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Desafios logisticos as redes de negécios no Brasil:
0 que podem as Parceiras Puablico-Privadas (PPP)?

Resumo - Este artigo discutiu a distribui¢do regional dos investimentos prioritdrios para Parcerias Publico-Privadas
(PPP), tendo-se por base as condi¢des logisticas para formacdo de redes de negdcios nas regides e a perspectiva de
estratégia de reducdo das desigualdades regionais, tendo como foco os sistemas de transporte. Considerando-se os
aspectos positivos da regulamentacdo e o fato de ndo ter o objetivo de promover uma descentralizagdo da riqueza
nacional, conclui-se que além de ndo se poder esperar das PPP o efeito de reducdo das desigualdades regionais no
Brasil, uma distor¢do com repercussdes extremamente negativas para o desenvolvimento brasileiro, € bastante possivel
que o efeito seja no sentido de reforcar as desigualdades.

Palavras-chave: Logistica regional; Parcerias Publico-Privadas (PPP); Brasil.

Abstract — This article argued the regional distribution of the priority investments for Public-Private Partnerships
(PPP), with basis in the logistic conditions for business-oriented networks in the regions in the strategic perspective of
the regional inequalities reduction, having as focus the transportation systems. Considering the positive aspects of the
regulation and the fact that do not have the objective to promote a decentralization of the national wealth, one concludes
that beyond not being able itself to wait of the PPP the effect of the regional inaqualities reduction in Brazil, a distortion
with extremely negative repercussions for the Brazilian development, it is possible that the effect is in the adverse
direction, causing inequalities strengthening.

Key-words — Regional logistics; Public-Private Partnership; Brazil.

1. Introducao

As redes de transporte exercem um efeito marcante sobre as decisdes logisticas de cadeias de
suprimentos. A qualidade dos servigos e os respectivos custos resultantes do formato da rede quanto
a qualidade, a densidade e a capilaridade das vias influenciam a tomada de decisdo na logistica das
empresa nos aspectos de localizacdo, politica de estoque e modal e gestdo da frota, dentre outros.

No contexto da economia brasileira, tais relacdes ja foram testadas empiricamente. De acordo
com Sousa (2002), os gastos publicos em infra-estrutura estdo entre os principais fatores
explicativos da localizacdo da industria brasileira nos anos 1970 e 1980, a frente de outros
indicadores convencionais, tais como potencial de mercado, subsidios e niveis educacionais.

Considerando-se a realidade brasileira, observa-se a coexisténcia da concentracdo espacial da
renda conjugada com provisdo da infra-estrutura desbalanceada entre as regides (BARROS e
RAPOSO, 2002). Neste contexto, os sistemas de transporte ineficientes na prestacdo dos servigcos e
pouco capilares tém a implicacdo logistica de elevarem os custos logisticos nas atividades de
transportes e formacgdo de estoques, na cobertura e na parcela de seguranca (CASTRO, 2004).

Numa dimensdo regional, os altos custos logisticos do atendimento de mercados mais

distantes ou de menor escala tendem a reforcar a concentracdo de renda. As regides menos
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favorecidas na dotagdo da infra-estrutura ou na renda ficam pouco competitivas para atrair negdcios
em razdo dos elevados custos incorridos para o suprimento e para a distribui¢cdo dos produtos nos
mercados nacionais, uma vez que os diferenciais de custos de produ¢do eventualmente existentes
perdem preponderancia na anélise dos custos totais.

Recentemnte, foi aprovada a regulamentaciao da formacdo de Parceria Publico-Privada (PPP).
Na verdade, a Lei de parceria foi uma opg¢do politica para o financiamento da ampliacdo e/ou da
melhoria da logistica publica, tendo em vista a incapacidade financeira do Estado para implementar
de forma exclusiva os investimentos demandados pelo processo de crescimento econdmico em
marcha.

No entanto, cabe uma andlise de diversos aspectos dos impactos estimados para a efetivacdao
destas parcerias. Neste estudo, sdo abordados aqueles referentes a distribuicdo regional dos
investimentos, que sdo discutidos no contexto da competitividade entre regides na atracdo de
investimentos e na perspectiva do desenvolvimento regional.

Desta forma, em seguida, o artigo procura contextualizar as parcerias publico-privadas na
segunda secdo. Apds, discute teoricamente a relacdo entre os sistemas de transporte e o
desenvolvimento, examinando o contexto histdrico, legal e da regulac@o nas se¢des quarta, quinta e

sexta, tecendo as consideragdes finais na sétima se¢ao.

2. Definicao, Caracteristicas e Condicionantes das PPPs

A aprovacdo da Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, regula a parceria
financeira entre o setor publico e o privado na drea de infra-estrutura socio-econdmica, conhecida
genericamente como Parceria Pablico-Privada (PPP). Tais parcerias ji vinham sendo praticadas,
inicialmente, nos estados de Minas Gerais e de Sao Paulo e, em seguida, no Ceard, Rio Grande do
Sul, Parand, Bahia, Goids, Pernambuco e Santa Catarina. Sao exemplos desta parceria a gestdo
privada da Penitencidria Industrial Regional do Cariri, no Estado do Ceard e a manutencido da malha

rodovidria do Estado de Goids por empresas privadas, dentro do programa Terceira Via. Nesse novo
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cendrio regulatdrio, as leis estaduais de parceria permanecem vdlidas naqueles pontos condizentes
com a Lei Federal.

A flexibilizacdo de alguns empecilhos de outros instrumentos legais, o que vem ampliar o
conjunto de alternativas de parcerias, € o aspecto-chave da nova Lei. Na Lei de Licitacdes (8.666,
de 21/06/1993), o setor privado é basicamente um fornecedor de produtos e servicos para a
administracdo publica, em que € proibida a cobranca de tarifas e os contratos sdo limitados a 5
(cinco) anos. Na Lei de Concessdao e Permissdo (8.987, de 13/02/1995), o setor privado pode
construir e operar, inclusive cobrar tarifas dos usudrios dos servigos, mas niao pode ser remunerado
pelo setor publico.

Em um sentido mais amplo, Parceria Puablico-Privada (PPP)! ¢ qualquer forma de associagcdo
entre a administracdo publica e o setor privado com o objetivo de ampliar a quantidade e/ou de
melhorar a qualidade de produtos e servicos essenciais a0 bem-estar da sociedade. Nessa definicao
bastante abrangente, é possivel considerar, por exemplo, uma permissdo publica para o transporte
privado intermunicipal de passageiros, uma concessdo para o servico de distribuicdo de energia
elétrica ou um procedimento licitatorio para o recolhimento de residuos sélidos em determinado
municipio.

Em um conceito mais restrito, PPP é um acordo, formalizado por meio da celebracdo de um
contrato, entre a administracdo publica e o ente privado, com vistas a construcao e/ou gestdo de
infra-estrutura sécio-econdmica. Como exemplo tipico, pode ser citado o estabelecimento de uma
PPP para a implantacdo de uma rodovia, sendo o setor privado o responsdvel pela construgdo,
operacdo e manuten¢do por um determinado periodo de tempo e a administracdo publica pela
remuneracdo adequada do agente privado, através de autorizagdo para a cobranga de pedédgio e/ou
de transferéncias diretas de recursos publicos.

A forma convencional de PPP foi criada em 1992, no Reino Unido, como conseqiiéncia da

flexibilizac@o das regras pertinentes a participacdo do capital privado no financiamento da logistica

" Em paises de lingua espanhola esse tipo de parceria é conhecido como Asociacién Piblico-Privada (APP) e em de lingua inglesa
como Public Private Partnerships (PPP).
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publica (IFSL, 2003). Nesse sentido, ela foi idealizada como uma alternativa para acelerar o ritmo
do nivel de investimentos — e, por conseguinte, do nivel de crescimento econdmico — sem a
necessidade de sobrecarregar os limitados recursos publicos. Atualmente, esse tipo de parceria
encontra-se bastante disseminado, sendo possivel identificar projetos na Finlandia, Francga, Grécia,

Irlanda, Itdlia, Holanda, Portugal, Espanha, Japdao, Austrilia, Africa do Sul, Pol6nia, Hungria,

Eslovénia, Republica Tcheca, Chile, dentre outros paises (Tabela 1).

TABELA 1
Algumas Experiéncias Internacionais de Parcerias Pablico-Privadas
Pais Area do Projeto
Finlandia® Concessdo de Rodovias e Educacio
Franga® Concessio de Rodovias e de Agua Potavel
Grécia® Concessio de Rodovias e de Ferrovias, Educacio e Agua Potavel
Irlanda® " Tratamento de Residuos Sélidos e Concessdo de Rodovias
Itélia® Hospitais, Transportes e Tratamento de Residuos Sélidos
Hungria® Concessdo de Rodovias
Chile" Transportes e Saneamento Basico
Holanda® Agua Potével e Transporte Ferrovidrio de Alta Velocidade
Portugal® " Aeroportos e Concessdo de Rodovias
Espanha® Concessdo de Rodovias
Japao® Saneamento Basico, Habitacéo, Tecnologia da Informacédo e Transporte
Australia® Concessdo de Rodovias, Hospitais e Presidios
Africa do Sul® Presidios, Saneamento Bésico e Educagdo
Eslovénia® Esgotamento Sanitario
Repiiblica Tcheca® Telecomunicagdes
Polonia” Concessdo de Rodovias

Fontes: a) IFSL (2003) e b) Pasin e Borges (2003)

Dentre as principais caracteristicas da PPP (IFSL, 2003, PASIN e BORGES, 2003 e

HARRIS, 2003) cabe mencionar as seguintes:

a) a constru¢do da infra-estrutura pode ser de inteira responsabilidade do setor privado, o que
desobriga a administracdo publica de riscos inerentes a essa etapa de engenharia, especialmente
aqueles referentes a atrasos no cronograma das obras e a superfaturamentos. Em vérios paises em

que a construcao € administrada pelo setor publico, € usual o atraso na entrega das obras, tendo
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em vista, principalmente, o contingenciamento dos recursos para o atendimento de disciplina

fiscal definida pela politica macroecondmica;

b) criacdo de uma Sociedade de Propoésito Especifico (SPE), como pessoa juridica, para implantar e
administrar o projeto da PPP com adocao de gestdo financeira e contébil ao nivel de governanga
corporativa, o que vem facilitar a sua fiscalizacdo por instituicdo publica competente (agéncias

de regulacdo, Tribunal de Contas, Bolsa de Valores, etc);

¢) identificacdo e hierarquizacdo dos projetos de PPP pelo Governo, dando prioridade aqueles de
maior retorno socio-econdmico. Obviamente, quanto mais vidvel economicamente o projeto,

menor a remuneragdo do parceiro publico a SPE;

d) realizacdo de procedimento licitatério na modalidade de concorréncia para contratacdo da PPP,
cyujo julgamento pode abranger a menor tarifa, a melhor técnica, o menor dispéndio publico ou

uma combinagdo dessas alternativas econdmica e tecnoldgica;

e) constituicdo de garantias adicionais de pagamento visando diminuir o risco do financiamento dos
projetos. A criagdo de fundos de infra-estrutura é fundamental para assegurar o cumprimento das
obrigagdes, particularmente quando ndo € possivel vincular as receitas tributdrias aos

compromissos financeiros da PPP;

f) elaboracdo de uma engenharia financeira para montagem da complexa estrutura de financiamento
da PPP, visto que os projetos geralmente envolvem elevados custos de implantagdo (sunk costs)

e longo prazo de maturagdo;

g) contratacdo de mao-de-obra bastante especializada, especificamente nas dreas financeira,
juridica, administrativa, econdmica e de engenharia, para participar do processo de implantacdo

da PPP; e

h) definicdo de um marco legal e regulatério por parte do Governo para regulamentar todos os
estddios da PPP, o qual pode determinar a criagdo de novas instituicdes e a resolu¢do dos

possiveis conflitos por meio do processo de mediagdo e concilia¢do fora da esfera juridica.
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Visando proporcionar uma maior seguranga para o retorno do capital investido nos projetos de
PPP, alguns requisitos e condicionantes ndo podem ser dispensados. Primeiro, deve-se considerar a
estabilidade macroecondmica do pais, onde a expectativa de inflacdo esteja num patamar
internacionalmente aceitdvel e as contas nacionais apresentem resultados satisfatérios e com
tendéncia positiva ao longo do tempo.

Segundo, a classe politica deve estar comprometida com o programa de PPP, haja vista a
necessidade de alteragdes na legislacdo do pais e de constituicdo de um marco regulatdrio crivel e
transparente. Por fim, a existéncia de um sistema financeiro maduro para colocar a disposi¢do da
SPE vdrias opg¢des de financiamento apoiadas em bancos privados e estatais s6lidos, fundos de
pensdo capitalizados, agéncias multilaterais, mercado eficiente de capitais, dentre outras institui¢coes
financeiras complementares.

Pasin e Borges (2003), no entanto, destacam que, apesar do interesse crescente pelo uso da
PPP, alguns paises ndo tém adotado esta forma de financiamento. Por exemplo, nos paises
escandinavos, considera-se que os investimentos em infra-estrutura devam ser realizados somente
pelo Estado, suportados por tributacdo e pela participagdo politica das comunidades afetadas, que

definem as obras prioritarias.

3. Sistemas de Transporte e Desenvolvimento Regional: Aspectos tedricos e da realidade
brasileira

A infra-estrutura econdmica tem papel estratégico nas politicas de crescimento e
desenvolvimento, pois influenciam praticamente todas as atividades econdmicas. Os sistemas de
transporte sdo caracterizados como componentes desta infra-estrutura, ao lado dos de energia e de
telecomunicagdes, que comporta setores, de forma geral, que propiciam importantes externalidades
positivas e economias de escala, segundo o Banco Mundial (WORLD BANK, 1994).

Outra caracteristica relevante € destacada por Pego Filho et al. (1999), que entendem que a

infra-estrutura enquadra-se bem nas situagdes que justificam a intervencdo do Estado. Os setores



8

econdmicos que a compdem podem ser mais racionais em situagdes de alta escala de produgdo, as
vezes monopdlios, como energia, ou com dificuldade de ndo-exclusdo do consumo, como no caso
dos sistemas de transporte.

Os impactos de sistemas de transporte eficientes ocorrerdo aos niveis dos custos de producao
e de distribuicdo mais baixos e da mais elevada qualidade dos servigos, com externalidades sobre a
competitividade e efeitos de aglomeragdo, conseqiientemente, aumentado os fluxos de comércio
regional e inter-regional, que deverd transcender para a sociedade como elevacdo dos niveis de
bem-estar. Conforme Castro (1995) e Hesse e Rodrigue (2004), a logistica é uma varidvel decisiva
na orientacdo dos processos produtivos, que buscam atender aos requisitos dos mercados
consumidores quanto a qualidade dos insumos e produtos, prazos de entrega, assisténcia técnica e
inovagdes. Dessa forma, a eficiéncia do sistema logistico se torna uma condi¢do bdsica para a
competitividade de todos os setores da economia.

Com base nestas caracteristicas da infra-estrutura, alguns estudos t€ém produzido resultados
que corroboram e contextualizam suas relagdes com o crescimento e desenvolvimento. Limdo e
Venables (2002) modelaram a relacdo da infra-estrutura com fluxos de comércio entre paises,
concluindo que uma infra-estrutura de transporte simples e empobrecida isola paises desabilitando-
os a participarem das redes de produgdo global. Considerando-se uma amostra de 93 paises, foi
estimada em -2,5 a elasticidade de fluxos de comércio em relagdo aos custos de transporte.

Em nivel internacional, os sistemas domésticos, segundo Martin e Rogers (1995), influenciam
as firmas que operam com retornos crescentes a se localizarem nos paises com melhor logistica
doméstica quando o comércio € integrado, visando se beneficiarem de vantagens oriundas de
economias de escala. Dessa maneira, o modelo desenvolvido pelos autores sugere que a infra-
estrutura publica pode ser usada como um instrumento estratégico para atrair industrias.

Para Owen (1959), essa relacdo estreita permite comparacdes entre paises em diferentes
estagios de desenvolvimento econdmico. Segundo o autor, os indicadores de transportes dos paises

refletem as potencialidades de producdo de riquezas e podem servir de indicadores do
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desenvolvimento local, tais como, as comparacdes da extensdo de rodovias pavimentadas, da
relagdo nimero de carros/populagdo e da densidade do tréfego ferrovidrio.

Cain (1997) chama a atencdo para os efeitos diretos e indiretos dos investimentos na infra-
estrutura. Por exemplo, citando Fogel (1960)%, embora a taxa privada de retorno da Union Pacific
Railroad tivesse sido estimada em 11,6%, considerando-se as externalidades, na forma de custos
sociais, tais como subsidios e desapropriacdes, e beneficios sociais, como reducdo dos custos de
transporte e de formacdo de estoques, a taxa de retorno social do investimento foi estimada em
29,9%.

Em nivel da teoria macroecondmica, os efeitos do investimento publico na infra-estrutura
sobre o produto e a produtividade total dos fatores foram inseridos nos modelos de crescimento. De
forma pioneira, Aschauer (1989) mostrou os efeitos da infra-estrutura ptiblica sobre os ganhos de
produtividade dos investimentos privados, tendo estimado que o aumento em 1% no nivel do capital
publico implica um incremento entre 0,35% a 0,49% na produtividade dos fatores, enquanto a
elasticidade do produto total foi estimada entre 0,36 e 0,39. Easterly e Rebelo (1993) estimaram que
0s investimentos em transporte € comunicagao parecem estar consistentemente correlacionados com
crescimento e possuem coeficientes elevados e que ndo hd evidéncia de crowding out entre
investimento publico em infra-estrutura e investimento privado.

Considerando-se estudos para a realidade brasileira, Ferreira (1996) avaliou as relacdes entre
a infra-estrutura e a renda agregada para o periodo de 1970 a 1993. Além de ter sido constatada co-
integracdo estatistica entre o estoque de capital publico e produto, as elasticidades-renda atingiram
coeficientes de 0,34 a 1,12. Benitez (1999) também constatou correlacdes positivas entre
produtividade e infra-estrutura, revelando que um aumento de 1% na taxa entre a dotacdo de infra-
estrutura e a dotagcdo de capital e de trabalho aumenta a produtividade dos fatores em 0,28%. Isso
implica, portanto, uma elasticidade de 0,28, quando se consideram todos os estados brasileiros.

Os efeitos positivos dos investimentos na infra-estrutura podem ser usados estrategicamente

na elaboracdo de politicas de desenvolvimento regional. As principais matrizes tedricas do
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desenvolvimento posicionam a infra-estrutura com participagdo direta, indireta ou de forma velada
nas diversas teorias de desenvolvimento regional, as vezes fortalecendo o processo de
desenvolvimento, como em Gunnar Myrdal (SCHICKLER, 1974) e na elaboracdo da teoria da
polarizaciao de Perroux (1977), as vezes sendo decisiva, como para os tedricos da base econdmica
regional, e na teoria das etapas de crescimento, como uma fase obrigatéria (ROSTOW, 1974). Ao
nivel da a teoria da localizagﬁo3, a infra-estrutura tem papel importante na determinacdo da
localizagdo das firmas. No aspecto mais contemporaneo, os teéricos da Nova Geografia Econdmica
resgatam o problema da localizacdo de atividades econdmicas, imputando aos custos de transporte
papel relevante na disputa entre as forcas centripetas e centrifugas para a determinacdo da
aglomeracdo ou dispersdo das atividades entre as regides (KRUGMAN, 1991, KRUGMAN e
VENABLES, 1995, PUGA, 1999, FUJITA et al., 1999).

Nesse contexto, como parte da infra-estrutura, os sistemas de transporte colocam-se como
varidvel estratégica para o desenvolvimento regional e nacional. Muito mais ainda no momento
atual, os impactos de evolugdes nos sistemas de transporte sobre a condi¢cao de competitividade das
regides e paises nos mercados globais sdo extremamente sensiveis. As capacidades de mobilidade
de pessoas e cargas estdo alterando profundamente alguns aspectos dos quais a competitividade e as
vantagens comparativas das regides sdo dependentes. Conforme Nielsen et al. (2003), as redes de
transporte podem ser consideradas como ‘“locomotivas” de novos sistemas industriais e de
organizacdo espacial.

Nas regides com economia baseada, principalmente, em produtos primdrios, o impacto dos
transportes € mais significativo, pois o frete € mais oneroso em relagdo ao prego final. Como estes
precos sdo geralmente determinados no mercado internacional, existe uma barreira para repasses de
aumento nos custos de transporte para os precos. Assim, os custos de transporte podem definir as
regides capazes de concorrer nos diferentes mercados, afetando os precos dos bens e a geracao de

renda regional (CASTRO, 2001).

% Fogel, R. W. The Union Pacific Railroad: A case in premature enterprise (The Johns Hopkins Press, Baltimore)
3 Representado pelos autores clssicos: Alfred Weber, August Losch e Vén Thunen (Fujita et al., 1999).

10
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Dessa forma, esse recurso pode afetar o grau de desenvolvimento regional, estimulando ou
atenuando as disparidades regionais, se usados estrategicamente como politica publica, e atuando
como elemento de decisdo na andlise de investimentos publicos e privados. Isto porque a melhor
dotacdo em logistica pubica eleva a produtividade dos investimentos privados e as vantagens
comparativas localizadas, em relacdo a outra localizacdo com menor oferta de infra-estrutura

(CONRAD e SEITZ, 1997).

3.1 Uma Breve Caracterizacdo da Provisio dos Sistemas de Transporte entre as Regides Brasileiras

O desenvolvimento histérico da infra-estrutura de transportes no Brasil foi condicionado pela
demanda das atividades econdmicas, sem sua utilizagdo determinada como politica de redugdo de
desigualdades regionais. No século XIX, no periodo da implantacdo das ferrovias para dar
condic¢des logisticas de exploragdo do actcar e, posteriormente, do café, a iniciativa do investimento
era privada, com suporte publico da garantia das taxas de retorno (DUNCAN, 1932).

O século XX € caracterizado como a era rodovidria. As rodovias predominaram entre oS
sistemas de transporte e, conseqiientemente, na matriz de transporte de cargas4, segundo estimativas
do Ministério das Minas e Energia. Isto em funcio das rodovias terem sido concebidas como fator
de aceleracdo do processo de desenvolvimento, respondendo as demandas exigidas pelo processo de
substituicdo de importacao e oficializadas no Plano Nacional de Viacao (1951) e no Plano de Metas
(Governo JK), preenchendo as lacunas dos quesitos de eficiéncia e capilaridade deixadas pelos
sistemas ferrovidrio e de cabotagem. Segundo Castro (2004), a malha rodovidria pavimentada
evoluiu de 3.133 km, em 1956, para 12.703, em 1960 (atualmente, sdao 164.988 km).

No entanto, apesar da estruturacao de eixos rodovidrios de longo alcance territorial (BRs 101,

116 e 153, por exemplo), as rodovias pouco obtiveram €xito na integra¢do das economias regionais.

* 64%, segundo estimativas da Empresa Brasileira de Planejamento e Transportes-Geipot/Ministério dos Transportes para o ano de
2002, considerando-se os principais grupos de cargas movimentadas no Pafs, complexo soja, derivados de petrdleo e dlcool,
fertilizantes, minério de ferro, cimento, e 87%, segundo a estimativa do Ministério das Minas e Energia, considerando-se a
demanda de 6leo diesel, de acordo com a especificidade dos veiculos.

11
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Os investimentos foram concentrados muito mais nos espacos geograficos em torno do principal
centro econdmico, Sao Paulo, atendendo a gargalos existentes ou prognosticados.

Mesmo porque, conforme Galvdao (1996), o modelo agririo-exportador concentrador e
excludente, colocava as demais regides distantes do centro econdmico o problema da pequena
densidade de trafego por unidade de drea, ndo justificando a aplicacdo dos recursos publicos nos
sistemas de transporte.

Como resultante desse processo, o Pais convive com a incomoda situacdo da desigualdade
regional na provisdo da infra-estrutura de transportes acompanhar a desigualdade regional na renda
(BARROS e RAPOSO, 2002), o que cria um circulo vicioso dificil de ser rompido: algumas regides
nao se desenvolvem plenamente porque faltam sistemas de transportes e faltam sistemas de
transportes porque ndo hd escala de cargas que justifiquem os investimentos. Segundo Barros e
Raposo (2002), nos estados das regides Norte e Nordeste ha provisdo de sistemas de transporte
dentro de parametros esperados pelo PIB per capita, urbanizacdo, drea e populacdo, apenas para
ferrovias, com a ressalva destas atenderem a quase que exclusivamente ao transporte de minério, na
regido Norte, e apenas ao Estado do Pard, e da malha total ndo refletir a malha efetiva em operagao

na regido Nordeste. A Tabela 2 ilustra bem esta discussao.

TABELA 2
Desigualdade Regional na Renda e na Provisao da Infra-Estrutura de Transportes
no Brasil
Rodovias Ferrovias
% do Extensiio Densidade Extensio
Regioes PIB (km vias/ km® de Densidade
2 . 2
km % area em km % | (km vias/ km” de
milhares) area em milhares)
Norte 4,6 12.394 7,5 3 451 1,5 0
Nordeste 13,1 45.232 27,4 29 7.295 24.9 5
Sudeste 58,3 54.184 32,8 59 12.138 41,5 13
Sul 17,6 32.364 19,6 56 6.980| 23,8 12
Centro-Oeste 6,4 20.814 12,6 13 2.419 8,3 2
TOTAL 100,0 164.988 | 100,0 19 29.283 | 100,0 3
Sao Paulo 33,7 26.377 16,0 106 5.339 18,2 21

Notas: 1- Valor referente ao ano de 2000; 2- Rodovias federais pavimentadas

Fonte: Compilado de Castro (2004)
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4. Financiamento Pablico da Infra-Estrutura Brasileira e PPP

No caso do Brasil, é consensual o ponto de vista de que o pafs necessita de investimentos
considerdveis para superar suas deficiéncias na infra-estrutura. O nivel de endividamento do setor
publico, a desvinculagdo de receitas e a politica tributdria do Pafs, dentre outros fatores, tornaram
inexeqiiiveis a execu¢do de projetos com financiamento exclusivo de recursos publicos, o que
provocou a deterioragdo acelerada da infra-estrutura brasileira no periodo recente.

O comportamento do investimento publico ao longo dos anos estd associado a tendéncia da
divida liqiiida do setor publico. De acordo com a Figura 1, a taxa de investimento nominal do
governo inicia em 1937, no Estado Novo de Getilio Vargas (1937/45), um processo de crescimento
e alcanca o seu auge em 1977 (cerca de 10% do PIB), no governo militar de Geisel (1974/79), ja
contando com a colaboragdo significativa das empresas estatais. A partir dessa década, a conjuncio
de elevados precos do petrdleo e taxas internacionais de juros agravou sobremaneira a divida
externa, com rebatimentos na taxa de investimento do setor publico. Ao final do século XX, a taxa
anual de investimento do setor publico se mantinha na faixa de 3% a 4% do PIB, salientando o
poder declinante dos investimentos das estatais - cerca de 1% do PIB no ano de 2000.

Figura 1

Brasil: Participacio do setor privado, das empresas estatais e do governo na
taxa de investimento nominal da economia (% do PIB), 1908-2000

M Estatais (1986-85 inferpolados) Governo (Federal ata 1947) W Setor privada

ki

%% do PIB

Fonte: Reis et al. (2002)
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Nesse contexto, em decorréncia do processo de privatizacao das empresas estatais, iniciado no
Governo Collor (1990/92, através do Plano Nacional de Desestatizacdo) e continuado nos governos
Fernando Henrique Cardoso (1994/2002), e da pouca capacidade fiscal do setor publico, o Governo
veio a ponderar a importancia do setor privado como parceiro na implantacdo da infra-estrutura. No
sentido de legalizar essa parceria, foi aprovada a Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004,
que instituiu normas gerais para licitacdo e contratacao de PPP no ambito da administra¢do publica.

A Lei Federal da PPP determina a criacdo de mais duas modalidades de concessdo. Até entao,
apenas a concessdo comum de servigcos puiblicos ou de obras publicas (Lei Federal n° 8.987, de
13/02/95) era permitida, onde ndo hd desembolso de recursos pblicos para o setor privado’. No
caso da concessdo do servico de distribui¢do de energia elétrica, por exemplo, o Estado fez uma
concessao onerosa, em que o setor privado pagou um certo montante, através do sistema de leildo,
para assumir esse servi¢o por um determinado periodo de tempo.

Agora se tem, pela lei da PPP, a concessdo patrocinada — que complementa a concessao
comum, na medida em que permite a contraprestacdo pecunidria do Estado ao setor privado, além
da cobranga de tarifas dos usudrios — e a administrativa — consubstanciada num contrato de
prestacdo de servigos onde sé € consentida a contraprestagao publica.

Como exemplo de concessdo patrocinada, pode ser citada a construgdo e/ou
recuperagao/manutencdo de rodovias com fluxos insuficientes de veiculos, em que o parceiro
privado seria remunerado pela tarifa cobrada ao usudrio e por recursos orcamentdrios da
administra¢do publica. No caso da concessdo administrativa, a utilizacdo de recursos publicos para
remunerar o setor privado poderia envolver servicos de educacdo e saide em estabelecimentos
publicos, manuten¢ao do patrimonio histérico e cultural, dentre outras atividades economicamente
menos atrativas.

A lei da PPP determina as seguintes limitacdes para a efetivacdo da parceria:

5 ~ . . L. , . . L.
Nas concessdes comuns, o setor privado (concessiondrio) € remunerado basicamente pelas tarifas cobradas dos usudrios dos
Servigos.

14
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15

proibicdo da celebracdo de contrato de PPP que tenha como unico objetivo o fornecimento de
mao-de-obra, a execu¢do de obra publica ou o fornecimento e instalacdo de equipamentos. Além
disso, o valor do contrato ndo pode ser inferior a R$ 20 milhdes e o seu prazo de vigéncia ndo
pode ser inferior a 5 (cinco) anos € nem superior a 35 (trinta e cinco) anos®;

antes da abertura do processo licitatério, a administracdo publica tem que verificar a
compatibilidade da PPP com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n°
101, de 04 de maio de 2000). Desse modo, deve-se assegurar que as despesas/dividas criadas ou
aumentadas pela PPP nao prejudiquem o equilibrio fiscal das contas publicas, levando em conta
o limite de endividamento — quando a PPP for equiparada a divida — e o gasto corrente de
natureza continuada — quando a contratagdo s6 € possivel se houver reducdo de outra despesa ou
elevacio de receita’;

o financiamento publico por instituicdo controlada pela Unido para viabilizacdo da PPP fica
limitado a 70% (setenta por cento) do total das fontes de recursos da SPE — 80% (oitenta por
cento) nas dreas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste onde o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) for inferior a média nacional. Quando o financiamento publico incluir as
entidades fechadas de previdéncia complementar, os limites elevam-se para 80% (oitenta por
cento) e 90% (noventa por cento), respectivamenteg;

a Unido s6 poderd contratar uma PPP quando o total das despesas de cardter continuado das
parcerias ja contratadas ndo exceder a 1% (um por cento) da receita corrente liqiiida e as
despesas anuais dos contratos vigentes nos dez anos subseqiientes nao superarem a 1% (um por
cento) da receita corrente ligliida projetada para os respectivos exercicios. Da mesma forma, os
Estados, Distrito Federal e Municipios ndo podem exceder a esse limite de 1%, sob pena da

Unido ndo realizar as transferéncias voluntérias e nem conceder garantias9; e

8 Paragrafo 4°, do artigo 2° e inciso I, do artigo 5°.
" Ttem b, do inciso I, do artigo 10°.

8 Artigo 27.

? Artigo 28.
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e) as obrigacdes assumidas pela administracdo publica e estabelecidas nos contratos devem estar
previstas na lei orcamentaria anual e ser compativeis com a lei de diretrizes orcamentarias'.

Com relacdo a garantia de pagamento das obrigacdes pecunidrias assumidas pelos parceiros
publicos, a lei criou o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-Privadas (FGP), que tem natureza
privada e patrimdnio préprio separado do patrimdnio dos cotistas (Unido, suas autarquias e
fundacdes pﬁblicas)“. A forma juridica do FGP impede o contingenciamento do seu capital —
limitado a R$ 6 bilhdes — e sujeita o fundo ao direito privado em caso de litigio, evitando as
dilagdes burocriticas do regime de precatérios. O ativo do FGP pode ser formado por recursos
orcamentdrios, titulos da divida ptblica, bens méveis e imdveis, inclusive acdes de sociedade de
economia mista, mantido o controle da Unido. Além do fundo garantidor, a lei estabelece as
seguintes garantias adicionais: vinculacdo de receitas (observada a proibi¢do constitucional de
vinculagdo de impostos), contratacdo de seguro-garantia, garantia prestada por organismos
internacionais, dentre outras admitidas em lei'?.

Antes da celebracdo do contrato da PPP, a lei estabelece a constituicio de uma SPE para
implantacio e gestdo do projeto13 , a qual deve obedecer a padrdes de governanca corporativa. A
administracdo publica ndo pode ter a maioria do capital votante da SPE, mas pode autorizar a
transferéncia do seu controle para os financiadores visando promover a sua reestruturagdo
financeira e assegurar a continuidade da prestacdo dos servigos (step—in—rights)”.

O Decreto n° 5.385, de 04 de marco de 2005, que regulamenta o artigo 14° da lei da PPP,
instituiu 0 Comité Gestor de Parceria Publico-Privada Federal (CGP), com competéncia para
selecionar os projetos de PPP prioritarios, fixar os procedimentos para celebracdo dos contratos e
autorizar a abertura de licitacdo e aprovar seu edital. O CGP, composto por trés membros

(representantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Ministério da Fazenda e da

10 Inciso I11, do artigo 10°.

" Artigos 16 a 21.

12 Artigo 8°.

'3 Artigo 9°.

" Inciso I, do paragrafo 2°, do artigo 5°.
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Casa Civil da Presidéncia da Reptblica), deve prestar contas ao Congresso Nacional e ao Tribunal
de Contas da Unido (TCU), por meio de relatérios anuais de desempenho dos contratos.

Com respeito ao procedimento licitatério'

, todas as contratacoes de PPP devem ser
precedidas de licitacdo na modalidade de concorréncia, que € regulada pela Lei Federal 8.666, de 21
de junho de 1993. Apés a autorizacao prévia do CGP, as minutas do edital de licitacdo e de contrato
sdo submetidas a consulta publica e, posteriormente, os Ministérios Setoriais, apoiados pelas
Agéncias de Regulacdo, procedem a licitacdo. Os critérios de julgamento da licitacdo podem incluir
o menor valor da tarifa/contraprestacdo publica e/ou a melhor técnica.

Por fim, vale a pena salientar outras caracteristicas importantes da PPP brasileira:

a) o contrato deve estabelecer metas de desempenho do parceiro privado, podendo inclusive

vincular o pagamento da contrapartida publica a consecugdo desses padroes de qualidadem;

b) a reparticdo objetiva dos riscos entre os parceiros, em que o parceiro privado deve prestar
garantias de execuc¢do suficientes e compativeis com os Onus e riscos envolvidos. Além do mais,
os ganhos do setor privado decorrentes da redugdo do risco de crédito devem ser compartilhados
com a administracdo publica'’;

¢) no sentido de dirimir conflitos derivados ou relacionados ao contrato, € permitida a utiliza¢do dos

mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem'®; e

d) a abertura do processo licitatdrio fica condicionada a expedic@o prévia de licenca ambiental ou
das diretrizes para o licenciamento ambiental do projeto, sempre que exigir o objeto do

1
contrato ? .

'3 Capitulo V.

' Inciso VII, do artigo 5° e paragrafo tnico, do artigo 6°.
17 Incisos III, VIII e IX, do artigo 5°.

18 Inciso 111, do artigo 11°.

"% Inciso VII, do artigo 10°.
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4.1 Comentarios a Lei

Sem duvida, a lei da PPP estabelece uma alternativa financeira inovadora para tornar vidvel,
numa forma mais rdpida, a implantacdo da infra-estrutura no pais, admitida as restri¢des fiscais
verificadas, especialmente, pelo alto nivel de endividamento da administracdo publica. Dentre as
vantagens desse sistema de financiamento, primeiro cabe destacar que a possibilidade do parceiro
privado se responsabilizar pela implantacdo e gestdo do empreendimento propicia uma utilizagdo
mais eficiente dos escassos recursos publicos. Essa eficiéncia produtiva deve se refletir numa menor
relagdo preco/qualidade, respaldada pelo estabelecimento legal de uma concorréncia para assungao
do projeto, bem como do alcance de padrdes de qualidade adequados. Nesse sentido, o parceiro
publico nao efetua qualquer contraprestacdo pecunidria até a disponibilizacio dos servi¢os objeto do
contrato, onde o setor privado assume o 0nus pela eventual elevacdo dos custos e atraso das obras,
os quais tém sido dois problemas recorrentes na administragdo publica.

Segundo, a fun¢do de planejamento da logistica publica ndo é delegada para o setor privado,
uma vez que o comité gestor (CGP) € o responsavel pela selec@o e hierarquizacdo daqueles projetos
de maior impacto sécio-econdmico para o pais. Outrossim, o CGP pode priorizar projetos com
insuficientes taxas de retorno privadas, mas de elevada relevancia social.

Terceiro, a flexibilidade nas op¢des de investimentos permitidos pela PPP que abrangem a
infra-estrutura econdmica (rodovias, ferrovias, portos, hidrovias, energia, aeroportos, etc), social
(educacdo e satde em estabelecimentos publicos, saneamento basico, seguranca publica, habitacdo,
etc), cultural (manuten¢do do patrimonio histérico), ambiental (recuperacdo e/ou preservagdao do
meio ambiente), dentre outras alternativas. Desse modo, a PPP possibilita a participacdo do setor
privado em projetos invidveis do ponto de vista privado, visto que a administracao publica assegura
um desembolso integral ou parcial para viabilizar o empreendimento.

Quarto, os riscos dos projetos sdo compartilhados de forma objetiva entre os parceiros,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e fatos econdmicos

extraordinarios.
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Por ultimo, a preocupacgdo do setor privado com o menor custo e com a eficiéncia da gestao,

dadas as metas contratuais de qualidade, resulta na ado¢do e disseminag¢do no ambiente publico de
recursos tecnolégicos mais modernos.

Com respeito ao setor privado, a lei da PPP apresenta uma série de medidas que visa mostrar

claramente o interesse da administracdo publica na presenca do investimento privado na infra-

estrutura socio-econdmica do pais. O espirito da lei € superar entraves legais e proporcionar

incentivos a participa¢do do agente privado nos projetos. Dentre esses incentivos, podemos ressaltar

0s seguintes:

a) defini¢do de garantias mais consistentes para assegurar o pagamento da contraprestagao publica,
particularmente a criagdo do fundo garantidor (FGP), a vinculacdo de receitas, a contratagdo de

seguro-garantia e as garantias prestadas por organismos internacionais;

b) o setor publico garante a obten¢ao de uma taxa real de retorno do investimento ao longo do ciclo
de vida do projeto, a qual é definida no momento da licitacdo e, seguidamente, incorporada ao
contrato. Caso seja necessario, a administracdo publica deve efetuar contrapartidas financeiras

para o alcance dessa remuneracdo minima pactuada;

¢) minimizag¢do do risco de paralisacdo do projeto em decorréncia de questdes ambientais, vez que o
inicio das licitagdes s6 pode ocorrer apds a obtencdo da licenca ambiental prévia ou expedicao

das diretrizes para o licenciamento ambiental do empreendimento;

d) o emprego da arbitragem como instrumento legal para dirimir conflitos sobre direitos disponiveis
derivados ou relacionados ao contrato. Esse mecanismo permite uma resolucdo mais rapida das
disputas, relativamente a esfera judicial, e um envolvimento de técnicos especializados no objeto

do contrato;

e) o pagamento pelo parceiro publico dos contratos ndo depende de precatério e tem prioridade em

relagdo a outros investimentos e despesas correntes. No caso de ndo pagamento de obrigacao
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financeira liqiiida e certa, o parceiro privado pode acionar a garantia do FGP a partir do 45°

L. . . . 20
(quadragésimo quinto) dia do seu vencimento™; e

f) disponibilidade de recursos para o financiamento do projeto, que pode alcancar até 90% do total
das fontes financeiras da SPE, por meio do apoio de bancos de desenvolvimento nacionais,
agéncias multilaterais, entidades fechadas de previdéncia complementar, bancos privados e
mercado de capitais.

Por outro lado, apesar da lei estabelecer como diretriz a responsabilidade fiscal na celebragdo
e execuc¢do das parcerias, bem como os limites para o financiamento publico da PPP, para o total
das despesas de cardter continuado e para o patrimdnio publico do FGP, essas medidas ndo estdo
sendo julgadas suficientes ao atendimento adequado da disciplina fiscal. Desse modo, a lei vem
sofrendo uma série de criticas no tocante a insuficiéncia da blindagem dispensada ao equilibrio
fiscal da administracdo publica (GARCIA, 2003; WERNECK, 2003, 2004a e 2004b; PINHEIRO,
2003; SOARES e CAMPOS NETO, 2004).

Nesse aspecto, a critica mais razodvel reside nas garantias ofertadas pelo parceiro publico que
ao se configurar como passivos fiscais contingentes ndo sdo consideradas no computo da emissao
de divida publica. Nesse sentido, a lei deveria estabelecer que os compromissos com a concessao de
garantias fossem incorporados a divida publica, através de métodos de avaliacdo de obrigacdes
contingentes. Conforme WERNECK (2003), ao se comprometer com garantias relacionadas na lei
da PPP, “o governo estd assumindo um passivo, que tem de ser devidamente contabilizado, mesmo
que seu carater contingente possa exigir andlise de risco adequada e contabiliza¢do mais elaborada”.

Outra ponderacdo critica refere-se a garantia dada ao parceiro privado de uma remuneracao
atrativa para implantacio do projeto (WERNECK, 2003; JURUA, 2005). Essa modalidade de
“negodcio sem risco” faz parte da formagdo histérica da economia brasileira, especialmente no

periodo do Segundo Império e da Republica Velha. Um dos casos mais exemplares de subsidio ao

2 paragrafo 4°, do artigo 18.
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setor privado, por meio de garantia de remuneragdo sobre o capital investido, diz respeito ao
processo de implantacao das ferrovias no periodo 1840/89 (DUNCAN, 1932).

Uma medida também questiondvel é a submissdo prévia dos projetos dos governos
subnacionais (Estados, Distrito Federal e Municipios) a andlise da Unido, com o objetivo de
verificar o seu enquadramento fiscal (limite de 1% da receita corrente ligiiida) pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e de proceder a sua devida hierarquizacdo e autorizacdo pelo comité gestor
(CGP). Essa obrigatoriedade contraria o principio constitucional de administracdo auténoma dos
entes federados (NUNES, 2005) e cria uma elevada demanda de trabalho ao CGP, inclusive porque
a PPP admite o enquadramento de um nimero significativo de projetos, o que pode provocar a
burocratizagdo do procedimento administrativo com o conseqiiente engessamento do fluxo de PPP
(SOARES e CAMPOS NETO, 2004).

Com relacdo ao procedimento licitatorio, as criticas vao desde a defesa de um maior rigor no
controle publico do processo (NUNES, 2005) até a consideracdo da inclusdo de modalidade
negociada na pratica licitatéria da PPP (MARAR et al., 2003). No primeiro caso, a possibilidade de
combinar menor valor da contraprestacdao publica com a melhor técnica poderia direcionar as
licitagdes, prejudicando a transparéncia e a isonomia do processo, j4 que a comissdo julgadora
enfrentaria uma tarefa complicada de comparar precos divergentes relativos a tecnologias
diferentes. No segundo caso, dado o alto nivel de complexidade envolvido no desenvolvimento dos
projetos de PPP, seria prudente considerar, apds a fase de habilitacdo, a negociacdo do projeto até a
etapa de celebracdo do contrato, sem abandonar os principios constitucionais basicos (legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade, probidade administrativa, vinculacdo ao
instrumento convocatério e julgamento objetivo).

Deve-se levar em conta, ainda, que a participacdo do setor privado envolve a cobranca de
juros mais elevados no financiamento da PPP, vez que geralmente esse parceiro possui um risco

superior ao da administracio publica, mesmo considerando o nivel da divida publica brasileira. No
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entanto, o problema colocado a sociedade é o da escassez de recursos publicos para implantar a
infra-estrutura necesséria, o que implica na falta de capacidade de endividamento a juros inferiores.
Finalmente, é sensato questionar a liberalidade dos limites impostos a participacdo de recursos
proprios do setor privado. Pela lei, o financiamento pelas empresas publicas, sociedades de
economia mista controladas pela Unido e entidades fechadas de previdéncia complementar pode
alcancar até 90% dos recursos financeiros da SPE em determinadas areas do pais. Nesse caso,
grande parte dos recursos para viabilizar os projetos deve ter origem na contribuicdo tributdria do

brasileiro.

5. Anadlise dos impactos regionais dos projetos de PPP
A Lei da PPP ndo foi elaborada com a pretensdao de promover uma modificagdo no quadro

distributivo da riqueza nacional. Apenas no seu artigo 27 hd um incentivo, que podemos julgar de
pouca significancia, o qual eleva em dez pontos percentuais o limite do total das fontes de recursos
publicos para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Noutros termos, o financiamento publico
da SPE nas regides Sul e Sudeste pode alcancar 80%, enquanto nas dreas de IDH inferior a média
nacional das regides menos desenvolvidas esse limite € de 90%. Certamente, esse incentivo nao é
suficiente para alterar o direcionamento da maior parcela dos investimentos logisticos € nem para
promover a desconcentracao da renda brasileira.

Com o objetivo de verificar essa tese, vamos realizar uma andlise espacial dos projetos de
PPP relacionados no Plano Plurianual 2004/07, do Governo Federal. Conforme a Tabela 3, o custo
total desses projetos alcanca o montante de R$ 13.067 milhdes, onde a maior parte (54,4% do total)
¢ alocada para as regides Sudeste (51,6%) e Sul (2,8%). Para as regides Nordeste (36,2%), Norte
(4,8%) e Centro-Oeste (4,6%) foram selecionados projetos no valor de R$ 5.953 milhdes. A
expectativa é que o setor privado venha a contribuir com recursos da ordem de R$ 5.992 milhdes, o

que representa cerca de 45,9% do total nacional.

22



23

Tabela 3
Projetos Federais Passiveis de PPP, Segundo as Regioes Brasileiras
Recursos
Regido/Projeto UF Total Privados Publicos
R$ R$
R$ Milhdes | % Milhoes %0 Milhées %0

1. Norte
1.1. Construgdo do Trecho Rodovidrio da BR-163:
Santa Helena-Divisa MT/PA-Santarém MT/PA 623 4,8 569 9,5 54 0,8
2. Nordeste
2.1. Rodovias
2.1.1. Duplicag@o do Trecho Rodovidrio na BR-
101: RN/PB/
Natal-Divisa AL/SE PE/AL 1.591] 122 956 16,0 635 9,0
2.1.2. Duplicag@o do Trecho Rodovidrio na BR-
101: Divisa AL/SE-Entroncamento BR-324 (BA) SE/BA 381 2,9 230 3,8 151 2,1
2.2. Ferrovias
2.2.1. Construgdo do Trecho Ferrovidrio Estreito-
Balsas MA 480 3,7 288 4.8 192 2,7
2.2.2. Construgdo da Ferrovia Transnordestina
2.2.2.1. Ramal do Gesso PE 346 2,6 346 5.8 0 0,0
2.2.2.2. Trecho Petrolina-Missdo Velha PE/CE 364 2,8 364 6,1 0 0,0
2.2.3. Construgado do Contorno Ferrovidrio de Sdo
Félix BA 40 0,3 30 0,5 10 0,1
2.3. Portos
2.3.1. Recuperacdo e Ampliacdo do Porto de Itaqui MA 160 1,2 96 1,6 64 0,9
2.4. Irrigagdo
2.4.1. Salitre BA 362 2,8 210 35 152 2,1
2.4.2. Baixio do Irecé BA 750 5,7 600 10,0 150 2.1
2.4.3. Pontal

PE 256 2,0 96 1,6 160 2,3
3. Sudeste
3.1. Rodovias
3.1.1. Duplicagdo do Trecho Rodoviario na BR-
381:
Belo Horizonte-Sao Paulo SP/MG 1.500 11,5 230 3,8 1.270 18,0
3.1.2. Construgido da BR-493
Arco Rodovidrio Metropolitano RJ 250 1,9 228 3,8 22 0,3
3.1.3. Duplicacdo de Trecho Rodovidrio na BR-
116: Régis
Bittencourt SP 970 7,4 300 5,0 670 9,5
3.1.4. Construgdo do Rodoanel Metropolitano de
Sao
Paulo - Trecho Sul SP 1.900 14,5 334 5,6 1.566 22,1
3.2. Ferrovias
3.2.1. Construgdo do Anel Ferrovidrio de Sdo
Paulo
FERROANEL - Trecho Norte SP 200 1,5 80 1,3 120 1,7
3.3. Portos
3.3.1. Melhoramentos da Infra-Estrutura Portudria
Porto de Sepetiba (Zona de Apoio Logistico) RJ 100 0,8 50 0,8 50 0,7
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Continuacio da Tabela 3

Recursos
Regido/Projeto UF Total Privados Publicos
R$ R$
R$ Milhdes | % Milhées % Milhoes %

3.3.2. Adequacgéo do Complexo vidrio do Porto de
Santos SP 500 3.8 220 3,7 280 4,0

3.4. Irrigagdo

3.4.1. Jaiba MG 1.324 ] 10,1 105 1,8 1.219 17,2

4.1.2. Construgdo da Variante Ferrovidria Ipiranga-
Guarapuava PR 220 1,7 130 2,2 90 1,3

5. Centro-QOeste
5.1. Ferrovias
5.1.1. Construgdo do Trecho Ferroviario Alto Taquari

— Rondondpolis MT 400 3,1 320 5,3 80 1,1
5.1.2. Trem Turistico do Pantanal MS 200 1,5 120 2,0 80 1,1
Total - 13.067 | 100,0 5.992 100,0 7.075 100,0

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG).

Na Regido Nordeste, a maior parcela dos projetos estd localizada fora do semi-drido — R$
2.652 milhdes ou 56,1% do total regional -, em que se distingue a duplicagdo da BR-101 no trecho
de Natal (RN) até o entroncamento da BR-324, na Bahia, estimada em R$ 1.972 milhdes. Para o
semi-drido nordestino foram selecionados dois trechos da Ferrovia Transnordestina: Petrolina-
Salgueiro-Missdo Velha (para possibilitar o intercAmbio de cargas agricolas e gerais da hidrovia do
Sao Francisco até o Porto do Pecém, no Cear4, ou até o Porto de Suape, em Pernambuco) e o Ramal
do Gesso (visando escoar a producdo de gipsita e derivados de gesso do Sertdo do Araripe até o
Porto de Suape); e os projetos de irrigacao de Salitre-BA (31.300 hectares), Baixio do Irecé-BA
(59.630 hectares) e Pontal-PE (7.897 hectares).

De acordo com a Figura 2, a Regido Norte foi relacionado o projeto de construgdo e
pavimentacdo da BR-163 no trecho da divisa MT/PA até Santarém (PA), perfazendo uma extensao
de 1.029,7 km, no valor de R$ 623 milhdes, com a expectativa de o setor privado participar com R$
568,7 milhdes (91,3% do total). O beneficio essencial desse projeto € reduzir o tempo de viagem no
principal eixo de ligagdo da Regido Norte ao Centro-Oeste e escoar produtos agricolas,

especialmente a soja, pelo Porto de Santarém.
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Figura 2 — Projetos Federais para PPP nas Regioes Norte e Nordeste
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG).

Na Regidao Sudeste, cabe evidenciar a constru¢do de 23 km do trecho Sul do Rodoanel
Metropolitano de Sao Paulo, que fard a conexdo do ABC paulista até o Porto de Santos sem trafegar
no interior da cidade de Sao Paulo, or¢ado em R$ 1.900,0 milhdes, dos quais se espera a
participacao da iniciativa privada através do aporte de 17,6% desse total (Figura 3). Na Regiao Sul,
foram selecionados dois projetos no Parana — construcdo de ferrovias para o contorno de Curitiba e
para a variante Ipiranga-Guarapuava — totalizando a quantia de R$ 370 milhdes, sendo esperado R$

220 milhdes (59,5%) do agente privado. E na Regido Centro-Oeste, destaque-se o projeto turistico
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do trem do Pantanal, com 200 km de ferrovia, que foi estimado em R$ 200 milh&es, prevendo a

participacdo de 40% do setor publico e 60% do privado.

Figura 3 — Projetos Federais para PPP nas regioes Sudeste, Sul e Centro-Oeste
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG).

Além desses projetos inseridos no Plano Plurianual, o Governo Federal espera contar
posteriormente com o apoio do capital privado para parceria nas seguintes dreas: transporte
(concessao rodovidrias), energia elétrica (subestacdes, linhas e sistemas de transmissao), gas natural
(instalacdo de gasodutos), agronegoécio (soja, dlcool e acucar, café, sucos e frutas, produtos
florestais, algoddo, cacau e agricultura organica), pecudria (bovinos, frangos, suinos, couro e
calgados), pesquisa e desenvolvimento e turismo.

Nesse contexto, pode-se verificar que as PPP seguem mais a linha do estudo dos “Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento”, ndo se revestindo, portanto, de uma politica regional
especifica para as dreas menos desenvolvidas do pais. Nao ¢ dificil depreender prontamente a falta

de capacidade das PPP de desconcentrar a riqueza nacional tanto em termos inter-regionais, ja que
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estd prevista a concentracdo de 51,6% do valor total dos projetos federais na Regido Sudeste, como
na sua dimensdo intra-regional, onde o direcionamento da maior parte dos recursos das parcerias

nordestinas esta relacionado com projetos fora do semi-drido.

Consideracoes finais
A definicdo de PPP estabelecida na Lei Federal 11.079 vem complementar, através das

concessdes patrocinada e administrativa, as parcerias regulamentadas pela Lei de Concessdo e
Permissdo (Lei 8.987/95). Na verdade, o objetivo bdsico da lei € estimular o setor privado a
participar de maneira mais robusta na implantacio da infra-estrutura sécio-econdmica do pais, que,
pela sua precariedade atual, vem contribuindo para obstar um crescimento mais Vigoroso e
sustentado da economia.

O procedimento para viabilizacdo de um projeto da PPP pressupde uma determinada parcela
de burocracia. Inicialmente, os entes federados remetem os seus projetos para o comité gestor
(CGP). Em seguida, apds o enquadramento fiscal da administracdo publica, o CGP seleciona os
projetos considerados prioritarios e autoriza a abertura de licitagdo, bem como aprova as minutas de
editais e de contratos. Essas minutas devem ser submetidas a consulta publica com um prazo
minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes. Antes da celebracdo do contrato, a
Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) deve estar constituida. Por fim, o CGP faz uma avaliacio
periddica da execugdo dos contratos e presta contas ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas.

Com certeza, foi possivel visualizar aspectos positivos e negativos na PPP brasileira. Entre os
beneficios podem ser destacados a viabilidade da implantacdo da infra-estrutura sdcio-econdmica
num ritmo mais acelerado, considerando a restricdo fiscal da administracdo publica, e seu
conseqiiente impacto no crescimento e desenvolvimento do pais; um menor valor da relacio
preco/qualidade, levando em conta a concorréncia para assuncao do projeto, bem como o alcance de
padrdes contratuais de qualidade; o risco do parceiro privado pela constru¢do e/ou operagdo do

empreendimento; a manutencdo do planejamento da infra-estrutura na esfera publica; e a
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flexibilidade na participacao do setor privado nos investimentos, inclusive em alternativas invidveis
do ponto de vista econdmico.

Com relacdo aos pontos criticos, vale a pena salientar a insuficiéncia da blindagem fiscal,
especialmente por ndo considerar como passivos contingentes as garantias prestadas pelo parceiro
publico, o que pode dar origem a novos “esqueletos”ﬂ; garantia de remuneragdo real minima do
investimento estabelecida em contrato; poder excessivo e centralizador do comité gestor; e a pouca
exigeéncia na participacdo de recursos proprios do setor privado na parceria.

No contexto da logistica publica, depreende-se que a PPP brasileira ndo foi formatada com a
preocupacdo de promover uma descentralizacdo da riqueza nacional. Uma vez que os projetos
logisticos das dreas com IDH insuficiente sdo os menos vidveis do ponto de vista privado, a
remuneracdo publica deve ser preponderante para a implantacdo desses empreendimentos. Essa
hipétese tem um limite estreito em virtude do alto endividamento da administragdo publica. Em
suma, a atuacdo da politica publica estard, via PPP, atendendo as demandas insatisfeitas, fazendo a
provisdo de infra-estrutura nas dreas de franco crescimento e nos setores e locais onde os gargalos
acontecerem, o que implica a acdo publica ndo implementando os sistemas de transporte enquanto
uma estratégia de desenvolvimento voltada para as dreas menos favorecidas, o que fortalece o
circulo vicioso das desigualdades regionais no Pais.

E interessante ponderar que o formato legal e regulatério, por exemplo, nos aspectos prazo,
compatibilidade entre legislacdes vigentes e comprometimento de divida, despesas e recursos
publicos, condenam as dreas menos favorecidas a quase total dependéncia de recursos publicos
exclusivamente.

Pode-se concluir, portanto, que a PPP € uma alternativa importante para elevar a oferta de
infra-estrutura e servigos, que o Brasil ndo poderia prescindir. Entretanto, ndo se pode esperar das

PPP o efeito de reducdo das desigualdades regionais na atragio e formacao de redes de negdcios no

Brasil, uma distor¢cdo com repercussoes extremamente negativas para o desenvolvimento brasileiro,

2! Referem-se 2 emissio de divida realizada pelo governo por conta de prejuizos ocorridos em exercicios anteriores (GARCIA,
2003).
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que deve continuar concentrador e excludente. E bastante possivel, entretanto, que o efeito seja no

sentido de reforcar tais desigualdades.
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