, licenciamento, subcontratagao, dentre outros (Banco Mundial, 2017a).

Por fim, a sexta fase consiste no gerenciamento dos contratos, que ¢é iniciado
logo apods a assinatura do contrato, passa por toda a execugao, até o seu fim, quan-
do ocorre a reversao dos bens ao parceiro privado. Cabe ressaltar que esse gerenci-
amento é diferente de outros contratos governamentais, considerando os aspectos
peculiares desse formato de projeto, podendo-se citar a alocagao de riscos e o longo
prazo. Durante essa fase, busca-se garantir que o servigo seja fornecido continua-
mente e com a qualidade determinada, com eventual repercussao nos pagamentos
e penalidades em caso de descumprimento; que as responsabilidades e riscos se-
jam mantidas conforme acordado; mudancas no ambiente externo sao identificadas
e contornadas de maneira eficaz; e que as expectativas do contrato sdo alcancadas
e que as condicdes finais para devolug¢ao do ativo ao parceiro privado seréo correta-
mente atendidas. Para o alcance desses objetivos, quatros aspectos principais preci-
sam ser realizados: definir as instituicdes responsaveis pelo gerenciamento do con-
trato; monitorar a prestacdo do servigo e os riscos; lidar adequadamente com as mu-
dangas; e gerenciar o fim do contrato e realizar os procedimentos para a reversao
dos bens (Banco Mundial, 2017a).

Até essa etapa do trabalho realizou-se uma reviséo teérica das PPP, passan-
do por uma breve histéria das PPP e sua definicdo, a motivagdo e as vantagens e
desvantagens, assim como um resumo do ciclo de vida das parcerias. Na proxima
secao sera realizada uma revisao teorica do principio da transparéncia publica e de
acesso a informagao, incluindo os aspectos relacionados a legislacao brasileira que

trata do assunto, assim como a relagao e importancia entre transparéncia em PPP.

A democracia moderna (representativa) pode ser definida de diversas manei-
ras, mas em nenhuma delas é possivel dissocia-la do principio da transparéncia.
Faz parte da natureza da democracia o fato de que nada pode permanecer confina-
do ao espago do mistério. O governo da democracia € o governo do poder publico
em publico, o regime do poder visivel (BOBBIO, 1997).

Homercher (2009) reforca esse pensamento, ao afirmar que o principio da

transparéncia € um elemento central da democracia e faz parte de sua esséncia.
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Embora tenha diferentes nuances e nomes, a transparéncia € um aspecto classico
da democracia que evoluiu ao longo do tempo. Portanto, € impossivel falar sobre de-
mocracia sem, em algum momento, mencionar a transparéncia como um componen-
te essencial e fundamental para a sua estruturagao.

Devido a essa intima relacdo entre democracia e transparéncia, de acordo
com Bobbio (1997), todas as decisbes e atos dos governantes devem ser de conhe-
cimento do povo. No entanto, apesar dessa generalizagdo, Zucolotto e Teixeira
(2019) lembram que a transparéncia possui limites em diversas situagdes, podendo-
se citar casos que envolvam a seguranga nacional ou o direito de terceiros. De qual-
quer maneira, esses autores reforgam que a regra é o livre acesso e o sigilo é a ex-
cecao.

Cabe ressaltar que, mesmo nas situagdes excepcionais em que o Estado evo-
ca o sigilo, Homercher (2009) salienta a necessidade de que esses casos sejam ple-
namente justificadas a luz da razoabilidade, ndo existindo espago para que seja pos-
sivel aceitar um distanciamento entre a realidade normativa e a realidade social. Ain-
da segundo o autor, o Estado n&o possui mais o significado de onipoténcia, mas de
mero instrumento para que os agentes publicos que concentram poderes decisérios
ou consultivos concretizem os principios constitucionais e o interesse publico, sem
desvio de finalidade. Ainda segundo o autor, a repulsa ao segredo estatal ndo esta
no segredo em si, mas no porqué de sua existéncia e na possivel utilizagado de forma
deturpada.

Nesse sentido, a transparéncia das decisdes e atos governamentais e o direi-
to de acesso a informacao publica sdo mecanismos fundamentais para o controle
democratico do exercicio do poder soberano do povo. Por meio de uma cultura ver-
dadeiramente transparente, é possivel transformar a relagcao entre o Estado e a soci-
edade, mudando de uma relagao vertical para uma relagdo compartilhada, bilateral,
horizontal e participativa (MONTEIRO, 2022). De acordo com Homercher (2009), a
participacao popular €, portanto, o fundamento social do principio da transparéncia.

E para que a transparéncia seja efetiva e possa mudar essa relagao entre so-
ciedade e Estado, Barros (2016) define que ela deve se manifestar em trés elemen-
tos interligados e necessarios: publicidade, compreensibilidade e utilidade para deci-
sbdes. O primeiro elemento, a publicidade, significa oferecer ampla divulgagao de in-
formagdes a populacéo, especialmente com o advento das midias eletrénicas e digi-

tais, que tornaram o acesso muito mais facil e rapido. O segundo elemento, a capa-
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cidade de compreenséao das informacdes, refere-se a apresentacio visual e a simpli-
cidade na forma de veiculagédo do conteudo, bem como ao uso da linguagem ade-
quada para comunicar de forma eficaz, levando em consideragao o publico que tera
acesso. O terceiro elemento diz respeito a utilidade para decisbes, o que significa di-
zer que elas devem ser fornecidas oportunamente e em tempo habil.

A importancia da compreensibilidade é ressaltada por Monteiro (2022), ao
afirmar que a transparéncia ndo pode ser um fim em si mesmo. Nao basta conceder
acesso as informacgdes; o Estado deve ser capaz de se fazer entender, priorizando a
efetiva compreensdo, pela sociedade, dos documentos publicizados. E somente
dessa maneira que a transparéncia se materializa como medida adequada e fomen-
tadora do aprimoramento do controle social e participagdo popular. Homercher
(2009) ressalta que a fiscalizagdo da Administracdo Publica s6 € possivel quando ha
transparéncia em seu sentido mais amplo. A Administragcdo Publica deve se expor,
de modo que seus principios, tais como legalidade, moralidade, impessoalidade e
eficiéncia, possam ser comprovados na pratica. Nao é suficiente que esses princi-
pios sejam estabelecidos, é preciso que sejam aplicados de maneira clara e transpa-
rente para que possam ser fiscalizados e aprimorados.

Uma vez apresentada a importancia da transparéncia para a democracia, €
necessario apresentar o seu significado. De acordo com Zucolotto e Teixeira (2019),
devido a diversidade de interesses que envolvem a disseminacao de informacdes, o
conceito de transparéncia nao é exclusivo de nenhuma area especifica de estudo e
pode ser encontrado em diversos campos, tais como estudos sobre conflitos interna-
cionais, organizacgdes internacionais, ambiente politico, politica monetaria, comércio,
corrupgao, teoria democratica, gestao publica, contabilidade e finangas, entre outros.
Ainda segundo os autores, mesmo que a transparéncia tenha ganhado essa impor-
tancia, o significado e a definigdo do conceito ainda sao imprecisos e variaveis, tal-
vez devido a evolugao histérica do termo e as influéncias externas que moldam sua
definigéo.

Nessa dificuldade conceitual, Homercher (2009) ressalta que muitas vezes a
publicidade é tratada como transparéncia e vice-versa, quando na verdade sao insti-
tutos juridicos diversos, embora muitas vezes se integrem, porque a transparéncia
ultrapassa o limite da publicidade. Ainda segundo esse autor, enquanto a publicida-
de tem como obijetivo validar as decisdes administrativas através de sua divulgagéo,

a transparéncia nao se limita a isso, buscando principalmente a integragdo dos cida-
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daos no processo de tomada de deciséo publica, por meio da divulgagao de informa-
¢Oes claras e acessiveis. Se por um lado a ideia de publicidade incorpora uma no-
¢ao de legalidade, o principio da transparéncia revela uma concepg¢ao de legitimida-
de. Enquanto a publicidade esta relacionada a publicagdo dos atos, sejam legislati-
vos, legislativos, judiciais ou administrativos, a transparéncia se relaciona com as
formas de integracédo do cidadao nas agdes estatais para formacao da realidade so-
cial.

Cabe ressaltar que as ideias de publicidade e transparéncia também podem
ser vistas como complementares. A publicidade pode ser compreendida como uma
caracteristica do que € publico e conhecido, que ndo € mantido em segredo. Ja a
transparéncia € uma caracteristica do que é transparente, claro, visivel e que permi-
te ver nitidamente o que esta por tras. Os atos administrativos devem ser publicos e
transparentes, ou seja, devem ser levados ao conhecimento dos interessados por
meio dos instrumentos legalmente previstos e permitir uma visédo clara do seu conte-
udo e dos elementos que o compdem, inclusive a motivacao e a finalidade, para que
possa ser controlado efetivamente (MOTTA, 2008).

Para trazer luz ao conceito da transparéncia, buscando ao menos reduzir a
fluidez da sua definicdo, Zucolotto e Teixeira (2019) fazem um histérico da transpa-
réncia, desde o século XIX até o século XXI e, em seguida, discutem seus significa-
dos, principais conceitos relacionados e as classificagdes.

Em relag&o ao histérico, de acordo com Hood (2006 apud Zucolotto e Teixei-
ra, 2019), até o século XIX existiam, pelo menos, trés correntes de pensamento que
tratavam do conceito de transparéncia, ainda que parcialmente de forma semelhante
a compreensao atual. Essas correntes destacavam que o governo deveria agir con-
forme regras estaveis e previsiveis, que a comunicagao deveria ser honesta e aberta
a sociedade e que tanto as organiza¢des quanto a sociedade devem ser capazes de
compreender e conhecer uns aos outros.

Na primeira metade do século XX, Homercher (2009) afirma que a nogao do
principio da transparéncia comegou a ganhar destaque apds a proclamacgao da De-
claragao Universal dos Direitos do Homem de 1948. Essa énfase na transparéncia
nos discursos publicos ocorreu em um momento em que a democracia e os direitos
fundamentais do cidad&o precisavam ser (re)afirmados, com o colapso de regimes

totalitarios que enfatizavam o segredo.
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Ja nas ultimas duas décadas do século XX, conforme apresenta Hood (2006
apud Zucolotto e Teixeira, 2019), houve uma importancia crescente das ideias relaci-
onadas a transparéncia, sendo elas divididas em trés principais aspectos: (i) na go-
vernancga internacional, abordando a forma como paises se relacionam entre si e
com organismos supranacionais; (ii) no contexto interno de cada pais, em relagéo a
prestacdo de contas e divulgacédo de informagdes aos cidadaos; e (iii) no contexto
corporativo, onde gestores precisam se relacionar de forma transparente com acio-
nistas e o mercado financeiro, permitindo que estes conhecam como a administra-
¢ao dos negdcios é conduzida.

O século XXI, segundo Hood (2006 apud Zucolotto e Teixeira, 2019) nao trou-
xe consigo grandes inovagdes conceituais para o termo transparéncia. No entanto,
no que se refere a questdo de informacao e compliance, as formas de comunicacgao
e as novas Tecnologias de Informagdo e Comunicagéo (TIC) trouxeram grandes
possibilidades para o aumento da transparéncia.

No entanto, esse aumento das possibilidades e uso de TIC trouxe consigo, de
acordo com Michener e Bersch (2011 apud Zucolotto e Teixeira, 2019), um proble-
ma: a mediagao dos dados. De acordo com os referidos autores, muitas vezes as in-
formagdes disponiveis para acesso publico sdo apresentadas em formatos eletroni-
cos, como relatoérios, graficos, quadros e tabelas, baseando-se em dados brutos.
Embora esses dados apresentados de forma intermediada possam facilitar a com-
preensao das informacdes, eles podem comprometer sua confiabilidade, uma vez
que nao ha garantia de que a informacéao divulgada é de qualidade, assim como nao
ha relatérios de auditoria que analisem e validem esses dados intermediados.

Por conta disso, conforme Zucolotto e Teixeira (2019), uma nova tendéncia
comecou a surgir no final do século XX e inicio do século XXI, que defende a dispo-
nibilizacdo de dados governamentais em plataformas abertas, permitindo que os
usuarios possam baixar e manipular esses dados de acordo com suas necessida-
des. Essa corrente ganha cada vez mais apoio, e existem organizag¢des internacio-
nais e nacionais que promovem essa politica, como a Open Government Partnership
(OGP), que possui bragos em diversos paises. Isso representa uma evolugédo em re-
lagdo a simples divulgacao de informagdes padronizadas em relatérios, graficos e ta-
belas, pois permite uma maior usabilidade e confiabilidade das informacdes.

Nesse ponto, cabe ressaltar que o Brasil possui um Portal especifico para di-

vulgacédo de dados abertos. Esse portal disponibiliza dados de 223 organizacgbes e
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permite filtrar a busca utilizando diversos critérios, como tema, formato eletrénico
dos dados, periodicidade, dentre outros (BRASIL, 2023).

Apds o breve histérico, dando continuidade a busca pela reducéao da fluidez
do conceito de transparéncia, Zucolotto e Teixeira (2019) apresentam uma série de
classificacdes apresentadas pela literatura e que podem ser resumidas no quadro

abaixo:

Quadro 3 — Resumo das classificagbes da transparéncia

Aspecto analisa-
do

Classificagoes Definigao

Para cima: significa que o superior/princi-
pal pode observar a conduta, o comporta-
mento, e/ou os resultados dos subordina-

Vertical — transparéncia para eI SR R,

cima e transparéncia para baixo o
Para baixo: ocorre quando os governados

podem observar a conduta, o0 comporta-
mento e/ou resultados de seus governan-

Quanto a diregéo tes.

Para fora: ocorre quando o subordinado

hierarquico ou o agente consegue obser-
var o que esta acontecendo “além” da or-
Horizontal — transparéncia para ganizagao.
fora e transparéncia para dentro
Para dentro: ocorre quando aqueles que
estao fora da organizagédo conseguem ob-
servar aquilo que ocorre em seu interior.

Quanto a varieda- De eventos: é representada pelas entra-

de das, saidas e resultados de um processo.
Transparéncia de eventos e

transparéncia de processos De processos: envolve descrever os pro-

cessos que transformaram as entradas
em saidas e os processos de associagdo
que relacionam as saidas aos resultados.

Retroativa: disponibilizagdo ex post, em
intervalos periodicos, das informagdes so-

Transparéncia retroativa e trans- ~ e
bre a gestao dos recursos publicos.

paréncia tempestiva

Tempestiva: disponibilidade de informa-
¢bes em tempo real.

Transparéncia nominal e trans- Nominal: Quando a informacgéo é apenas
paréncia efetiva divulgada e nao é assimilada pelo cida-
déo.

Efetiva: os receptores das informacgdes
disponibilizadas pelo governo devem ser
capazes de processa-las, compreendé-
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las e utiliza-las.

Ativa: Consiste na difuséo periodica e sis-
tematizada de informagdes sobre a ges-
tao estatal.

Transparéncia ativa e transpa-

Quanto a iniciativa o~ .
réncia passiva

Passiva: refere-se a obrigacao do Estado
em conceder, a todos os cidadaos que o
requeiram, o acesso tempestivo aos do-
cumentos oficiais, salvo aqueles que esti-

verem legalmente protegidos.

Visibilidade: a informagéo deve ser razoa-
velmente completa e facilmente encontra-

da.
Quanto as dimen- | Visibilidade e capacidade de in-
sbes feréncia Capacidade de inferéncia: a medida pela
conceituais qual a informacéo disponivel pode ser

usada para se fazer inferéncias, estando
relacionada a qualidade da informagao ou
dos dados.

Fonte: Zucolotto e Teixeira (2019), adaptado pelo autor.

Uma vez discutida a importancia da transparéncia para a democracia, assim
como um breve histérico da evolugcao desse principio num contexto mundial e um re-
sumo de suas classificagdes segundo a literatura, a partir daqui sera apresentado
como esse principio, associado ao direito de acesso a informagao e o principio da
publicidade, foi positivado no arcaboug¢o normativo brasileiro.

Nesse sentido, se a transparéncia é fundamental para a consolidacido da de-
mocracia, € necessario que os sistemas institucionais possuam mecanismos para
promové-la. Por isso, desde a redemocratizagdo, o Brasil vem adotando iniciativas
para aprimorar a transparéncia tanto do governo federal quanto dos governos esta-
duais e municipais. Outras medidas foram implementadas antes da promulgacéo da
CF/1988, porém estavam restritas a questdes financeiras, como o Cddigo de Conta-
bilidade Publica de 1922 e a Lei Federal n® 4.320/64. Esta ultima foi promulgada du-
rante o governo democratico de Jodo Goulart, mas acabou sendo mantida durante
todo o periodo militar devido ao seu carater fiscal e de controle das contas dos go-
vernadores e interventores. (ZUCOLOTTO;TEIXEIRA, 2019).

A CF/1988, como dito anteriormente, ndo instituiu explicitamente o principio

da transparéncia, sendo ele decorrente do Estado Democratico de Direito. Entretan-
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to, a Carta Magna definiu como direito fundamental o acesso a informagao, confor-

me previsto nos incisos XIV e XXXIII do art. 5° :

XIV - é assegurado a todos o acesso a informagao e resguardado o sigilo
da fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagodes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo presta-
das no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;
(BRASIL, 1988, grifo nosso)

Convém ressaltar que a CF/1988 instituiu explicitamente o principio da publici-

dade na administragao publica:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficién-
cia [...] (BRASIL, 1988, grifo nosso)

De acordo com Homercher (2009), a CF/1988 foi a primeira constituigdo brasi-
leira a considerar o direito de acesso a informagao como um direito fundamental. An-
tes dela, as constituigdes adotavam uma perspectiva limitada e ndo tratavam especi-
ficamente da liberdade de informagao, considerando-a apenas como um elemento
da liberdade de expressdo do pensamento. Ainda segundo o autor, o direito de
acesso a informacéo nao deve ser entendido sob uma perspectiva simplista de pro-
cura, recebimento e difusdo de informagdes, mas deve ser interpretado como um di-
reito do cidadao ser informado, com informagdes verdadeiras e aptas de serem com-
preendidas, devendo inclusive ser reconhecido como um direito de natureza coletiva.
Ainda segundo o autor, os dispositivos constitucionais anteriores, salvo raras exce-
¢les, estabeleciam um modelo de administracdo publica introvertido, em que o
acesso as informagdes era normativamente reduzido, seja quanto ao conteudo ou
ao legitimado ou inexistia previsdo expressa.

Em termos de legislacéo infraconstitucional, a primeira que merece destaque
no ambito desse trabalho é a Lei Complementar Federal n°® 101/2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). De acordo com Zucolotto e Teixeira
(2019), essa lei surgiu em um momento de dificuldade fiscal e imaturidade da demo-
cracia brasileira e, por esse motivo, os avancos em relacédo a transparéncia se apre-
sentaram inicialmente vinculados a questéo fiscal e a gestao publica.

Nesse sentido, a LRF tem como objetivo a responsabilidade na gestao fiscal e

€ baseada em principios constitucionais como a moralidade, publicidade e economi-
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cidade. Essa lei é aplicavel a todos os 6rgaos da administragdo publica, incluindo os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, assim como empresas estatais depen-
dentes, autarquias e fundacoes. A lei € ampla em sua abrangéncia e busca garantir
uma gestao responsavel das finangas publicas (MOTTA, 2008).

De acordo com Zucolotto e Teixeira (2019), LRF, modificada pela Lei Comple-
mentar n°® 131/2009, a transparéncia na gestao fiscal € garantida por meio de diver-
sos instrumentos que devem ser amplamente divulgados, inclusive em plataformas
digitais de acesso publico. Esses instrumentos incluem: os planos, orgamentos e leis
de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e os respectivos pareceres pré-
vios; o Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria e o Relatério de Gestao Fis-
cal; bem como as versdes simplificadas desses documentos. Essa obrigacdo de
transparéncia tem como objetivo garantir que a gestao dos recursos publicos seja re-
alizada de forma responsavel e eficiente, permitindo o acompanhamento e a partici-
pacéao dos cidadaos na fiscalizagdo das agdes governamentais.

A outra norma infraconstitucional que merece destaque no quesito transpa-
réncia € a Lei Federal n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacgdes
(LAI). De acordo com Coutinho e Alves (2014), a LAI representa um avango impor-
tante na administragdo publica brasileira, pois possibilita o acesso dos cidadaos as
informagdes publicas, promovendo a transparéncia e a participagéo popular. Com a
LAI, a sociedade tem a disposigao ferramentas que garantem o acesso a informa-
c¢ao, um direito fundamental do cidadao. A LRF e suas posteriores alteragdes tam-
bém contribuiram para o fortalecimento da democracia participativa no pais, permi-
tindo a fiscalizacdo e o controle social das politicas publicas.

Por fim, convém destacar o contetido dos arts. 3° e 5° da LAI:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o di-
reito fundamental de acesso a informagao e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administracdo publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce-
¢ao;

Il - divulgagéo de informagbes de interesse publico, independentemente de
solicitacdes;

Il - utilizacdo de meios de comunicagao viabilizados pela tecnologia da in-
formacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na adminis-
tragdo publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragéo publica.

[.]
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Art. 5° E dever do Estado garantir o direito de acesso & informagao, que se-
ra franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma trans-
parente, clara e em linguagem de facil compreensao (BRASIL, 2011, gri-
fo nosso).

Esses artigos da LAl resumem muito do que foi discutido nesta sec¢ao do tra-
balho. O inciso | acima transcrito estabelece explicitamente o sigilo como excecéo,
conforme apresentado por Bobbio (1997), Homercher (2009) e Zucolotto e Teixeira
(2019). O inciso IV determina a necessidade de se fomentar uma cultura de transpa-
réncia, sendo ela fundamental para que ocorra a transformacao da relagao entre o
Estado e a sociedade, conforme nos ensina Monteiro (2022). O art. 5° estabelece a
necessidade de que as informacgdes sejam fornecidas de forma transparente, clara e
em linguagem de facil compreensao, conforme destacado por Homercher (2009,
Barros (2016) e Monteiro (2022).

Existe uma grande lacuna na literatura e nas politicas e orientagbes governa-
mentais sobre as praticas de divulgacao de informacdées em PPP, além de uma falta
de compreensdo dos mecanismos de divulgagéo pelos profissionais do setor publico
e do setor privado (BANCO MUNDIAL, 2017b).

Em pesquisa que elaborou um ranking de transparéncia de projetos de PPP
no Brasil, Pereira et al. (2020) corrobora essa conclusao, ao afirmar que faltam estu-
dos e mecanismos que modernizem e facilitem os processos de divulgagao de infor-
magodes publicas, além de faltarem evidéncias da forma como a transparéncia deve
ser abordada nos contratos publicos. Por outro lado, o referido autor complementa
afirmando que existe farta literatura que aborda como néo ser transparente.

Tais afirmagdes foram confirmadas por pesquisas realizadas nas bases de ar-
tigos cientificos Scielo, Capes e Google Scholar. Realizando pesquisas utilizando os
termos transparéncia e parcerias publico-privadas®, foram identificados apenas trés
artigos em lingua portuguesa que continham os dois termos em seu titulo. Realizan-
do busca semelhante utilizando os termos transparency e public-private part-

nerships, foram identificados 45 artigos em lingua estrangeira.

5 Também foram utilizados o termo parceria publico-privada, no singular, assim como a sigla PPP.
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Apesar da dificuldade em localizar trabalhos que tratem especificamente so-
bre transparéncia em PPP, em especial de quais informagdes e de qual o formato
mais adequado em que elas devem ser divulgadas, optou-se, para o desenvolvimen-
to deste trabalho, analisar a transparéncia considerando as fases do ciclo de vida
desses projetos. Dessa maneira, sera possivel realizar a andlise em uma sequéncia
l6gica e temporal, iniciando nas fases pré-contratuais, passando pelas fases que
ocorrem apos a assinatura do contrato, até o momento do término da parceria. Adici-
onalmente, serdo discutidos aspectos relacionados as informagdes que devem ser
divulgadas apds o término do contrato. Para cada uma das fases, serdo apresenta-
das quais informagdes mais relevantes que devem ser divulgadas, assim como a
justificativa, com base em trabalhos técnicos ou cientificos que tratem especifica-
mente sobre esses aspectos, apresentando também eventuais desafios ou benefi-
cios da divulgacdo, de uma forma geral e, sempre que possivel, na realidade brasi-
leira.

Além de seguir uma sequéncia racional, essa maneira de abordar o tema se
fundamenta no estudo realizado pelo Banco Mundial (2017b), o qual afirma que,
para que a transparéncia no ambito das PPPs tenha plena efetividade, as informa-
¢bes a serem divulgadas devem cobrir todas as fases do ciclo de vida das parcerias.

O trabalho do Banco Mundial (2017b) intitulado A Framework for Disclosure in
Public-private Partnerships teve como objetivo elaborar um arcaboucgo para a divul-
gacgao de informagbes relacionadas as PPPs, recomendando uma estrutura siste-
matica e proativa, ou seja, por meio de transparéncia ativa. A elaboragao desse ar-
cabouco se fundamentou em achados resultantes de uma revisao global das estrutu-
ras e praticas de divulgagcdo em contratos de PPP assinados em diversos paises e
sugere uma abordagem abrangente para essa divulgacéo por meio de padrdes, fer-
ramentas e mecanismos predefinidos. Essa abordagem permitiria, ainda segundo o
trabalho dessa instituicao, maior eficiéncia da divulgagao. Outro objetivo do trabalho
foi preencher a lacuna na literatura e nas politicas e orientagdes governamentais so-
bre as praticas de divulgagao de informag¢dées em PPP, conforme apresentado no ini-
cio desta secao.

Antes de adentrar na analise da transparéncia em cada uma das etapas do ci-
clo de vida, convém ressaltar a importancia da existéncia de um arcabougo normati-
vo que determine as obrigagdes governamentais relacionadas a transparéncia. De

acordo com o Banco Mundial (2017b), € possivel inferir que boas praticas de trans-
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paréncia podem estar associadas a existéncia de legislagdo que a suporte, como a
existéncia de leis gerais de acesso a informagao e outras legislagdes correlatas que
abordem o tema transparéncia. Pode-se citar como outras legislagdes a prépria Lei
de PPPs, de gestéo financeira publica, setorial, fiscal e orgamentaria.

Conforme apresentado na secao 2.5 deste trabalho, o Brasil possui a Lei de
Acesso a Informagdes, que foi um divisor de aguas no quesito transparéncia, pois a
partir dela o0 acesso passou a ser a regra e o sigilo a excecao (Pereira et al., 2020).
Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal é também fundamental para essa dis-
cussao, assim como a CF/1988 e a propria Lei das PPPs.

Além do arcabougo normativo, é importante também ressaltar a importancia
de existirem guias praticos que possibilitem aos envolvidos na PPP realizarem a di-
vulgagao de informag¢des de maneira adequada e tempestiva. Isso porque, segundo
Banco Mundial (2017b), o maior desafio na transparéncia em jurisdicées que ja pos-
suem um arcabougo normativo geral parece ser a falta de definicdo de processos e
guias praticos para divulgacao de informacoes.

Dito isso, este trabalho passara a avaliar questdes relativas a transparéncia e
divulgacdo de informagdes para cada etapa do ciclo de vida das parcerias. Como
apresentado na secao 2.4 deste trabalho, a primeira fase do ciclo de vida das PPPs
consiste na identificagdo de quais projetos sao prioritarios para a sociedade, como
também por realizar uma triagem dos que possuem potencial para serem implemen-
tados por meio de PPPs. Portanto, a transparéncia dessa fase estara relacionada a
divulgacao dos critérios utilizados para seleg¢ao e priorizagao de projetos, dentro de
um planejamento de longo prazo governamental.

Normalmente, os projetos escolhidos ficam organizados em uma lista conhe-
cida internacionalmente como project pipeline. Cabe ressaltar a importancia de que
os projetos estejam conceitualmente inter-relacionados, de forma que fagam parte
de uma politica governamental ampla e integrada para investimentos em infraestru-
tura. Isso porque a efetividade de um projeto pode aumentar significativamente se
outro projeto do pipeline também for implementado. Além de ser um mecanismo de
governanga, a elaboragao de um project pipeline € importante para atrair capital pri-
vado, uma vez que os investidores preferem investir em mercados que possuem um
pipeline estruturado, em vez de investir em paises que possuem apenas projetos
isolados (APMG, 2016).
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Considerando a importancia do project pipeline e o objetivo de atrair investi-
mento, € natural concluir que nao basta aos governos elabora-los, como também de-
vem torna-los publicos. Mustafa e Mohammed (2023) reforcam a ideia de que a di-
vulgagao do pipeline € um fator determinante para atrair capital privado, ao afirma-
rem que essa divulgacéo é fundamental para que o setor privado se engaje mais ati-

vamente no desenvolvimento das PPPs.

Figura 1 — Exemplo de projeto apresentado na Infraestrucuture Priority List da
Australia
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Fonte: Infrastructure Australia (AUSTRALIA, 2023b).

Paises de referéncia em PPPs possuem seus projects pipelines publicados
em sites da internet, podendo-se citar como exemplos a Australia e o Reino Unido.
O project pipeline da Australia € chamado de Infrastructure Priority List e é elaborado

pelo Infrastructure Australia, uma instituicido de carater independente, responsavel
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pela identificagcdo e planejamento de projetos prioritarios. A lista prioritaria contém as
propostas de projetos e as respectivas etapas do desenvolvimento, desde a fase ini-
cial até prontas para investimento (AUSTRALIA, 2023a).

Ao acessar a lista, € possivel observar que, além das fases, também sao dis-
ponibilizadas diversas informagdes sobre os projetos, de forma estruturada e padro-
nizada, a exemplo do prazo de duragao, impacto social dos custos estimados, dentre
outros, permitindo aos leitores realizarem, de maneira rapida e objetiva, a compara-
¢ao entre os projetos. A figura 1 apresenta um projeto constante do pipeline australi-
ano, com algumas das informagdes que ficam disponibilizadas.

O Reino Unido, por meio da Infrastructure and Projects Authority, divulga anu-
almente um relatério com o project pipeline. O pipeline britanico € chamado de Go-
vernment Major Projects Portfolio, sendo publicado de maneira a seguir com o com-
promisso e politica governamental de transparéncia. Esse portfélio € composto pelos
projetos e programas mais inovadores, de maior risco e de maior escala entregues
pelo governo. Cabe ressaltar que os atores envolvidos nos projetos desse pipeline
britdnico sdo obrigados a fornecer dados trimestrais sobre o andamento da entrega,
permitindo a sociedade e aos 6rgados governamentais monitorar o progresso dos
projetos. No relatério de 2022, foram relacionados 235 projetos, com um custo total
de £ 678 bilhdes (Reino Unido, 2022).

No Brasil, a iniciativa mais recente para divulgagdo de um project pipeline de
ambito nacional é o Portal do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI). Esse
programa, instituido pela Lei Federal n°® 13.334/2016, foi criado para ampliar e forta-
lecer a interagao entre o Estado e a iniciativa privada por meio da celebracdo de
contratos de parceria para a execucdo de empreendimentos publicos de infraestrutu-
ra e de outras medidas de desestatizagdo (BRASIL, 2016a). Cabe ressaltar que o
termo parceria utilizado no ambito da PPI n&o se restringe a PPPs, incluindo tam-
bém outros instrumentos, como as concessdes comuns.

O referido portal é organizado por meio da categorizagdo dos projetos de
acordo com setores econdmicos em que estao inseridos, como rodovias, ferrovias,
aeroportos, geracao de energia, 6leo e gas, dentre outros. Ao acessar as paginas
dos projetos disponibilizados neste portal, € possivel constatar que é publicada a
etapa em que se encontram os projetos, desde os estudos até a assinatura do con-
trato, além de outras informagdes estruturadas como prazos, valores de investimen-

tos, valor de outorga, dentre outras. Em diversos projetos também sao disponibiliza-
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dos documentos denominados “Cartilhas”, que sdao uma espécie de sumario executi-
vo do projeto em questdo. A figura 2 exibe uma pagina do portal do PPl com os pro-

jetos em andamento de PPPs no ambito do governo federal brasileiro.

Figura 2 — Projetos de PPP no portal do PPI
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Fonte: BRASIL (2023).

Embora seja um passo importante para a divulgagao de um project pipeline, o
programa e, por conseguinte o portal, possuem ao menos uma limitagcédo. A lei que
instituiu o PPI definiu que fazem parte dele apenas os empreendimentos contratados
diretamente pela Unido, ou indiretamente, por meio de delegagao ou por fomento da
Unido (BRASIL, 2016a). Ou seja, parcerias implementadas pelos demais entes fede-
rativos, sem participagéo direta ou indireta da Unido, n&o s&o publicadas no portal.

Portanto, um desafio que se desenha no ambito brasileiro é a elaboragao de um pro-
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Ject pipeline que inclua também os projetos desenvolvidos pelos estados e munici-
pios.

Nesse cenario, convém ressaltar que também se torna um desafio ndo so-
mente a publicagdo integrada de todos os projetos de PPP em um unico project pi-
peline nacional, como também que os projetos sejam planejados de forma a serem
harmonizados em torno de uma politica unica de desenvolvimento. De acordo com a
APMG (2016), essa € a forma de tornar os projetos mais atrativos a iniciativa priva-
da.

Uma outra caréncia identificada nas consultas realizadas nas paginas dos
projetos do Portal do PPI é a falta de divulgacao dos critérios utilizados para selegao
e priorizagao deles. O que se observa é apenas a mencgao a algumas vantagens de
implementagdo dos projetos, sem divulgacdo de nenhum estudo qualitativo e/ou
quantitativo que justifique a selegéo e priorizagao deles.

Em relagcédo aos projetos que serdao implementados especificamente por meio
de PPPs, foi identificada também a caréncia da divulgacao dos estudos de VFM, que
possibilitaram ao governo concluir que a opgdo mais vantajosa para a sociedade &
por meio de uma PPP e n&o por meio de contratacbes mais tradicionais. De acordo
com Dutra (2021), o acesso a esses estudos no Brasil sé € disponibilizado por meio
da lei de acesso a informacéao, aqui entendido como acesso via transparéncia passi-
va, dificultando muitas vezes o acesso do cidadao a esses estudos. Cabe ressaltar
também que, ainda segundo o referido autor, a legislagao federal ndo obriga que as
atualizagdes desses estudos sejam disponibilizadas ao longo das outras etapas do
ciclo de vida das PPPs.

Em relagdo ao desafio identificado pelo Banco Mundial (2017b) da falta de de-
finicdo de processos e guias praticos para divulgagao de informagdes em jurisdigdes
que ja possuem um arcabougo normativo geral, conforme mencionado anteriormen-
te, cabe destacar a publicagao pelo Governo Federal do “Guia Geral de Analise So-
cioecondémica de Custo-Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutura®. O
objetivo principal deste documento é estabelecer diretrizes e sugestdes para unifor-
mizar a abordagem de avaliagado de projetos e programas, de modo a garantir sua
aplicagcao sistematica na selecdo e hierarquizacdo de investimentos (BRASIL,
2021a).

De acordo com esse guia, é de grande importancia que a transparéncia das

principais premissas, valores, tendéncias e coeficientes utilizados na projecéao, bem
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como dos principais parametros, sejam claramente apresentados. Ainda segundo o
guia, € necessario deixar claro os pressupostos que envolvem a evolugao futura da
politica setorial e do marco regulatério, incluindo normas e padrdes. Além disso, as
técnicas de projecéo, as fontes de dados e as hipoteses de trabalho devem ser do-
cumentadas para facilitar a compreensao da consisténcia e do realismo das proje-
¢bes. Outros elementos fundamentais da transparéncia incluem informagdes sobre
os modelos matematicos utilizados, as ferramentas computacionais que os imple-
mentam e sua qualificagdo. O guia também estabelece que é importante discutir e
tornar explicitos possiveis trade-offs entre a eficiéncia econémica e a distribuicdo de
custos e beneficios, a fim de garantir uma tomada de decisdo mais transparente e
racional.

Cabe ressaltar que o guia possui como anexo uma série de modelos (templa-
tes) para apresentagao dos resultados da avaliagdo socioecondmica de forma pa-
dronizada. A utilizacdo de templates é apresentada pelo Banco Mundial (2017b)
como uma questao chave na divulgacao de informacgdes relacionadas a PPPs. Por
isso, € possivel concluir que, se os projetos que farao parte do project pipeline forem
avaliados com base em uma metodologia padronizada, e que as informagdes sejam
divulgadas tempestivamente e por meio de modelos, o Brasil caminhara para au-
mentar a transparéncia relacionada a primeira fase do ciclo de vida das PPPs.

O Ministério da Economia tem a intencdo de implementar a analise custo-
beneficio de maneira progressiva, porém consistente, como uma ferramenta de ava-
liacao prévia, selegcao e apoio a priorizagao de projetos de investimento em infraes-
trutura (BRASIL, 2021a). Como afirma Dutra (2021), a legislacao brasileira € omissa
sobre a metodologia a ser utilizada para realizagdo desses estudos e, portanto, o
guia néo € de uso obrigatério. De acordo com Buccini, Paiva e Aimeida (2015 apud
Dutra, 2021):

[...] para cumprir os principios norteadores dos processos licitatérios de mo-
ralidade, publicidade e transparéncia, seria recomendavel que a legislagcéo
exigisse que contratos, estudos e justificativas de contratagdo fossem direta-
mente fornecidos aos cidadaos, contribuindo para maior transparéncia nes-
tes processos.

Portanto, uma das providéncias que podem ser adotadas pelo governo brasi-

leiro para aumentar a transparéncia das PPPs é instituir uma norma que exija que os
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estudos sejam padronizados e sigam metodologias especificas, de acordo com as
particularidades de cada projeto.

A segunda fase do ciclo de vida é avaliar os projetos em potencial que foram
escolhidos na primeira fase e determinar se devem continuar o seu desenvolvimen-
to. Os cinco critérios apresentados pelo Banco Mundial (2017a) para essa avaliagao
sao diversos estudos: de Viabilidade técnica e econémica; de Viabilidade comercial,
de Value for Money; de Responsabilidade fiscal; e de Gerenciamento do projeto.

A terceira fase, denominada estruturagcéo do projeto, é a fase em que ocorre,
substancialmente, um detalhamento dos estudos elaborados na segunda fase. Além
desse detalhamento, ocorre também a determinagdo dos direitos e obrigagcbes de
cada um dos parceiros, como também é realizado o mapeamento dos riscos e sua
respectiva alocagao entre governo e o futuro vencedor da concorréncia.

Devido a dificuldade de encontrar literatura que trate sobre transparéncia es-
pecificamente sobre a terceira fase, as discussdes serdo realizadas em conjunto
com a segunda fase. Convém ressaltar que parte da discussao sobre esse assunto
sera realizada, ainda que indiretamente, também durante a quarta e quinta fases.
Em relacdo a quarta fase, as discussdes sobre transparéncia da terceira fase esta-
rao relacionadas ao desenho do contrato, uma vez que a alocagao de responsabili-
dades e de riscos se materializa por meio das clausulas contratuais. Em relacéo a
quinta fase, as discussdes da terceira fase estarao relacionadas a condugao do pro-
cesso licitatério, uma vez que as informacdes relacionadas aos EVTEA e alocagao
de responsabilidades e riscos serao divulgadas nos momentos que antecedem a re-
alizacdo da licitagao, inclusive com realizagdo de consulta publica. Apresentadas
essa dificuldade metodoldgica, sera iniciada a discussao sobre transparéncia dessas
duas fases, conjuntamente.

Do ponto de vista do setor privado, de acordo com Banco Mundial (2017b), a
divulgacdo das informagdes produzidas durante essas fases, em conjunto com o
project pipeline, oferecem maior previsibilidade ao referido setor e permite que ele se
prepare, com maior antecedéncia, para a fase licitatéria. Como consequéncia, gera o
potencial de aumentar e melhorar a concorréncia publica.

Por outro lado, do ponto de vista da sociedade, a divulgagao das justificativas
para dar prosseguimento ao projeto, fundamentados nos estudos de viabilidade, as-
sim como no racional para desenvolvé-lo como PPP, suportado pelo estudo de VFM,

reforcam a confianga no governo e de que a decisio foi tomada com base em evi-
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déncias. O Banco Mundial (2017a) ressalta que processos decisérios solidos e base-
ados em analises claras e compreensiveis, assim como a existéncia de um arcabou-
¢o de governancga publica que promova a transparéncia e accountability sao pré re-
quisitos para PPPs de sucesso.

Cabe relembrar, conforme discutido na segédo 2.4 deste trabalho, que o VFM
em PPPs depende essencialmente da alocagéo de riscos do projeto. Nesse sentido,
Martins e Viana (2019) afirmam que, uma vez que o objetivo principal da alocagao
de riscos é maximizar o VFM do projeto, as escolhas de alocagdo precisam estar
descritas nesse documento. Apesar dessa necessidade, ressaltam que nem sempre
sera facil comparar as diversas alternativas de distribuicdo de riscos em termos fi-
nanceiros e, em muitas situagdes, essa comparagao nao sera necessaria para a to-
mada de decisdo. Isso ocorre, por exemplo, quando € claro que uma das partes tem
influéncia direta sobre o fator de risco, enquanto a outra ndo tem poder algum.

O convencimento do publico de que o projeto entrega um bom VFM foi identi-
ficado pelo Banco Mundial (2015) como um dos fatores criticos para o sucesso de
PPPs na Africa do Sul. Esse mesmo estudo apresenta como uma boa pratica, imple-
mentada por alguns paises, a divulgacao de informagdes da analise de VFM e do
Comparador do Setor Publico (CSP®) ja no sumario executivo dos projetos.

De acordo com o Banco Mundial (2013), Victoria e New South Wales, na Aus-
tralia, fornecem informagdes detalhadas sobre a avaliagdo de VFM, incluindo as re-
lacionadas a metodologia utilizada para o calculo do CSP e seus componentes: ris-
cos diferentes do risco retido, custos, incluindo custos de design e construg¢ao, cus-
tos de substituicdo de ativos ao longo do ciclo de vida e custos de manutencao e
gestao de instalagdes.

Entretanto, Siemiatycki (2010) ressalta que detalhes importantes dos docu-
mentos elaborados para confec¢gdo do CSP sao geralmente mantidos confidenciais
dos licitantes e do publico em geral. Ainda segundo o autor, embora a divulgagao de
algumas suposicdes financeiras e operacionais no inicio do processo de planeja-
mento possa estimular a inovagéo dos licitantes privados e aumentar a confianga go-
vernamental, informagdes detalhadas de custos, riscos e design nao devem ser di-
vulgadas, pois a sua publicizacdo pode enfraquecer a posi¢dao de negociagao do go-

verno com o licitante vencedor.

6 De acordo com o Banco Mundial (2017), o CSP é uma estimativa de todos os custos se o projeto
for financiado e operado sob modelos de contratagbes convencionais, permitindo a comparagao
com a PPP.
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Em relagéo a divulgacéo dos EVTEA, além de ajudar no apoio publico, outra
vantagem é possibilitar que todos os stakeholders déem sugestdes e fagam criticas
aos estudos, permitindo que sejam aprimorados, antes de seguir para as outras fa-
ses do ciclo de vida (Banco Mundial, 2017b). Cabe ressaltar que a Resolugédo n° 1
do Conselho do PPI definiu que os EVTEA devem ser submetidos a consultas publi-
cas, inclusive antes de serem encaminhadas ao TCU (BRASIL, 2016b).

No que diz respeito ao aspecto ambiental contido nos EVTEA, Chiavari et al.
(2019) ressalta a importancia da realizagdo de consultas publicas a sociedade e as
populagdes tradicionais durante a fase de elaboracédo desses estudos € ndo somen-
te no momento do licenciamento ambiental. Segundo o autor, se essas consultas fo-
rem utilizadas como um processo de dialogo, elas permitem um melhor entendimen-
to do projeto por parte da populacéo, além de permitirem uma melhor avaliagdo da
capacidade institucional de governos locais para absorver os impactos ambientais
do projeto.

No Brasil, SEABRA (2012) registra que a Empresa Brasileira de Projetos
(EBP) adota como medida para aumentar a transparéncia a exigéncia de que os es-
tudos técnicos de projetos de interesse publico sejam divulgados imediatamente
apos a sua conclusao, garantindo que o publico, os acionistas € a Administragdo Pu-
blica tenham acesso a mesma informacéo final e ao mesmo tempo. Isso impede, por
exemplo, que os acionistas da EBP tenham acesso a informagdes privilegiadas que
possam fornecer vantagens na licitagdo do projeto em questéo, criando um ambiente
de desconfianga para os outros possiveis competidores.

Em relagdo a alocagao de riscos, o Banco Mundial (2015) apresentou como
uma boa pratica, utilizada no projeto do Aeroporto Internacional de Karnataka, na in-
dia, a disponibilizagdo do sumario executivo, de informacdes financeiras, dentre ou-
tros, em conjunto com as informagdes relacionadas a alocagdo de riscos em um
banco de dados do departamento de infraestrutura do pais.

Martins e Viana (2019) estudaram a distancia expressiva que existe entre a
teoria e a pratica na alocacao de riscos em contratos de PPPs. De acordo com es-
ses autores, observa-se que uma parcela consideravel do problema esta relacionada
a falta de abordagem técnica por parte de gestores publicos e membros de 6rgaos
de controle, bem como a falta frequente de certas habilidades especificas nas equi-
pes multidisciplinares responsaveis pela estruturagado de projetos. Dentre as propos-

tas que sdo apresentadas para melhorar o processo decisorio, ressalta-se questoes
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relacionadas a fundamentacdo econémica das decisdes de alocagao de riscos. Esse
destaque ocorre porque os autores afirmam que, mesmo com as dificuldades apre-
sentadas no estudo, sera possivel que a sociedade obtenha, no minimo, ganho de
transparéncia desse processo, por meio da exposi¢cao clara e objetiva das razdes
consideradas pelo Poder Publico para suas decisoes.

A quarta fase € o desenho do contrato de PPP. No Brasil, de acordo com a
Lei das PPPs, o processo licitatério para a contratacdo de PPPs estara condicionada
a submissao da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publica-
¢ao na imprensa oficial, em jornais de grande circulagéo e por meio eletrénico, que
devera informar a justificativa para a contratacéo, a identificagdo do objeto, o prazo
de duracgao do contrato e seu valor estimado (BRASIL,2004).

Cabe ressaltar, no entanto, que a mera divulgagcdo das minutas e dos contra-
tos podem nao ser suficientes para alcance da transparéncia. De acordo com o Ban-
co Mundial (2017b), nos governos com mercados de PPP mais avangados e politi-
cas de divulgacao mais eficazes, existe uma preocupag¢ao com a falta de coeréncia
entre os objetivos de divulgagcédo de informacgdes e as praticas utilizadas. A transpa-
réncia e a prestagédo de contas séo os principais objetivos da divulgagédo de informa-
¢Oes relacionadas a PPP, no entanto, em algumas jurisdicées, como em New South
Wales, no sudeste da Australia, os resumos de contratos tendem a ser excessiva-
mente longos e ndo incluem informagdes essenciais, como dados financeiros, o que
torna leitura tediosa e de dificil compreensao.

O Banco Mundial (2017b) registra que a British Columbia, no Canada, embora
fornecga orientagcdes especificas sobre os elementos a serem divulgados nos projetos
de PPPs, assim como o momento oportuno para a divulgagao, exclui explicitamente
dessa relagdo a minuta de contrato. Isso é feito porque acredita-se que essa divulga-
¢ao possa prejudicar as posi¢cdes de negociagao do poder concedente em projetos
futuros. No entanto, conforme afirma o mesmo estudo, esse raciocinio nao é claro, ja
que os documentos finais do contrato ficam disponiveis em dominio publico.

Um aspecto que cabe destacar durante o desenho do contrato é a auséncia,
no Brasil, de clausulas contratuais que obriguem os parceiros privados a divulgarem
informacgdes relacionadas ao projeto. Em estudo realizado sobre contratos de PPPs
assinados na area de saude no Brasil, Matos (2020) afirma que a maioria deles n&o
apresenta essas clausulas, apesar de a legislagdo brasileira determinar a transpa-

réncia nas decisdes como principio norteador da adogao de parcerias no pais.
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A quinta fase consiste no gerenciamento das transagdes ou, em outras pala-
vras, na gestéo do processo licitatério e do leildo. E nessa etapa que as informacdes
produzidas na terceira e quarta fases serao amplamente divulgadas. Isso porque € o
conjunto dessas informagdes que sera o insumo para que os licitantes possam ela-
borar suas propostas. Ou seja, é nesse momento que a distribuicdo de responsabili-
dades e alocacgéao de riscos (ambas materializadas no contrato), a minuta de contrato
e o edital serdo divulgados, em conjunto com as ultimas versdes dos EVTEA.

De acordo com Emmanuel (2014), que estudou os fatores criticos para o su-
cesso na implementacado de PPP na Nigéria, a transparéncia durante essa fase é o
segundo fator mais importante para o sucesso do empreendimento, dentro do grupo
de variaveis “Contratacao eficaz”. Considerando todas as 29 variaveis do estudo,
que inclui também os grupos “Implementacao do projeto”, “Garantias governamen-
tais”, “Condicbes econdmicas favoraveis” e “Mercado financeiro disponivel”’, a trans-
paréncia ficou classificada em 11° lugar. No grupo “Implementagdo do projeto”, a
existéncia de um arcabouco regulatério sélido e transparente ficou classificado em 2°
lugar, tanto no grupo como no ranking geral.

Thamer e Lazzarini (2015), ao estudarem os fatores que influenciam o avancgo
das iniciativas de PPPs no Brasil, afirmam que a literatura relaciona a transparéncia
no processo licitatério como o 7° fator mais importante, de um total de 16 critérios.
Além disso, afirmam que a presenga de agéncias publicas especializadas em PPPs
traz transparéncia e eficiéncia ao processo.

Um estudo realizado pelo Economist Impact (2022) avaliou a capacidade dos
paises de implementarem PPPs sustentaveis e eficientes em setores-chave de infra-
estrutura, principalmente transporte, energia, agua e saneamento, gestao de resi-
duos sdlidos e infraestrutura social. Umas das variaveis utilizadas pelo estudo é o ni-
vel de competitividade e transparéncia durante o leildo. Nesse quesito o Brasil pon-
tuou 71 (de uma escala que vai de 0 a 100), sendo classificado como “desenvolvi-
do”. Entretanto, embora o Brasil tenha alcangado o primeiro lugar na América Latina
(de um total de 26 paises) ao serem consideradas todas as variaveis do estudo, o
Brasil ocupa apenas a 152 posi¢ao, caso seja utilizada somente a variavel relaciona-
da a transparéncia durante o leildo, ficando empatado com as Bahamas e a Venezu-
ela. Ainda assim, de acordo com Brasil (2022), o referido estudo elogiou o fato de o
Brasil publicar documentos em portugués e inglés como medida para aumentar a

transparéncia e melhorar a comunicagdo com investidores estrangeiros.
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Uma dificuldade na transparéncia durante essa fase do ciclo de vida apresen-
tada por Siemiatycki (2010) é o desafio de encontrar um equilibrio entre a necessida-
de de divulgacao das informacdes para alcance de legitimidade publica e a resistén-
cia do setor privado em participar de processos licitatorios, caso informagdes confi-
denciais e segredos comerciais precisem ser divulgados. De acordo com esse autor,
o modelo de parceria publico-privada DBFO’ requer a manutengdo da confidenciali-
dade em diferentes fases do processo de planejamento e que diretrizes de paises
como Estados Unidos, Canada e Irlanda ressaltam a importancia da confidencialida-
de de informagbes comerciais sensiveis para garantir a prote¢cado da propriedade in-
telectual dos licitantes, a integridade do processo licitatério competitivo e a capacida-
de do setor publico de obter o melhor valor de longo prazo por meio de negociagdes
justas.

Nesse contexto de realizacdo de processos licitatorios competitivos, convém
destacar que a lei de PPPs foi alterada pela Nova Lei de Licitagbes (Lei Federal n°
14.133/2021) para permitir que o processo de aquisi¢ao ocorra também por meio de
um instrumento chamado de “dialogo competitivo”. De acordo com essa lei, por meio
desta modalidade de licitagdo, a administragdo publica dialoga com possiveis contra-
tantes previamente selecionados, a fim de encontrar solugdes para suas necessida-
des (BRASIL, 2021b). No entanto, tal mecanismo deve ser utilizado com cautela no
Brasil, sob o viés da transparéncia. Isso porque, de acordo com Foss e Monteiro
(2022), a literatura ressalta riscos de falta de transparéncia e de corrupgdo nessa
forma de contratagcédo. Além disso, destacam a necessidade de que haja uma harmo-
nizagao do dialogo competitivo com os principios da transparéncia e do tratamento
isondmico entre os concorrentes, como determina a legislagao brasileira que trata
das contratacdes publicas. Isso porque esse mecanismo pressupde que determina-
das informacdes disponibilizadas pelos licitantes, envolvendo segredos industriais e
tecnologicos, devem ser mantidas em segredo dos concorrentes e do publico em ge-
ral.

Cabe ressaltar que a LAl estabelece apenas como informagéao sigilosa aquela
que se encontra temporariamente restrita do acesso publico em razdo de sua im-
prescindibilidade para a seguranga da sociedade e do Estado. Portanto, via de re-

gra, as informacgdes relacionadas as contratagdes publicas ndo poderiam ter o aces-

7 De acordo com o quadro 1, DBFO sao contratos que envolvem Projetar (D), Construir (B), Financi-
ar (F) e Operar (O).
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S0 negado ao publico. Entretanto, a prépria lei estabelece que ela ndo exclui as de-
mais hipéteses legais de sigilo e de segredo de justica nem as hipoteses de segredo
industrial decorrentes da exploracao direta de atividade econémica pelo Estado ou
por pessoa fisica ou entidade privada que tenha qualquer vinculo com o poder publi-
co (BRASIL, 2011).

Ainda sobre o dialogo competitivo, Hoezen et al. (2010) apresenta as tensdes
existentes entre a transparéncia e esse formato de contratacéo e o aparente conflito.
Entretanto, ao analisar a contratagdo por meio desse mecanismo do projeto segundo
Tunel Coen, na Holanda, esses autores afirmam que esses principios ndo necessari-
amente sdo incompativeis e que, para alcangar essa compatibilizacédo, € necessario
estabelecer e cumprir as seguintes condigdes: (i) conscientizagado da importancia de
ambos os principios; (ii) fornecimento de informagdes gerais suficientes e qualitati-
vas nas fases iniciais do dialogo; (iii) confianga no procedimento, reduzindo compor-
tamentos evasivos por parte dos licitantes; (iv) processos de contratagdo univocos;
e (v) equilibrio entre formalizagao e abertura. Na implementacao desse projeto, essa
abordagem resultou em um dialogo que obteve dos licitantes sugestbes de altera-
¢Oes, tanto nos acordos contratuais quanto em questdes técnicas do projeto.

Por fim, a sexta fase consiste no gerenciamento dos contratos, que ¢€ iniciado
logo apds a assinatura do contrato, passa por toda a execucgao, até o seu fim, quan-
do ocorre a reversao dos bens ao parceiro privado. De acordo com o Banco Mundial
(2017b), as informagdes mais importantes durante essa fase do ciclo de vida estao
relacionadas as tarifas e metodologias de revisao; as questdes regulatérias; dados
abertos de performance; as penalidades aplicadas conforme estabelecido nas clau-
sulas contratuais; relatorios de performance elaborados por auditores ou verificado-
res independentes; e pesquisas de opinido dos usuarios.

Matos (2020) realizou pesquisa em contratos ja assinados no Brasil e em Por-
tugal de PPPs na area de saude para confirmar se mecanismos de governancga ten-
dem a exercer influéncia positiva no atendimento ao interesse publico. Sob a dtica
da existéncia de mecanismos que garantam um processo orgamentario transparente
e integro, segundo a autora, embora tenha sido considerada essencial a existéncia
deles, foram identificadas, particularmente no Brasil, evidéncias de falhas em rela-
¢cao a transparéncia e monitoramento das informagdes e decisdes relacionadas as

PPPs durante a execugao contratual. Essa falta de transparéncia evidenciada reve-
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la, ainda segundo a referida autora, falta de compromisso e indiferenga do poder pu-
blico com a necessidade de legitimidade das PPPs.

Algumas das evidéncias apresentadas dizem respeito a auséncia de divulga-
cao de relatorios periddicos de desempenho/monitoramento, de detalhamento em
relacdo as taxas de remuneracao e fluxos de caixa, de um comparador de custos
entre a parceria e servigos publicos oferecidos diretamente pelo Estado, da divulga-
cao das auditorias realizadas e dos relatérios elaborados pelo verificador indepen-
dente durante o monitoramento e controle interno das parcerias.

Ainda de acordo com Matos (2020), as praticas de transparéncia das informa-
¢bes sobre PPP revela um déficit de prestacdo de contas em relagdo aos valores
despendidos durante o periodo contratual analisado, sendo classificado o nivel de
transparéncia como de “sobrevivéncia”’. Pela metodologia utilizada por ela, essa
classificagao significa que a preocupagado com a transparéncia e responsabilidade
fiscal € limitada a disponibilidade de informagdes, que nem sempre sao atualizadas
e muitas vezes nao sao de facil compreensao.

Dutra (2021), em estudo que teve por objetivo identificar a importancia do pla-
nejamento prévio na selegcdo de projetos de infraestrutura a serem incluidos em car-
teiras de desestatizagcao nos ambitos Federal e Estadual brasileiro, ressalta a neces-
sidade da realizagao e transparéncia do estudo de VFM nao apenas na fase inicial
de avaliagédo dos projetos (ex-ante), mas também em uma etapa posterior (ex-post),
apos a contratagdo do projeto. Desse modo, segundo o autor, € possivel garantir
que as premissas de vantagem comparativa do contrato sejam avaliadas continua-
mente durante todo o ciclo de vida.

Rayners e Grimmelikhuijsen (2015) realizaram um estudo da transparéncia de
quatro PPPs na Holanda sob trés aspectos: a transparéncia de entrada (parametros
financeiros e de nivel de servigo do projeto, estabelecidos antes da construgao e en-
trega do servico nos contratos), de processo (monitoramento de desempenho € mo-
nitoramento de despesas durante execug¢ao do contrato) e de resultados (nivel espe-
rado de desempenho). De acordo com os autores, parece haver problemas crescen-
tes com a transparéncia ao longo da execucgao do contrato.

Uma das dificuldades apresentadas por esses autores € a de como realizar a
mensuragao do resultado da parceria e a respectiva divulgagado no caso de servigos
publicos. Segundo o estudo, a avaliagao de projetos de infraestrutura seriam mais

faceis de realizar, uma vez que os padrdes de monitoramento quantitativo usados
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nesse tipo de parceria sdo frequentemente determinados por agéncias reguladoras.
Por exemplo, ha muito menos debate e incerteza em relagdo a qualidade da agua,
pois ha padrdes cientificos precisos. Por outro lado, argumentam que quando o re-
sultado depende de parédmetros subjetivos, como a “experiéncia do usuario”, € mais
dificil inferir conclusdes sobre seu desempenho. Exemplificam o caso da dificuldade
em determinar o que seria um bom servigo no caso de um centro de detencao.

Ainda durante a execugao dos contratos, uma das limitagdes a transparéncia
foi apresentada por Hodge e Greve (2016). Segundo esse autor, os métodos tradici-
onais de obter informac¢do, amparados pela legislagdo geral de acesso a informagéao
e leis administrativas, nao estdo disponiveis ao cidadao em relagdo aos contratos de
direito privado.

Um mecanismo que, de certa maneira mitiga um pouco o problema acima, € a
boa pratica internacional aplicada no Brasil sobre a exigéncia de constituigdo de uma
Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) para execugao do contrato de PPP, con-
forme estabelecido na Lei de PPPs. De acordo com Vazquez (2009), seria extrema-
mente dificil para o parceiro publico fiscalizar o parceiro privado se ndo houvesse a
determinacdo de criagcdo de uma SPE. Segundo esse autor, a utilizagdo de uma
SPE permite uma maior transparéncia em relagéo aos recursos que sdo movimenta-
dos pela empresa, ja que nao ha confusao entre o fluxo de capital da empresa con-
troladora ou de seus acionistas e o da SPE criada para uma atividade especifica.
Essa técnica possibilita a separacao dos ativos da empresa controladora daqueles
pertencentes a SPE, de acordo com o negd6cio em questdo. Dessa forma, € possivel
identificar com clarezas quais recursos foram destinados a SPE e como foram aloca-
dos na execugédo de seu objeto especifico.

E relevante destacar também que, se a SPE for constituida como uma empre-
sa de capital aberto (S/A) ou tiver uma empresa de capital aberto como controladora,
ela sera obrigada a elaborar e divulgar suas demonstracdes financeiras, de acordo
com a legislagao brasileira. Devido a essas exigéncias de publicizagdo de suas de-
monstracdes contabeis, a SPE tem uma preocupag¢ao maior com a precisao do fluxo
financeiro que entra na empresa, onde ele é alocado e como os pagamentos sao fei-
tos, sob pena de responsabilidade. Esse cuidado deve ser ainda maior se a empresa
estiver sujeita a Sarbanes-Oxley Act, que exige a adogao de padrdes internacionais

de contabilidade. O regime a que se sujeita as S/A é reconhecido por possuir eleva-
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do nivel de transparéncia e de exatiddao dos numeros apresentados, o que possibilita
uma maior fiscalizagdo (VAZQUEZ, 2009).

Em relagao as informagdes que o parceiro publico deve divulgar estao relacio-
nadas as questbes de responsabilidade fiscal. De acordo com Krentz (2016), a im-
portancia das informacdes relacionadas as PPPs é evidente por meio da LRF, que é
o principal instrumento de transparéncia na Gestdo Publica brasileira. O Anexo de
Metas Fiscais exige que as receitas e despesas decorrentes das PPPs sejam clara-
mente evidenciadas, a fim de avaliar o impacto dessas parcerias nas metas de resul-
tado primario. Além disso, de acordo com a LRF, o Relatério Resumido da Execucao
Orgcamentaria (RREO) deve incluir o Demonstrativo das PPP e o Demonstrativo Sim-
plificado do Relatério Resumido da Execugao Orgcamentaria. Esses dois demonstrati-
vos apresentam a proporc¢ao entre as despesas resultantes dos contratos de PPP e
a receita corrente liquida, um indicador que pode levar a suspensao de transferén-
cias voluntarias do Governo Federal aos Estados e limitar a celebracdo de novos
contratos de PPP em qualquer nivel governamental.

Durante a execucgao dos contratos, um aspecto em que os parceiros deverao
estar preparados é com as mudancgas. Contratos de PPPs, complexos e de longa
duracédo, precisam possuir clausulas flexiveis que se adaptem a essas alteragoes.
De acordo com o Banco Mundial (2020), muitos paises tém leis que exigem a divul-
gacgao publica de contratos, projetos e cronogramas, mas poucos fornecem informa-
¢bes sobre mudancgas contratuais resultantes de renegociagdes. A Africa do Sul e o
Reino Unido s&o duas excecdes notaveis. Na Africa do Sul, todos os documentos
governamentais sao divulgados integralmente mediante solicitacdo, exceto informa-
¢bes confidenciais relacionadas a segredos comerciais, informagdes proprietarias ou
outras informacgdes protegidas. Assim como todas as informag¢des governamentais,
essas informacdes podem ser acessadas pelo publico através da Lei de Promogéao
do Acesso a Informacgédo. No Reino Unido, o publico tem acesso a todos os docu-
mentos mantidos por autoridades publicas através da Lei de Liberdade de Informa-
¢ao de 2010. O regime de transparéncia requer que as variagées nos contratos, in-
cluindo as renegociagdes, sejam publicadas quando mudam significativamente o
contrato, criando um novo contrato.

Um estudo realizado por Gongalves e Bandeira (2020), sobre as consequén-
cias da crise do Covid-19 nos setores regulados de infraestrutura do pais e seus re-

flexos nos contratos, afirma que um dos fatores essenciais que precisam ser consi-
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derados nas discussbes sobre os pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro é a
transparéncia dos mecanismos e procedimentos adotados pelos 6rgaos envolvidos.
Segundo esses autores, a transparéncia do procedimento adotado é fator fundamen-
tal a ser considerado na analise dos pleitos das concessionarias, além de mecanis-
mos de governanga, gestdo de riscos e controles internos. Isso tudo para garantir
que eventuais baixos rendimentos das concessionarias ocorridos antes do inicio da
pandemia de Covid-19 ndo sejam incorporados aos calculos do reequilibrio.

Além da transparéncia durante a execug¢ao do contrato, vale ressaltar também
a importancia de divulgagédo das informagdes ao final do contrato. De acordo com a
Lei Federal n° 8.987/1995, que trata das concessbes comuns mas que se aplica
também as PPPs, de forma subsidiaria, as concessionarias deverdo manter em dia o
inventario e o registro dos bens vinculados a concessao. Isso porque, apos o encer-
ramento do contrato, todos os bens serdo devolvidos ao Estado, sendo devida inde-
nizagcdo do poder publico ao parceiro privado dos bens que ainda n&o foram total-
mente depreciados.

Cabe ressaltar que, nos casos de prorrogagao antecipada e de relicitagédo nos
setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da administracéo publica federal, a re-
versao dos bens ocorre antes do término do contrato, casos em que a indenizagao
também devera ocorrer, conforme previsto na Lei Federal n® 13.448/2017. No caso
da referida lei, esta previsto que toda a documentacédo que subsidiar os procedimen-
tos de relicitagdo devera ser objeto de transparéncia por meio de consulta publica
prévia. Essa consulta devera ser divulgada na imprensa oficial e na internet, conten-
do a identificagdo do objeto, a motivagao para a relicitacdo e as condi¢cdes propos-
tas, entre outras informacdes relevantes, com prazo minimo 45 dias para recebimen-
to de sugestdes (BRASIL, 2017). No entanto, cabe destacar que a referida lei é

omissa quanto a consulta publica no caso de prorrogagao antecipada do contrato.

A transparéncia € um principio indissociavel da democracia moderna repre-
sentativa, sendo um mecanismo fundamental para o exercicio do controle social. No
entanto, sua definicdo, embora pareca 6bvia a primeira vista, em verdade ela nao é.
A transparéncia nao pode ser simplificada a ponto de ser entendida como a simples

publicizacdo dos atos da administragao publica. De nada adianta o Estado fornecer
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todas as informacdes, se elas forem de dificil acesso, de dificil compreensao e forne-
cidas em momento inoportuno. Nesse sentido, a transparéncia envolve a disponibili-
zacao dos atos e decisdes governamentais de forma que o cidadao tenha facilidade
em acessa-la, entendé-la e no tempo adequado para permitir o controle social.

Uma dessas decisdes governamentais é pela utilizagdo de PPPs para o de-
senvolvimento de infraestrutura e fornecimento de servigos publicos. Essas parceri-
as entre o setor publico e privado tém sido uma ferramenta de gestao cada vez mais
utilizada pelos governos em todo o mundo. Alguns dos incentivos apresentados pela
literatura para essa maior utilizacdo sao: a crise fiscal e escassez de recursos publi-
cos para implementagao de projetos de infraestrutura; e a presungao de que a inicia-
tiva privada é capaz de implementar esses projetos de maneira mais eficiente e com
maior qualidade, uma vez que ela visa o lucro. No entanto, para que esses incenti-
vos possam ser comprovados, as informacgdes relacionadas a essas parcerias preci-
sam ser transparentes a sociedade.

Nesse ponto surge importancia da transparéncia no contexto das PPPs. Ela é
fundamental para os projetos sejam legitimados pela sociedade e, portanto, para
que esses projetos atendam ao interesse do povo, verdadeiros detentores do poder
soberano. Nesse sentido, este trabalho buscou responder a seguinte questao: quais
os desafios e perspectivas da producgao técnico-cientifica existente na literatura naci-
onal e estrangeira sobre transparéncia no contexto das PPPs?

Durante o desenvolvimento deste trabalho, buscou-se identificar e apresentar
trabalhos técnicos, desenvolvidos especialmente por organizagdes internacionais, e
trabalhos académicos que tratassem sobre transparéncia e divulgagao de informa-
¢Oes relacionadas as PPPs, seguindo o ciclo de vida préprio desses projetos. De
maneira geral, todos os trabalhos estdo convergentes no sentido de ressaltar a im-
portancia da transparéncia nas PPPs, com algumas exceg¢des. Um exemplo de ex-
cecao a transparéncia esta relacionada a divulgacao de informacdes detalhadas so-
bre a analise do CSP antes da realizagdo da licitagdo. Isso porque essa divulgagao
poderia enfraquecer a posigdo de negociagdo do governo com o licitante vencedor.
No entanto, cabe lembrar que qualquer decisdo de limitar a transparéncia deve ser
devidamente fundamentada a luz da razoabilidade, além de ser, ela propria, ampla-
mente divulgada a sociedade.

Uma possivel limitacdo deste trabalho foi abordar a questao da transparéncia

nas fases do ciclo de vida das PPPs em um nivel mais amplo, ou seja, mais relacio-
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nado a quais documentos ou informag¢des gerais precisam ser divulgadas. Por
exemplo, apresentou-se a necessidade de divulgar os estudos elaborados durante a
segunda fase e detalhados na terceira fase do ciclo de vida dos projetos. Entretanto,
nao foi possivel detalhar neste trabalho como exatamente essas informagdes devem
ser divulgadas de forma a torna-las compreensiveis a sociedade.

Nesse sentido, uma sugestdo de trabalho futuro seria aplicar a metodologia
de diagndstico de transparéncia de PPPs apresentados pelo Banco Mundial (2017b)
no Brasil. Esse diagnodstico tem como objetivo avaliar o nivel de transparéncia espe-
cificamente relacionado a PPPs e identificar possiveis solugbes customizadas apli-
caveis a cada jurisdicdao, de modo a ampliar o grau de transparéncia das parcerias.
Um dos aspectos desse diagnostico que merece destaque € sobre a utilizagdo de
documentos modelo (templates) que contenham informagdes especificas relaciona-
das as parcerias, o que permitiria uma avaliacdo do nivel de transparéncia com base
em aspectos especificos das PPPs, nédo se restringindo somente a questbes mais

gerais aplicaveis a outras formas de contratacao publica.
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