A conjuntura das escolhas publicas

- Coordenacdo: Jorge Vianna Monteiro*

{*Um comentério estabelecido a partir do modelo analitico da ‘public
: choice’ — uma vertente da moderna economia politica que considera
‘ as politicas publicas resultado da interagdo social, sob institui¢cdes de

i governo representativo.”

Parcerias publico-privadas

Jorge Vianna Monteiro

SuMARI0: 1. Introdugdo; 2. Doistemas ciclicos; 3. Peculiaridades do arranjo de
parcerias; 4. Limites difusos; 5. Uma iniciativa subavaliada em seus impactos?;

6. Conclusao.

1. Introducéo

A retomada do crescimento do PIB ocupa
um espago significativo no debate nacional.
Diversos fatores tém sido arrolados nos pros
e contras ao desempenho econdmico susten-
tado ou de longo prazo da economiabrasilei-
ra. Todavia, no entendimento dessa possibi-
lidade parece ser importante deslocar a aten-
¢ao das relagdes funcionais do PIB direta-
mente com outras varidveis
macroecondmicas (taxa de inflagdo, volume
de investimentos, por exemplo) para as vin-
culagdes do PIB com alguns processos que
se imagina possam estar subjacentes a essa
recuperacdo, como: o status de independén-
cia da autoridade monetéria e, por consequ-
éncia, da efetividade com que se implementa
a politica monetéria; a redefinicdo do topo
da organizagdo governamental de modo a
melhor integrar as politicas pablicas; a pro-
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gramacdo de investimentos de longo prazo
gue seria viabilizada por parcerias publico-
privadas (PPP).

2. Doistemas ciclicos

O tema tdo candente da politica de juros esta
implicito em outra questdo mais ampla: ain-
dependéncia da autoridade monetaria e, as-
sim, da subordinacdo inflexivel da politica
de crescimento aos imperativos conjunturais
da estabilizagdo de precos.

A inducgo politica a que se promovam ci-
clos econdmicos (Monteiro, 2004: cap. 1) é
um bom ponto de partida para se considerar o
primeiro processo mencionado naintroducao.

Um estudo de 20 economias européias
of erece duas conclusdes rel evantes nessa di-
recéo (Maloney, Pickering e Hadri, 2003):
guanto mais perseverante no combate a in-
flagdo for o governo, menor o produto real;
porém, quanto mais se espere que assim seja
em relacé@o ao proximo governo, maior é o
produto real antes e apos a el eigao.
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A margem dessa constatacio pode-se en-
tender um pouco mais arelagdo juros altos e
baixo crescimento do PIB natrajetoriarecen-
te da macroeconomia nacional. Em 2002, a
generalizada expectativa de que a coalizéo de
esquerda (mais especificamente, o PT) seria
complacente com a inflagdo levou a econo-
mia aretrair-se em cerca de 30%, comparati-
vamente a seu crescimento médio em 2000/
2001, e aestagnar em 2003 (-0,2%). Ao mes-
mo tempo, a verificagdo de que a esquerda
adota uma politica monetéria vigorosa (como
refletida na meta e no resultado do superavit
primario das contas publicas) tem servido
para frear até aqui o crescimento da econo-
mia.

Quanto mais a autoridade monetariafixar
0s obj etivos macroecondmicos — umamedi-
dadaautonomiacom gque se conduz apolitica
monetaria— mais substantivas serdo as duas
constatacdes citadas (Maloney, Pickering e
Hadri, 2003).

Ao lado da autonomia do Banco Central,
outra recorréncia observada na tragjetéria da
economia brasileira é a da acomodagdo das
prioridades das “politicas sociais” em um
ambiente tdo dominado pela politica de esta-
bilizac&o de precos.

Nesse sentido, 0 arranjo organizacional
gue acompanha a formulagéo de politicas pu-
blicas acaba (Decreto n° 5.142 de 15 dejulho
de 2004) de receber uma adicdo: a Cémara de
Politica de Desenvolvimento Econdmico, pre-
sidida pelo ministro-chefe da Casa Civil. Em
verdade, serdo duas adi¢Bes, na medida em
gue a ja existente (Decreto rP 4.182 de 4 de
abril de 2002) Cémara de Politica Econdmica
teve suacomposi¢ao alteradae suapresidéncia
atribuida ao ministro da Fazenda (Decreto n°
5.143 de 15 dejulho de 2004). Visto por outro
angulo, a Camara de Desenvolvimento sinali-
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zariacom apredisposi¢éo do governo em lidar
com a retomada do crescimento e, de certo
modo, torna essa retomada uma iniciativa de
maior credibilidade. Todavia, ameravigéncia
das duas cAmaras ndo esclarece como sedarda
geréncia da substancial interdependéncia das
agendas dessas duas instancias de deciséo.

Na experiéncia do Conselho de Desen-
volvimento Social (CDS) e Conselho de De-
senvolvimento Econémico (CDE), no gover-
no Geisel, imaginou-se que isso ocorreriaem
decorréncia de o presidente da Republica di-
rigir formalmente os dois conselhos e a secre-
taria executiva ser simultaneamente exercida
pelo ministro do Planejamento. Todavia,
logo se passou a observar que (Monteiro,
1983b): as prioridades estabelecidas na poli-
tica de estabilizagcdo de precos— dominio da
agendado CDE — acabavam por se sobrepor
as decisbes tomadas no CDS.

Desse modo, estabeleceu-se informal-
mente a precedénciado processo decisorio do
CDE relativamente ao do CDS.

Mais adiante, o préprio CDE perderia po-
der de decisdo para um colegiado que, entéo,
representava melhor as efetivas prioridades
dapoliticaeconémica: o Conselho Monetério
Nacional (CMN).

A questdo do ocaso do CDS diante do
CDE g, depois, do CDE diante do CMN, des-
taca a ambigliidade quanto a abrangéncia e
localizac8o da atividade de plangjamento na
organizagdo governamental, e a interligacéo
das decisdes de curto prazo com aquelas que

1 Essa inovago parte da percepcio ingénua de que o
simples arranjo decisério induzira a que as politicas
publicas passem a operar de igual modo segmentado.
Esse mesmo vicio marcou a criagdo, em maio de 1974,
do CDE e do CDS no governo Geisel (Monteiro, 1983a;
1983b).
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tém seus impactos distribuidos por um longo
prazo.2

No caso atual, esse é um arranjo colegi-
ado ainda mais confuso por coexistir dentro
do Conselho de Governo, e & mar-gem do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social da Presidéncia da Republica (Lei
n° 10.683 de 28 de maio de 2003).

3. Peculiaridades do arranjo de parcerias

A PPP é um arranjo institucional em que
h& o compartilhamento de riscos por parte
do setor publico (federal, esadual ou mu-
nicipal), porém o financiamento é provido
pelo setor privado. Ou é um comprometi-
mento de longo prazo para o suprimento
de um servico, sendo que é um consorcio
privado que planeja, constroi, detém a pro-
priedade e opera o0s ativos fisicos necessa-
rios a essa provisao (Grout, 2003:62). As
PPPs tém sido adotadas na sequéncia de
politicas meramente de privatizag&o.>

2 Na década de 1960, tais dilemas constituiam umacrise
intelectual e empirica da atividade de planejamento de
governo, especialmente nos paises em desenvolvimento
(Faber e Seers, 1972). E curioso como €sses mesmos
dilemas insistem em voltar a cena das escolhas publicas
no Brasil.

3 vale lembrar que a PPP n3o é um arranjo recente ou
mesmo uma invengdo brasileira: somente nos EUA ja
funcionam nesse formato mais de 150 presidios, assim
como cerca de 130 escolas publicas sdo operadas sob
gerenciamento privado. No Reino Unido hospitais e
escolas sdo operados por um provedor privado, em ter-
mos de contratos que se estendem por 30 anos, com
pagamentos anuais feitos pelo cliente (o governo). No
Canada e no Reino Unido, mesmo o controle de tréfego
aéreo € sujeito a PPP. Uma boa cobertura de experién-
cias internacionais de PPP é apresentada em Osborne
(2000).

O projeto das PPPs tem significados con-
vergentes para a parte publica e a parte pri-
vada: o governo precisasinalizar comalguma
inovacdo institucional o seu comprometi-
mento em colocar a economia brasileira em
umactrajetériade crescimento delongo prazo.

Essa necessidade é tanto maior em razéo
das disputas eleitorais deste ano e de 2006: a
provisdo de servicos publicos € uma das for-
mas pelas quais os cidad&os julgam as politi-
cas publicas. No caso das PPPs, 0 governo tem
a expectativa de vir a ser avaliado pela provi-
sdo de melhorias nos servigos publicos. Por
outro lado, a prosperi dade do setor externo ndo
setraduziu até aqui em umasignificativarecu-
peracdo do emprego de méo-de-obra; tampou-
co essavertente do crescimento do PIB podera
se sustentar diante do t&o expressivo “déficit
deinfra-estrutura’. Portanto, é preciso mesmo
gerar “taxas asiéticas’ de crescimento econd-
mico.

Os empresérios privados, por seu turno,
percebem os expressivos ganhos que poder&o
capturar com a retomada do crescimento, es-
pecial mente em uma modalidade em que uni-
versalmente eles acabam por repartir os ris-
COS COmM 0 governo.

Nesse sentido, ndo chega a surpreender a
noticia de que fontes governamentais concla-
mam 0s grupos de interesses empresariais
(Associacdo Brasileira de Industrias de Mé&-
quinas e Equipamentos — Abimag — e As-
sociagdo Brasileiradalnfra-Estruturae Indis-
trias de Base — Abdib — entre outros) ain-
tensificar suas atividades de lobbying junto
a0 Congresso,® de modo a garantir a aprova-

4 Mantega diz que PPP é prioridade de governo, Folha
de S. Paulo, 17 ago. 2004.
S valor Econdmico, 24 ago. 2004, p. A7.
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¢ao do PL rP 2.546, de 10 de novembro de
2003.

Porém, essa promiscuidade € por uma boa
causa: 0 Plano Plurianual (2004-07) apontapara
um volume médio anual de R$12 hilhdes nesse
periodo. Desse total, a expectativamais otimis-
taé que aproximadamente R$8 bilhdes se origi-
nariam de aportes da“ parte privada’ nas parcei-
ras.

A figura 1 representa aspectos centrais do
contrato de PPP.

Como procedimento para assegurar a du-
rabilidade e efetividade da parceria (2), o regi-
me de PPP envolve atransferéncia do risco de
crédito (1) a um agente privado, uma institui-
¢do financeira que eventual mente podera emi-
tir titul os especificos a cobertura de parcerias.
No art. @ do PL n° 2.546 essa possibilidade
ficaabertacom acriacéo de fundosfiduciérios
deincentivo &s PPPs.® O contetido e ambito da
delegacao (3) defuncdes, poderes erecursos, é
um aspecto delicado da PPP. N&o obstante a
“indelegabilidade das funcbes de regula-
¢d0...”, como estabelecido pelo art. 2°, §3°, do
PL n°2.546, pode-se antecipar ser esse um ter-
reno controvertido, especialmente quando se
leva em conta a trajetoria recente da operagdo
de servicos concedidos decorrente da privati-
zacdo promovida na década de 1990.

Figura 1

6 No entanto, o substitutivo do relator no Senado res-
tringe essa possibilidade a agentes financeiros publicos
(art. 8°). Esse mecanismo de transferéncia de risco pode
ainda vir a ser reforgado por mecanismos publicos de
vinculagdo de receitas e utilizagdo de fundos especiais
(art. 9° do PL n°2.546).
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Associada a del egacao de poder de regu-
lacdo esta a questdo datransparéncia da pro-
pria contratacdo das parcerias, umavez que
as parcerias envolvem grande complexidade
operacional, e substanciais atrativos finan-
ceiros para os agentes envolvidos na contra-
tacdo, abrigando, portanto, uma inescapéavel
inducdo a que se desenvolvam comporta-
mentos contrérios ao interesse coletivo.

Outro aspecto politicamente sensivel —
especia mente porque as parcerias ndo esta-
réo limitadas a jurisdicéo federal — é a sua
conexd@o com a Lei de Responsabilidade Fis-
cal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000).

O PL n° 2.546 reconhece trés inser¢des da
LRF: a precedéncia da liberacdo de recursos
orcamentérios e de pagamentos contratuais a0
parceiro privado; a concessao de garantias em
face das obrigacGes contratuais do parceiro
privado; e a adequagdo das regras da parceria
as metasfiscais.

Quanto a este Ultimo aspecto, vale singu-
larizar uma questdo muito atual: estariam os
investimentos feitos nas PPPs excluidos do
célculo dos principais agregados fiscais,
como 0 superavit priméario das contas publi-
cas?’
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A atratividade das PPPs decorre, ademais,
dasuposi¢éo de que o setor privado é umafonte
mai s barata de financiamento e de seguro, com-
parativamente ao setor publico, ainda que isso
parecail 6gico tendoem vista o substancial po-
der discricionério do governo (Hart, 2003:75).
O governo confronta-se apenas com 0s custos
de contratagdo com o consorcio privado, en-
guanto na provisdo publica ele incorreria em
custos de construgdo e manutencdo do empre-
endimento; diferentemente do fluxo de caixa
desta Ultima, a PPP tem elementos de receita
governamental (Grout, 2003:68).

4. Limites difusos

A correspondente legislagdo proposta ao
Congresso Nacional (PL n° 2.546) é inequi-
voca em sua preméncia: as PPPs séo um ar-
ranjo indispensavel na promogéo do cresci-
mento econdmico, em face da falta de re-
cursos financeiros publicos e mesmo da
presumida superioridade da eficiéncia ge-
rencial privada (EM n° 355-03/MP/MF).
Igualmente, o art. 13 do PL n° 2.546 pressu-
pde uma delegacdo legislativa ao Poder
Executivo (Monteiro, 2004: cap. 3), uma
vez que a regulamentacdo da unidade de

7 Na Unigo Européia, esse tratamento privilegiado de
investimentos sob o regime de PPP acabou sendo estabe-

lecido em bases de projeto a projeto; ademais, somente
quando o risco do investimento é substancial mente assu-
mido pela parte privada é que ha a possibilidade de o
gasto com o investimento ser excluido da meta de supera

vit primério. Serd mesmo essa a disposi¢ao de empresas e
consorcios privados a serem formados para tocar as
PPPs? Observe ainda o leitor que a eventualidade de o
governo brasileiro ndo conseguir convencer o FMI das
virtudes de se excluir os investimentos das PPPs do com-
puto do superavit primério podera ser um fator de anta-
gonismo do ministro da Fazenda a mobilizagéo em torno
dessas parcerias.

gerenciamento publico ndo ocorreria por lei
votada no Congresso, mas por ato do Exe-
cutivo: o orgéo gestor da PPP estara subor-
dinado ao Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestao.

Esse € um ponto polémico do arranjo pro-
posto pois: quao predisposto estd o Executivo
— gue detém tanto poder discricion&rio — a
sustentar acordos de longo prazo, ainda que
aparentemente vantajosos para os dois lados
daparceria?

Afinal, a credibilidade de comprometi-
mentos de politica estabel ecidos por viaad-
ministrativa tem sido, de longa data, muito
reduzida (Monteiro, 2004: cap. 5). Mesmo
em sua dimensao constitucional, o ambien-
te em que opera a economia nacional é
substancialmente vol &til.

Como reagira a classe politica em ceder
mais um pouco de espago nas escol has estra-
tégicas de politicas publicas ao Executivo,
umavez que o affair das medidas provisorias
ainda se apresenta como um contencioso nas
relagdes Executivo-Legislativo?

Uma outra classe de argumentagéo fre-
guente naliteraturade PPP é que subjacente a
adoc&o de uma parceriahao entendimento de
gue o custo da provisao do servigo publico é
menor do que aquele que se obteria por meio
daprovisdo diretaou convencional naprépria
esfera publica. Ou, em termos mais técnicos,
0 pressuposto é que a taxa de desconto a ser
utilizada em projetos publicos seja no méxi-
mo igual a empregada em projetos privados.
Assim, paraaaprovacdo de um projetode PPP

8 No se deve ignorar o surto de independéncia que, ao
longo de 2004, vem caracterizando as deliberacGes do
Senado, onde o Executivo detém estreita capacidade de
manobra.
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uma questdo pragmatica é que taxa de des-
conto o érgé&o gestor usard naprovisio do ser-
Vico ao governo?

Estudo recente (Grout, 2003) favorece
gue se adote uma maior taxa de desconto de
receitas e custos em projetos de PPP, compa-
rativamente a proj etos diretamente empreen-
didos pelo setor publico, uma vez que, caso
contrario, a provisao privada serd menos efi-
ciente, com o valor presente (ou descontado)
da provisdo privada sendo superestimado.

Percebe-se, pois, que a trgetéria das
PPPs no caso brasileiro esta substancial men-
tevinculadaao futuro curso dastaxasdejuros
e a estabilidade das regras do jogo de politica
econdmica.

A experiéncia das privatizacOes realiza-
das a partir de meados da década de 1990 é
ainda pouco conclusiva para servir de paré-
metro quanto aessaestabilidade. Mesmo por-
gue se volta a falar em reformas “microeco-
ndmicas’ que seriam orientadas para moder-
nizar os principios béasicos dos mercados,
com a atualizacdo de legislacbes como atra-
balhista e de faléncias. Quando ocorrerdo tais
reformas, e como se antecipaasualongevida-
de, so questdes ainda muito incertas e, as-
sim, limitadoras & efetividade das PPPs.®

Por outro lado, um extenso rol de PPP
podera significar um ampliado papel priva-
do na economia publica. Todavia, isso ndo
significa que o Estado terd um menor tama-
nho. A interacdo publico-privada transfor-
ma a presenca governamental na economia,
umavez que se acentuaadimensdo reguladora
do Estado, com o aumento da autoridade legal

9 Em meados de 2004, “reforma microeconémica’ tor-
nou-se a senha supostamente erudita utilizada em boa
parte dos comentarios sobre a conjuntura brasileira.
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a ser exercida por agéncias governamentais e,
eventual mente, pelaunidade gestora das PPPs.
Por meio das PPPs, o governo também estende
suainfluéncia a &reas de atuacdo e a proces-
sos decisorios privados a que, de outro mo-
do, ele ndo chegaria tao facilmente (Free-
man, 2000:667), ou sgja, ao aumentar a influ-
énciade firmas e grupos privadosintervenien-
tes em uma parceria, a PPP também abre a
possibilidade de o governo demandar conces-
sfes que ndo sdo presentemente objeto da poli-
ticaregulatéria— eisso se acentua quando se
levaem consideracdo que as PPPs serdo esten-
didasasjurisdi¢des estaduaise municipais (PL
n° 2.546, art. 1°).

Hé& ainda outras implicacdes do arranjo
das PPPs (Freeman, 2000:664-673).

t Maior grau de responsabilizacdo agrega-
da

As PPPs viabilizam uma classe mais ge-
rencidvel de responsabilizacdo do que qual-
guer outro arranjo que compartilhe a respon-
sabilidade pel o investimento publico, na me-
didaem que elas combinam licitagao, licenci-
amento, e o monitoramento formal por uma
agéncia reguladora e qualquer outro sistema
de supervisdo. Ainda que o controle governa-
mental ndo seja tdo estrito, o regime de PPP
pode ser acoplado a controles multiplos e su-
perpostos como procedimentos internos ado-
tados pela parte privada e sua exposi¢cdo as
pressdes do mercado em que atua, seus acor-
dos com os demai s segmentos publicos (o en-
tendimento de que h& limites politicos a se-
rem observados, quando do aumento de tari-
fasde servicos, por exemplo) e privados, nor-
masinformais de desempenho naatividade, e
supervisdo por uma terceira parte (atendi-
mento a padrdes técnicos de uma associagdo
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profissional da &rea de atuagdo da parceria,
por exempl o).

Nessas multiplasfrentes, o regime de PPP
pode produzir “suficiente responsabilizacéo
agregada que assegure sua legitimidade”
(Freeman, 2000:665).

t  Implementagdo contratual.

Entende-se que o respeito a contratos é
um importante veiculo da formulagdo de po-
liticas: afinal, esse é também um fator que
gera responsabilizacdo. Porém, a trajetéria
recente da economiaapresenta desdobramen-
tos ainda mais relevantes para a questdo da
relevancia de contratos.!® Relativamente ao
modo de regul agdo das PPPs, seu sucesso esté
relacionado ao que, por ora, sdo apenas dvi-
das relevantes (Freeman, 2000:668-669).

«  Como os diferentes segmentos da socie-
dade monitorardo as PPPs? Os grupos
mais interessados e representativos de
uma érea de servigos providos por uma
parceria seréo envolvidos na negociagdo
do contrato?

t Esses beneficiarios poderdo atuar como
terceira parte e ter poderes para agir de
modo a cobrar um desempenho eficiente

10 |_embro ao leitor ainsisténcia com gue, no ano eleito-
ral de 2002, se fazia referéncia a imperiosa necessidade
de que a entdo candidatura de oposi¢ao sinalizasse com o
seu comprometimento de “cumprir contratos’. Igual-
mente, desde o Decreto r? 4.635 de 21 mar. 2003, alte-
rando os termos da independéncia hierérquica da Anatel
(Monteiro, 2004:128-132 e 188-191), o tema contratual
ganhou “vida prépria’, alimentando correntemente a dis-
cussao legislativa das novas regras de atuagdo das agén-
cias nacionais de regulagdo (PL n° 3.337 de 12 abr.
2004).

do concessionario? Ou isso frustrara os
objetivos do governo?

«  Contrato de PPP reservaum papel equita-

tivamente soberano ao governo ou de um
ente caprichoso (Guilliam, 1997:521)?

5. Umainiciativa subavaliada em seus
impactos?

Evidéncias recentes'! quanto ao tema das
PPPs indicam que, por alguma razdo, esse
arranjo esta sendo subavaliado tanto pelos
legisladores quanto pelo proprio Executivo:

+  deputados e senadores ndo parecem enten-
der o potencial impacto dessa solucdo na
trajetdriade crescimento daeconomiabra-
sileira; por igual, desconsideram anovare-
alidade institucional que o amplo recurso
as PPPs pode trazer para o principio dade-
legacdo legislativa;

t  por seu turno, o Executivo faz uma aposta
muito timida nas PPPs, como mecanismo
de financiamento dos investimentos publi-
cos, assm como também parece ignorar
gue, umavez o arranjo venhaa ser adotado,
dificilmente ficararestrito a uns poucos se-
tores de atividade econdmica.

Deigual modo, nédo ha evidéncias de que
os burocratas tenham a percepcéo correta das
repercussoes das PPPs no sistema federativo
€ mesmo para a soberaniado Estado.

Uma parceria € uma forma de contrato
gue altera significativamente — para o mal
ou para o bem — ainsercéo do governo na

11 Jornal do Brasil, 11 ago. 2004, p. A2; Folha de S.
Paulo, 11 ago. 2004, p. B4.
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economia politicanacional. Defato, o vincu-
lo contratual entre governo e agentes priva-
dos pode ser catalogado em trés classes.

t Contrato de compra de bens e servicos
para consumo da organizagdo governa-
mental.

O exemplo tipico desse formato — que
mais se aproxima da relagcdo comercial — &
a licitacéo; ainda assim, em decorréncia do
fato de uma das partes contratantes ser o go-
verno, ele retém uma posicdo privilegiada
no vinculo contratual, materializado por re-
gras e regulagdes bastante numerosas e pe-
culiares, aque a parte privadafica sujeita.

t Contrato que permite ao agente privado
prover servicos e beneficios a terceiros:
telefonia, geracédo e distribuicao de ener-
gia elétrica, prospeccdo de petréleo,
operagao de portos, entre outros.

Desde meados dos anos 1990 essa é
uma dimensdo contratual muito praticada
na economia brasileira, mas que vem apre-
sentando obstécul os diante dos quais o go-
verno demonstra-se propenso aadotar sol u-
¢Oes improvisadas e distantes de uma viséo
estratégica que leve em conta a reconfigu-
racéo do papel estatal nos rumos da econo-
mia brasileira. Ou o0 governo ndo da sinais
de que percebe que o esfor¢o da privatiza-
¢ao das concessdes de servigos desagua na-
turalmente em um aprofundamento da go-
vernanga  contratual  (Vincent-Jones,
2000).

Jorge Vianna Monteiro

«  Contrato que permite ao agente privado
efetivamente desempenhar papéis rele-
vantes nas politicas publicas ou mesmo
se articular na tarefa de regulacdo de
agéncias governamentais.

Nessa classe de parcerias pode ocorrer
gue, paralevar acabo aformulagdo e operaci-
onalizagcdo de politicas publicas, certas uni-
dades de decis@o governamentais apdiem-se,
de modo pouco transparente, no desempenho
de unidades privadas. Com isso, contorna-se
parcial ou integralmente limitagdes impostas
por conflitos de interesses e outras restricdes
de natureza ética que, de outra forma, estari-
am presentes no envolvimento direto do go-
verno (Guttman, 2000).

Complementarmente, essas parcerias po-
dem alterar a arquitetura federativa, pelo flu-
xo0 de transferéncias de receitas federais que,
em si, se assemel ham a contratos.

Em verdade, essas transferéncias sdo me-
canismos de assisténcia orgamentaria pelos
quais a Unido incentiva, e prové os meios, a
gue as demais jurisdi¢des levem a cabo poli-
ticas e programas federais. Essas transferén-
cias também sdo usadas pelo governo federal
para regular indireta e sutilmente governos
estaduais e municipais, bem como, por essa
via, alcangar os provedores privados de servi-
¢os publicos.

Como condicionantes dessas transferén-
cias, o Congresso ou 0 Executivo pode de-
mandar conformidade com valores e politicas
socioecondmicas (padrées ambientais, traba-
Ihistas, por exemplo) e com determinados de-
sempenhos fiscais e administrativos (nos ter-
mos da Lei de Responsabilidade Fiscal, por
exemplo).1?

Desse modo, astransferéncias entre juris-
dicbes de governo:
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¢ tornam-se virtualmente compulsorias e
sdo veiculos de forte e abrangente regul a-
¢do federal que restringe a flexibilidade
das politicas publicas nos ambitos estadu-
al emunicipal;

t operam como conduto de prioridades e
diretrizes de politicas publicas que acaba
por disciplinar a acdo de agentes priva-
dos, o que possivelmente ndo poderia ser
empreendido por regulacdo direta.

Assim, a presenca contratual do governo
federal se amplia e fortal ece sgja na dimensdo
pura e simples de seu peso nas atividades dos
mercados de bens e servicos, seja na dimensdo
regulatéria— o que, por seu turno, se confron-
ta com um menor custo politico, umavez que

12 T4js condicionantes tornaram-se, por seu turno, partes
integrantes de contratos multilaterais envolvendo, por
exemplo, o Banco Mundial e o FMI.

esse é um mecanismo institucional de menor
visibilidade.
A figura 2 mostra esse fenémeno.

6. Concluséo

Deve-se reconhecer que todo risco que se
identifique no recurso ao contrato de PPP
deve levar em conta a indispensabilidade
dessa opg¢do para a politica de retomada de
crescimento da economia brasileira. Em cer-
to sentido, essarelacdo é similar a que esteve
subjacente a venda de concessdes, em mea-
dos na década de 1990. Naquela ocasido, es-
ses riscos eram sempre lembrados, mas a
€les se contrapunham as imperiosas necessi-
dades da geréncia da divida publica e mesmo
0 eventual uso das receitas das privatizacfes
em um programa de investimentos publicos
gue acabou n&o ocorrendo.

A principio, essetipo de |6gica*“ pragmati-
ca’ (Feigenbaum eHenig, 1994) também & su-
ficiente parajustificar as PPPs. Todavia, sob o

Transferéncias

Estados &
municipios

Controle

Figura 2

PPP no ambiente federativo

Unido como participante do

mercado

Provisdo de
Servicos

Regulagdo
federal

privado
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arranjo de PPP, osrecursosregul at6riosdo Es-
tado passam a operar de modo fragmentado e
disperso por unidades decisorias governamen-
tais e ndo-governamentais. Essa é uma fonte
de potenciaisriscos a coordenacao de politicas
e a responsabilizagdo pelos impactos dessas
politicas — duas dimensdes em que o Estado
brasileiro se sai muito mal, a valer o passado
de seus grandes projetos e programas deinves-
timentos.

Ao mesmo tempo, bem fara o leitor se
passar aobservar os desdobramentos datraje-
tériada politica das PPPs através da perspec-
tiva da teoria econdmica do rent-seeking
(Monteiro, 2004: cap. 1).

Mesmo antes da aprovacdo de tdo impor-
tanteiniciativa, éintensaamobilizagdo degru-
pos de interesses preferenciais. Imagine-se tal
mobilizacdo em prol de uma transferéncia de
recursos e de flexibilidade para operar efetiva-
mente uma parceria. Essa é uma articulagdo
muito complexa, umavez que autoridades go-
vernamentaistém anunciado o interesse do go-
verno em ter parcerias que vao de setores
como presidios a investimentos de imobiliza-
¢do em larga escala como portos, rodovias,
energia elétrica, petrdleo e gas. Ao mesmo
tempo, combinam-sediferentestiposde parce-
rias: da simples concessao para operar um ser-
vico publico até um regime PCOF, isto &, pla-
nejamento, construgdo, operacdo e financia-
mento.

Em sintese: independentemente de sua
indispensabilidade para o0 governo e a socie-
dade em geral, as PPPs podem servir para ha-
bilitar substanciaiselucrativastransferéncias
de renda e patrimonio na direcdo de grupos
privados.

Héaque se cuidar de estabel ecer regras ade-
guadas a esse j0go.

Jorge Vianna Monteiro
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