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No processo de crise do Direito, intentado desde ha muito e em
toda parte, os juristas fardo prova de muito ma tatica, se
pretenderem se limitar a acusacdo, sem admitir em hipGtese
alguma a posicado de réus, nem o papel mais modesto, porém
mais eficiente, de peritos e testemunhas.

Com efeito, ndo basta reconhecer o mal-estar persistente no
mundo juridico diante da evolucdo da sociedade moderna, € 0
incontestavel divorcio entre o Direito e a realidade social. Por
outro lado, seria inutil, sen&o ridiculo, continuar a denunciar a

torto e a direito o demdnio das “inovagdes perniciosas”. O
exorcismo é totalmente ineficaz neste terreno. A moléstia exige,
ao contrario, um diagndstico menos precipitado e uma
terapéutica mais minuciosa

(Fabio Konder Comparato, O Indispensavel Direito Econdémico)
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RESUMO

O procedimento de manifestacdo de interesse tem sido empregado pelos érgdos e pelas
entidades da Administracdo Publica para receber trabalhos técnicos que podem ser utilizados
para a estruturacdo de concessOes e permissfes, outorgadas com base na Lei Federal
8.987/1995 e na Lei 11.079/2004. No Brasil, possui fundamento em atos normativos ja
editados por entes da federacdo e ha diversos exemplos de sua utilizacdo. Entretanto, ainda se
trata de tema que demanda reflexdes e pesquisas académicas sistematizadas, especialmente no
que tange ao seu uso para a realizacdo da fase preparatdria das licitacbes e dos contornos
concretos que deve tomar. Por esta razdo, o presente trabalho tem por objeto o estudo do
procedimento de manifestacdo de interesse a luz do ordenamento juridico brasileiro. Devido
tanto as suas particularidades quanto a necessidade de sua analise holistica, optou-se por
realizar o estudo sob vertentes diversas. Parte-se da constatagdo de necessidade de adequado
planejamento de concessdes no pais e da forma de realiza-lo. O procedimento de
manifestacdo de interesse é enquadrado como uma das formas a disposicao da Administracao
Publica para tanto. Nesse bojo, é pontua-se a no¢do do procedimento de manifestacdo de
interesse e expdem-se as principais caracteristicas de atos normativos federais, estaduais e
municipais a respeito do tema, bem como de exemplos concretos de sua utilizag&o.
Sequencialmente, séo apresentados 0s contornos do procedimento de manifestacdo de
interesse, encarado como forma de extensdo da competicdo relativa a outorga de concessdes e
de atuacdo concertada do Poder Pablico. De outro lado, sdo delineados os aspectos para que

seja utilizado de forma transparente, motivada e controlada.

Palavras-chave: Concessdo. Parceria publico-privada. Etapa preparatéria do projeto.

Procedimento de manifestacdo de interesse — PMI.



ABSTRACT

The expression of interest has been used by agencies and government entities to receive
technical works that can be used for structuring concessions and permissions, granted in
accordance with Federal Law No. 8,987/1995 and Federal Law No. 11,079/2004. In Brazil, is
based on norms already edited by entities of the federation and there are many examples of its
use. Nevertheless, the theme demands reflection and systematic academic research, especially
in regard to its use for carrying out the preparatory phase of the biddings and of the aspects
that should comply with. For this reason, the present work has as its object the study of the
expression of interest in light of the Brazilian legal framework. Due to its specific
characteristics and the need of proceeding with holistic analysis, the present work studies the
expression of interest under various aspects. There is the need for proper planning of
concessions in the country and for methods to accomplish it. The expression of interest is
considered as one of the alternatives the Governmental Bodies can use to achieve the proper
planning. In such context, the work characterizes the expression of interest and presents the
main features of acts issued on federal, state and municipal levels concerning the mechanism,
in addition to examples of its use. Furthermore, it is presented the aspects of the expression of
interest as a form of extension of public biddings for the granting of concessions and as a
consensual action of the Public Administration. On the other hand, the work covers the
aspects that must be considered to the expression of interest be transparent, motivated and

controlled.

Keywords: Concession. Public-private partnerships. Project preparation phase. Expression of
interest — EOI.
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publico-privadas, do art. 21 da Lei Federal 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, e do art. 31 da Lei Federal 9.074, de 7 de
julho de 1995, para apresentacdo de projetos, estudos,
levantamentos ou investigagdes, a serem utilizados em
modelagens de parcerias publico-privadas no éambito da
administracdo publica federal.

— Decreto Federal 8.033, de 27 de junho de 2013, que
regulamenta a Lei dos Portos.

— Decreto do Estado da Bahia 12.653, de 28 de fevereiro de
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em projetos de concessdo comum e permissdo, no &mbito dos
0rgdos e entidades da Administracdo Publica Estadual.

Decreto 13.821, de 23 de dezembro de 2009, do Municipio de
Belo Horizonte, que regulamenta o disposto nas Leis Federais
11.079, de 30 de dezembro de 2004, 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, 9.074, de 07 de julho de 1995, e na Lei do Municipio
de Belo Horizonte 9.038, de 14 de janeiro de 2005, dispondo

sobre a apresentacdo, sem 6nus para 0 Municipio, de projetos
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de parcerias publico-privadas e outras formas de exploragdo de
servicos e bens puablicos por particulares e da outras
providéncias.

Decreto 14.052, de 5 de agosto de 2010, do Municipio de Belo
Horizonte, que institui o Procedimento de Manifestagdo de
Interesse — PMI para participagdo de interessados na
estruturacdo de projetos de parcerias publico-privadas, nas
modalidades patrocinada e administrativa, e em projetos de
concessao comum e de permissdo, no &mbito da Administracéo
Direta e Indireta do Poder Executivo.

Decreto 14.657, de 21 de novembro de 2011, do Municipio de
Belo Horizonte, o qual institui a Manifestacdo de Interesse da
Iniciativa Privada para participacdo de interessados na
estruturacdo de projetos de parcerias publico-privadas, nas
modalidades patrocinada e administrativa, e em projetos de
concessao comum e de permissdo, no ambito da Administracao
Direta e Indireta do Poder Executivo.

— Estruturadora Brasileira de Projetos.

— Lei Federal 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o
acesso a informac@es previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no
inciso 1l do 8 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituigdo
Federal.

— Lei Federal 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde
sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de
servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal.

— Lei Federal 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o
art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, e institui normas para
licitacGes e contratos da Administragdo Publica.

— Lei Federal 12.815, de 5 de junho de 2013, que dispde sobre a
exploracdo direta e indireta, pela Unido, de portos e instalaces
portuarias.

— Lei Federal 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que institui

normas gerais para licitacdo e contratacdo de parceria publico-
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do

privada no &mbito da Administracdo Pablica.

— Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o
processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal.

— Lei Federal 10.520, de 17 de julho de 2002, que institui, no
ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos
termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
modalidade de licitacdo denominada pregdo, para aquisicao de
bens e servigos comuns.

— Lei Federal 12.462, de 4 de agosto de 2011, que institui o
Regime Diferenciado de Contrata¢fes Publicas — RDC.

— Lei do Estado do Parana 17.046, de 11 de janeiro de 2012,
que dispde sobre normas para licitagdo e contratacdo de
Parcerias Publico-Privadas do Parana (Parana Parcerias).

— Lei Federal 9.074, de 7 de julho de 1995, que estabelece
normas para outorga e prorrogacdes das concessbes e
permissdes de servigos publicos.

— Lei Federal 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que institui a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e disciplina o
regime das concessdes de servicos publicos de energia elétrica.
— Lei Federal 11.922, de 13 de abril de 2009, que dispde sobre a
dispensa de recolhimento de parte dos dividendos e juros sobre
capital préprio pela Caixa Econbmica Federal e da& outras
providéncias.

— Manifestacdo de Interesse da Iniciativa Privada.
Procedimento, instaurado por érgdo ou entidade integrante da
Administracdo Publica, a pedido de interessado, pessoa fisica
ou juridica, que possibilita a ele, e a outros eventuais
interessados, a apresentagdo de estudos, levantamentos,
investigacOes, dados, projetos e demais informacfes técnicas
que possam embasar a realizacdo de licitagdes concernentes a
projetos de concessdo, passiveis de outorga, nos termos da
legislagdo especifica, em consonéncia com a Lei de Concessoes

e/ou com a Lei de PPPs.
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— Procedimento de Manifestacdo de Interesse. procedimento,
instaurado por érgdo ou entidade integrante da Administracdo
Pablica, que tem por objetivo orientar a participacdo de
interessados na elaboracdo de estudos, levantamentos,
investigacOes, dados, projetos e demais informagfes técnicas
que possam embasar a realizacdo de licitagbes concernentes a
projetos de concessdo, passiveis de outorga, nos termos da
legislacdo especifica, em consonancia com a Lei de Concessdes
e/ou com a Lei de PPPs.

— Portaria 9, de 29 de janeiro de 2013, da Secretaria de Aviagéo
Civil da Presidéncia da Republica, que dispds sobre a
autorizacdo a EBP para desenvolver estudos técnicos
preparatorios a concessdo do aeroporto Internacional do Rio de
Janeiro/Galedo — Antonio Carlos Jobim, localizado no
municipio do Rio de Janeiro, Estado do Rio de Janeiro, e do
aeroporto Internacional Tancredo Neves.

— Portaria 38, de 14 de marco de 2013, que autorizou a
Estruturadora Brasileira de Projetos S.A. — EBP a desenvolver
projetos e/ou estudos de viabilidade técnica econdmica,
ambiental e operacional, levantamentos e investigacdes, de que
trata 0 art. 21 da Lei n® 8.987/1995.

— Projeto de Lei 7.067/2010, apresentado, em 06 de abril de
2010, na Camara dos Deputados, tendo por objetivo instituir
normas gerais para a apresentacdo, a Administracdo Publica, de
projetos, estudos, levantamentos e investigacdes elaborados por
conta e risco do setor privado.

— Parceria publico-privada, nos termos da Lei 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que institui normas gerais para licitacdo e
contratagdo de parceria publico-privada no ambito da
administracdo  publica, englobando, genericamente, as
concessdes em suas modalidades patrocinada e administrativa.
— Resolugdo 192, de 28 de junho de 2011, da Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil, que estabelece os procedimentos para

solicitacdo, autorizacdo e aprovacdo de projetos, estudos,
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levantamentos ou investigacdes que subsidiem a modelagem de
concessdes para exploracdo da infraestrutura aeroportuaria pela
iniciativa privada, previamente definidas como prioritarias pelo
Governo Federal.

— Secretaria de Aviagéo Civil.

— Secretaria de Acompanhamento Econdmico.

— Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica.

— Tribunal de Contas da Unido.
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CAPITULO 1 INTRODUCAO

1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

Neste capitulo, serdo expostos o tema do presente trabalhos, os debates nos quais se
insere e a estrutura por meio da qual os pontos aqui debatidos estéo organizados.

1.1 DELIMITACAO DO OBJETO

Este tem por objetivo estudar os principais aspectos de uma das formas de
desenvolvimento da fase preparat6ria, na qual as concesses sdo estruturadas, no Brasil: 0
procedimento de manifestacéo de interesse — PMI.

Por meio dela, o Poder Publico instaura, de oficio ou a pedido de interessados,
procedimento administrativo para que realizem estudos (juridicos, de engenharia,
orcamentarios, econémico-financeiros, ambientais e demais trabalhos técnicos) e preparem
documentos correlatos que embasem a outorga de projetos de relevancia publica (ou mesmo
apontem para a sua inviabilidade), passiveis de transferéncia de sua execu¢do a iniciativa
privada, por meio de concessdo ou permissdo, nos termos da Lei Federal 8.987/1995 e da Lei
Federal 11.079/2004.

O procedimento de manifestacdo de interesse pode ser encarado como mecanismo
indutor de desenvolvimento de projetos de concessdo a serem estruturados com o auxilio de
pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada. Estas trardo suas sugestdes e proposicoes a
Administracdo Publica, que analisara a pertinéncia de sua utilizacdo e as cotejard com 0s
diversos entendimentos sobre o modo de se desenvolver tais empreendimentos.

O interesse publico que permeia a outorga sera definido pelo Poder Publico tendo em
conta as contribui¢bes que lhe forem oferecidas. A identificacdo de necessidades a serem
satisfeitas por meio de concessdes, bem como a maneira de atendé-las, passa a ser realizada
em regime de colaboracdo com o Estado, paralelamente a possibilidade de sua realizacdo com
seus proprios bragos ou por meio de pessoas por ele contratadas.

Nessa perspectiva, 0 procedimento de manifestacdo de interesse apresenta-se como
mecanismo de atuacdo estatal mais flexivel, por meio da qual a Administracdo Publica podera
manter didlogos com pessoas da iniciativa privada a respeito da definicdo de importantes

projetos publicos e da melhor forma de se concretizd-los. As relagbes e entendimentos
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mantidos pelo Estado com as pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada se dard por meio
formal, sendo consumadas pelos agentes autorizados a integrar do procedimento, levar as suas
contribuicdes a conhecimento publico e a participar ativamente em suas diversas etapas.

Como mecanismo formal de atuacdo estatal, o procedimento de manifestacdo de
interesse se contrapord a mecanismos tradicionais de recebimento de trabalhos técnicos pela
Administracdo Publica e a maneiras pouco republicanas, realizadas as escuras e ao arrepio da
lei, de tentativa de se influenciar as escolhas pablicas. Coloca-se, assim, ao lado de institutos
como o da audiéncia publica e da consulta pablica para o recebimento de contribuicdes sobre
acOes a serem tomadas pelo Poder Publico.

Ndo se pode perder de vista, de outro lado, o regime juridico de Direito
Administrativo que lhe € aplicavel e a necessidade de escorreita atuacdo do Poder Publico — e
dos proprios privados — no seu desenrolar. Embora se traduza em forma de atuacdo mais
flexivel, a sua utilizacdo também estaré coartada pelos principios gerais aos quais a atuacdo da
Administracdo Publica estd submetida. As decisdes ndo poderdo, e.g., ser imotivadas ou ndo
transparentes, sob pena de invalidacéo.

H&, ao mesmo tempo, a preocupacdo em dotar a Administracdo Publica de diversas
maneiras de agdo concreta, com o oferecimento de novas alternativas para o estudo da
viabilidade de determinados projetos publicos e de garantir que a apresentacdo de trabalhos
técnicos e as interacGes com as pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada sejam feitas de

maneira prospectiva, procedimentalizada e clara.

1.2 RELEVANCIA DO DEBATE

O tema das concessGes ganhou relevancia no Brasil nos dltimos anos. A
imperatividade de a Administracdo Publica colocar a disposicdo da coletividade servicos
publicos passiveis de fruicdo em bases adequadas, a necessidade de se afastar do
desenvolvimento de outras atividades e de se contratar servicgos eficientes fizeram com o que
assunto fosse colocado em relevo.

Em ultima instancia, pela definicdo a respeito da prestacdo direta ou indireta de
servigos pelo Poder Pablico passam acentuadas discussdes a respeito de seus proprios fins e
da forma mais adequada de se concretizar o interesse publico, de se exercer fungdo e

competéncias publicas.
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Contudo, a delimitacdo dos contornos dos servigos a serem (direta ou indiretamente)
prestados pelo Estado ndo é tarefa simples. Depende da analise concreta de multiplos aspectos
e de como poderdo influenciar nas atividades que serdo desempenhadas.

Caso se decida pela prestacao indireta, por meio de concessao, outorgada com base
Lei Federal 8.987/1995 ou da Lei Federal 11.079/2004, o esquema contratual proposto devera
ser capaz de, a um sé tempo, conferir atratividade ao projeto, garantir a remunera¢do do
capital investido, proporcionar seguranca a investidores e financiadores e, principalmente,
assegurar a adequada dos servicos ofertados aos usuarios e a consecucdo das finalidades
publicas que permeiam a sua execucao.

Os desafios publicos ndo sdo nada triviais e exigem constante desenvolvimento de
competéncias para acompanhar a dindmica dos movimentos dos diversos setores, dos anseios
populacionais e das proprias necessidades da Administracdo Publica. O desenvolvimento de
projetos passiveis de concessdo exige a estruturacdo de servicos complexos, na qual a
realizacdo de criteriosas avaliacfes é fundamental.

As complexidades sociais, econémicas e tecnologicas, por exemplo, suscitam
desafios para a Administracdo Publica, que devera levantar informac6es a seu respeito, das
multiplas dificuldades a serem solucionadas e dos principais pontos a serem levados em
consideracdo para tanto, para chegar-se a decisdes apropriadas.

A preméncia pela prestacdo de servigcos adequados e a correlata necessidade de
investimentos em infraestrutura é tema amplamente difundido no pais. Apesar de avancos
recentes, pode-se dizer que hd, ainda, hiato significativo entre o ritmo da expansdo da oferta
de servigos, a necessidade de se colocé-los a disposicdo dos usuarios e 0 anseio de
crescimento de longo prazo.

Se a prestacdo desses servicos depende, em boa medida, do setor privado, as decisdes
para que sejam levados a cabo sdo tomadas pelo Poder Publico. No entanto, até que sejam
firmados, a concepcédo contratos de concessao é antecedida de atividades complexas e levam
em consideracdo inumeras variaveis.

Dentre elas, hd que se considerar, exemplificativamente, as condicionantes que
pautardo a prestacdo adequada dos servigos, os niveis tarifarios que podem ser assumidas
pelos usuérios do servico concedido, a viabilidade econémico-financeiro do projeto em
horizontes de longo prazo, os aspectos ambientais que deverao ser avaliados.

H4, portanto, o desenrolar de uma série de atividades preparatorias até a deflagracdo
do procedimento licitatorio, com as consequentes assinatura do contrato e inicio da prestacéo

dos servigos concedidos.
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E justamente ai reside a relevancia do debate: a realizagdo de concessdes, no ambito
da Lei 8.987/1995 e da Lei 11.079/2004, depende de amplo processo de planejamento, que
vai desde a identificacdo da necessidade publica a ser satisfeita até a definicdo de todos os
critérios que pautardo a outorga.

Essa etapa preparatoria das concessdes pode ser carreada de diversas maneiras. A
Administracdo Publica podera realizé-la diretamente, por meio da utilizagdo de seu proprio
corpo burocratico. Podera requerer auxilio de outros Orgdos e entidades publicos com
expertise na matéria. Poderd, ademais, estabelecer vinculos contratuais com pessoas fisicas ou
juridicas da iniciativa privada para o desenvolvimento de trabalhos técnicos que embasem as
futuras outorgas. Podera, finalmente, autorizar que essas pessoas 0 fagam, por meio da
instauracdo do procedimento de manifestacdo de interesse.

O presente estudo tem como objetivo contribuir para a melhor compreensdo da etapa
preparatdria de concessdes e permissdes no pais, com atencdo para 0 momento prévio de
definicdo administrativa da melhor formatacdo a ser dada a contratacdo, mediante a
participacdo, em regime de colaboracdo e sem vinculo contratual com a Administracéo
Publica, de pessoas fisicas e juridicas interessadas em seu planejamento.

Pretende-se identificar os principais aspectos do procedimento de manifestacdo de
interesse, o qual transforma a tomada de decisédo administrativa de uma perspectiva unilateral
a um procedimento mais aberto ao didlogo e a participacdo dos interessados. A analise sera
realizada a luz do ordenamento juridico brasileiro.

N&o obstante a relevancia do tema e do fato de, na préatica, o procedimento de
manifestacdo de interesse ser previsto em diversos diplomas normativos e vir sendo
amplamente utilizado, na esfera académica s&o poucos os trabalhos destinados a analisar

sistematicamente esse instituto.

1.3 PONTOS DEBATIDOS

O presente trabalho esta estruturado da seguinte forma: a este primeiro capitulo de
consideracdes preliminares, se seguird a analise das etapas de licitagbes de concessdes, no
ambito da Lei Federal 8.987/1995 e da Lei 11.079/2004, com especial enfoque para a sua fase
preparatorio e para o adequado planejamento que deve ser nela desenvolvimento (Capitulo 2).

Na sequéncia, passa-se ao estudo especifico das formas pelas quais o planejamento
das concessbes podera ser realizado. Sera analisado o planejamento pela prépria

Administracdo Publica e por meio da contratacdo de consultores. Nesse bojo, sera analisada a
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atuacdo concreta da Estruturadora Brasileira de Projetos — EBP, a qual, de um lado, mantém
convénio de cooperagdo com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES para o desenvolvimento de suas atividades e, de outro, sofre, atualmente, diversas
criticas em sua atuacdo. Serdo expostos 0s aspectos relativos a constituicdo da empresa, sua
forma de acdo e os exames realizados a seu respeito (Capitulo 3).

As andlises procedidas a respeito da atuacdo da EBP sdo cruciais para o
entendimento de diversos aspectos a respeito das autorizacdes emitidas, pelo Poder Publico,
para que pessoas fisicas e juridicas desempenhem trabalhos técnicos que possam embasar as
concessdes. Adentra-se, ai, especificamente no tema do procedimento de manifestacdo de
interesse. SA0 expostos 0s principais aspectos a respeito de sua nocdo a luz do direito
brasileiro (Capitulo 4) e de sua disciplina em ambito federal (Capitulo 5).

Posteriormente, sdo expostos atos normativos de setores de infraestrutura que
admitem a apresentacdo de estudos, projetos e demais trabalhos técnicos pelos interessados da
iniciativa privada (Capitulo 6) e de como o tema do procedimento de manifestacdo de
interesse é disciplinado em ambito estadual, distrital e municipal no pais (Capitulo 7).

Feitos esses exames, passa-se a expor como o procedimento de manifestacdo de
interesse pode, atualmente, ser encarado como extensdo da competicdo pela exploracéo
econdmica de empreendimentos passiveis de concessdo pela Administracdo Puablica. A
apresentacdo é realizada por meio de exemplos contidos na experiéncia brasileira (Capitulo 8)
e de como, no direito alienigena, ha formas ainda mais incisivas de competicdo e colaboracéo
da iniciativa privada no desenvolvimento de empreendimentos publicos (Capitulo 9).

Adiante, sdo explorados dois pontos especificos a respeito do procedimento de
manifestacdo de interesse. De um lado, como pode ser encarado como um instrumento de
atuacdo concertada com pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada, a caracterizar acao
horizontal e flexivel para o recebimento de sugestdes a respeito de escolhas a serem feitas
pela Administracdo Publica (Capitulo 10). De outro, como deve ser um instrumento de
utilizacdo transparente, motivada e controlada (Capitulo 11).

Em conclusédo, sdo expostas as consideragdes finais a respeito da matéria (Capitulo
12).
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CAPITULO 2 A ETAPA PREPARATORIA E A NECESSIDADE DE
PLANEJAMENTO DA LICITACAO

2 ATOS PREPARATORIOS PARA O LANCAMENTO DAS LICITACOES DE CONCESSOES

A delimitacdo das hipdteses de licitacdo é realizada por meio da Constituicdo
Federal. Em seus termos, e, ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienacfes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica (art.
37, XXI). Seu art. 175, por sua vez, estabelece incumbir ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre por meio de licitagdo, a
prestacdo de servicos publicos.

Assim, quando a Administracdo pretende contratar obras ou servigos, realizar
compras e alienagdes, bem como outorgar a prestacdo de servicos mediante concessdo ou
permissdo, deve realizar, previamente, o procedimento licitatério. Para tanto, delimitara, no
caso concreto, as caracteristicas pretendidas do objeto da avenca, com a especificacdo dos
elementos necessarios ao atendimento do interesse publico e suficientes a realizacdo de
ofertas pelos interessados.

A adequada caracterizacdo do escopo da contratacdo & exigéncia elementar em
qualquer procedimento licitatorio. Deve ser realizada com precaucdo, razoavelmente, para
garantir que a licitacdo e a execucdo contratual satisfardo as finalidades perseguidas pelo
Estado. Em verdade, deve ser observada como pressuposto da validade (e de viabilidade) da
licitagdo." N&o por outra razdo, José Roberto Pimenta Oliveira chama atengo para o fato de
que,

[t]al como no ato administrativo stricto sensu, a andlise da observancia do
principio da razoabilidade (e da proporcionalidade) da definicdo dos termos
de cada contrato administrativo integra o controle de legitimidade da causa
do contrato [...]. E a adequagdo do contetido e do motivo da contratagio com
a consequente idoneidade desta combinacdo para atingir a finalidade de
interesse publico perseguido com a efetivagdo do vinculo. Com a
consagracdo dos principios [da razoabilidade e da proporcionalidade],
aufere-se um acréscimo substancial na qualidade do controle de legitimidade
da atividade administrativa contratual. [...] Os principios em pauta interferem
desde o nascimento do contrato administrativo, nas providéncias necessarias
a escolha do contrato e definicdo dos termos da contratacdo (fase
preparatoria), até a producdo de todas as manifestac@es juridicas inseridas no
seio da atividade necessaria a dar cumprimento normal ao contrato (fase
executdria), permeando, inclusive, a identificagdo e a configuracdo de todos

! MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo publica. A Lei Geral de Licitagdo
— LGL - e o0 Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. S8o Paulo: Malheiros, 2012, p. 167.
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0s motivos que podem levar a sua modificabilidade e rescindibilidade
anormal.?

Nesse sentido, a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 (a “Lei de Licitagdes” ou a “Lei
8.666”), veda, e.g., a delimitacdo técnica do objeto de forma a privilegiar marcas ou
caracteristicas e especificacbes exclusivas, salvo nos casos em que for tecnicamente
justificavel (art. 7°, 8§ 5°). A particularizacdo do objeto devera ser feira de forma precisa,
suficiente a atender a necessidade publica a ser satisfeita e garantir a competitividade no
certame.

Embora a Lei de Licitacbes, ao regulamentar o art. 37, XXI/CF, estabeleca os
aspectos gerais a respeito das licitacdes e dos contratos administrativos, a Lei 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 (a “Lei de Concessdes” ou a “Lei 8.987”) e a Lei 11.079, de 30 de
dezembro de 2004 (a “Lei de PPPs” ou a “Lei 11.079”), preveem particularidades nos
contratos de concessdo de obras e servicos publicos® e aos pressupostos de inicio de certames
sob as suas égides.

As formas pelas quais trabalhos técnicos indispensaveis a estruturacao de licitacdes,
no ambito das leis que tratam do regime das concessdes, podem ser executados no pais sera o
objeto do presente trabalho. O ponto € essencial, pois o lancamento de certames para essas

> OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito
administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 395.

® Vale destacar que, nos termos da Lei de PPPs, a “concessio administrativa é o contrato de prestagdo de
servigos de que a Administragdo Pdblica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que envolva execugdo de obra
ou fornecimento ¢ instalacdo de bens”. Nessa modalidade de concessdo, o objeto contratual ndo diz respeito,
invariavelmente, a alguma atividade que possa ser enquadrada na nocdo de servigo publico. Ao revés: a
concessdo administrativa pode ser utilizada — e, em verdade, o modelo se propde a isso — para a contratacao de
quaisquer servi¢os pela Administragdo.
Em sentido contrario ao aqui colocado, Celso Anténio Bandeira de Mello entende que o objeto das parcerias
publico-privadas s6 pode ser a prestagdo de um servigo publico, “vale dizer: seu objeto sera necessariamente a
prestacdo de utilidade ou comodidade material fruivel singularmente pelos administrados. Assim, toda
tentativa de efetuar PPPs tendo como objeto alguma atividade que ndo seja servi¢o publico seria aberrante,
resultando em evidente nulidade do contrato” (Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 790).
Carlos Ari Sundfeld, de outro lado, pontua que o objeto da concessdo administrativa pode consistir igualmente
na transferéncia de um servigo publico para a iniciativa privada, que o prestard aos usuarios, ainda que ndo
exista cobranca de tarifa. Nesta hip6tese, a Administracdo PuUblica sera considerada usuaria indireta dos
Servigos.
Na concessdo administrativa de servicos ao Estado, o objeto do contrato consistira na prestacdo de servigos a
propria Administracdo Publica. Nesse caso, havera o oferecimento de determinadas utilidades & prépria
Administracdo, que serd havida como usuaria direta dos servigos, remunerando o parceiro privado pela sua
execucao (Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. Parcerias publico-privadas. SUNDFELD, Carlos Ari
(coord.) S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 29-30).
Para um resumo da discussao a respeito dos contornos da concessdo administrativa, cf., FREIRE, André Luiz.
O regime de direito publico na prestacao de servigos publicos por pessoas privadas. Dissertacdo (Doutorado
em Direito). Faculdade de Direito da Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2013, p. 332-
338.
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outorgas € dotado de caracteristicas proprias. Marcal Justen Filho coloca a questdo em relevo,
ao afirmar que:

[0] estudo das licitacGes para outorga de concessdes ndo costuma merecer
maior autonomia. Como regra, presume-se que 0S principios e regras acerca
das licitacBes aplicam-se indistintamente para todas as espécies contratuais.
Dai se segue a conclusdo — inadequada — de que as licitacBes atinentes a
concessGes ndo apresentem maiores especialidades, submetendo-se ao
regime geral vigente para toda e qualquer contratacdo administrativa.”

O trabalho se focara aspecto especifico das licitagdes para as concessdes: a sua fase
preparatoria.

Embora a Lei de Concessdes e a Lei de PPPs nédo utilizem a referida expressdo, ela
vem prevista na Lei 10.520, de 17 de julho de 2002 (a “Lei do Pregdo™), e na Lei 12.462, de 4
de agosto de 2011 (a “Lei do RDC”).

Aguela estabelece que, na fase preparatoria do pregdo, a autoridade competente
deverd justificar a necessidade de contratacdo e definira, dentre outros aspectos, o objeto do
certame, que deverd ser preciso, suficiente e claro, vedadas especificacbes que, por
excessivas, irrelevantes ou desnecessarias, limitem a competicéo (art. 3°, 1 e ).

A Lei do RDC, por sua vez, divide o procedimento de licitacdo em diversas fases,
iniciando-se com a preparatoria (da qual se seguem a publicacdo do instrumento convocatorio,
a apresentacdo de propostas ou lances, o julgamento, a habilitacdo, a recursal e a de
encerramento) (art. 12).

Tendo em vista que a obrigacdo de justificacdo da contratacdo e da delimitacdo do
objeto do certame, bem como a ocorréncia todas as fases acima especificadas, também recai
nas licitagbes amparadas pela Lei 8.987 e pela Lei 11.079, a utilizacdo da expressdo fase
preparatoria também é pertinente nessa esfera.

Nos termos da Lei de Concessbes, o Poder Concedente devera publicar, previamente
ao lancamento do edital, ato justificando a conveniéncia da outorga, caracterizando seu
objeto, area e prazo (art. 5°).

J& nas licitagBes a serem lancadas com base na Lei de PPPs, € necessario que estejam
reunidos os seguintes elementos (art. 10): (i) autorizacdo da autoridade competente,
fundamentada em estudos técnicos que demonstrem a conveniéncia e a oportunidade da
contratacdo e a sua adequabilidade em relacdo a obrigacdes de responsabilidade fiscal; (ii)

elaboracdo de estimativa dos impactos or¢camentario-financeiros, das despesas oriundas da

* JUSTEN FILHO, Marcal. Algumas consideraces acerca das licitacdes em matéria de concessdo de servico
publico. In. MODESTO, Paulo; MENDONCA, Oscar. Direito do estado (novos rumos). Direito
Administrativo. S8o Paulo: Max Limonad, 2001, p. 107, T. 2.
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contratacdo e do fluxo de recursos publicos necessarios para o seu cumprimento; (iii) inclusdo
de seu objeto no plano plurianual; (iv) submissdo da minuta de edital e de contrato & consulta
publica; (v) licenca ambiental prévia ou expedicdo das diretrizes para o licenciamento
ambiental do empreendimento, sempre que 0 objeto do contrato exigir.

Todos esses atos sdo elaborados previamente a publicagdo do edital e a sua
construcdo demanda uma série de esforcos e trabalhos realizados previamente ao inicio do

certame.’
2.1 As ETAPAS DA LICITACAO

Apesar da diferenca genérica entre a etapa preparatéria e as demais que a sucederem,
até culminar na homologacéo do procedimento e na adjudicacdo de seu objeto ao vencedor, ha
controvérsias sobre quantas fases comporiam a licitacdo.® Isso porque, como procedimento
administrativo, compreende atividades funcionalmente unitarias “que, embora autbnomas,
estdo interligadas e sdo preordenadas a producdo de um so resultado juridico. Esse Unico
resultado é a eleicdo de um contratante com a Administracéo™.’

Para exemplificar a questdo, podem ser apontadas distintas opinides a respeito de
quando se iniciaria o procedimento licitatério.

Para Adilson Abreu Dallari, na fase preparatoria (ou, em outras palavras, na fase
interna) ainda ndo existiria licitacdo: seria tecnicamente errado afirmar que o procedimento se
iniciaria com a abertura do processo administrativo, como o faz art. 38 da Lei 8.666.%°

Lucia Valle Figueiredo, por sua vez, chama a atencdo para o fato de que os
monografistas do tema licitacdo costumam dizer que o procedimento licitatério comeca para

0 publico com a divulgacdo do edital. A tal afirmacédo, contudo, considera que deva se fazer

> AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concessdo de servico publico. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 48.

® «“A etapa interna ¢ caracterizada por atos e providéncias preparatorios ao langamento do edital de licitagdo da
PPP. E ao longo desta etapa que a Administracio realizada todos os estudos vocacionados a demonstrar a
viabilidade técnica, econdmica e fiscal de uma PPP, assim como formaliza a documentagdo necessaria ao
desencadeamento do processo de licitagdo. E também neste momento que se estabelece interlocucdo da
Administracdo com setores da iniciativa privada interessados na conformacdo do projeto de uma PPP, seja
mediante o instrumento da consulta publica, seja como decorréncia de procedimentos de manifestacdo de
interesse (PMI) [...]” (GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria plblico-privada. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 414).

" DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagéo. 7. ed. atual. Sio Paulo: Saraiva, 2006, p. 101.

8 Art. 38 da Lei 8.666. “O procedimento da licitagio sera iniciado com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacdo respectiva, a indicacdo sucinta de seu
objeto e do recurso proprio para a despesa [...]”.

9 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacéo. 7. ed. atual. S3o Paulo: Saraiva, 2006, p. 101.
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importante reparo: o inicio ndo se daria com a publicacdo do instrumento convocatorio, caso
as obras e 0s servicos exijam expressamente a realizacdo de audiéncia publica. Para a autora:

se 0 procedimento administrativo determinar que sejam as decisdes
administrativas precedidas de audiéncia publica, essa deve se constituir na
fase inicial do procedimento. Deveras, [...] se a deflagracdo do procedimento
verifica-se com a audiéncia publica [...], esta sera, sem divida, a fase inicial
do procedimento.™

Adilson Abreu Dallari coloca que a razdo de todas essas divergéncias reside num
unico ponto:

considerar como fases da licitacdo cada uma das atividades desempenhadas
no curso do procedimento, como se elas fossem perfeitamente homogéneas.
Na verdade ha uma heterogeneidade entre as diversas atividades que
integram o procedimento.™

Para a demonstracdo de seu ponto, o autor recorre a teoria das atividades
administrativas, formulada por Renato Alessi. Para esse autor:

[...] Nem todas as atividades que ocorrem no processo estdo no mesmo
plano; pelo contrario, ha uma diversidade funcional entre elas, relativamente
a unitaria realizagéo do interesse concreto em funcéo do qual se desenvolve
0 procedimento, o que permite uma distin¢do, dentro do procedimento, de
distintas fases que se sucedem sistematicamente no tempo.*

O autor identifica duas fases — a preparatdria e a essencial —, para depois acrescentar
uma terceira, a integrativa:

Com efeito, existem, em primeiro lugar, atividades que desempenham uma
mera funcdo preparatéria a respeito da manifestagdo essencial que constitui o
exercicio de poder e que satisfaz o interesse concreto em fungdo do qual se
desenvolve o procedimento. Qutras atividades possuem a funcdo de
representar, em esséncia, a manifestacdo direta do interesse concreto. Desta
diferenciagdo surge a divisdo do procedimento em duas fases: a preparatoria
e a essencial.*®

Na fase preparatoria, estariam compreendidas as atividades que embasam a
manifestacdo do poder externo que satisfaria o interesse concreto, a tornar possivel,
juridicamente, a formacdo da manifestacdo da vontade administrativa.** Em outras palavras,

seriam elaborados os documentos para o langcamento da licitag&o.

1 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da administragdo consensual. A audiéncia publica e sua finalidade.
In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliagcdo das tendéncias contemporaneas do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 388.

1 DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitagéo. 7. ed. atual. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 102-103.

2ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Traduccién de la 3?2 edicion italiana por
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970, T. I, p. 284.

BALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Traduccion de la 3?2 edicion italiana por
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970, T. I, p. 284.

YALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Traduccion de la 3?2 edicion italiana por
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970, T. I, p. 284-285.
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Na fase essencial, compreender-se-ia 0 cerne da manifestacdo, que satisfaria
imediatamente o interesse concreto buscado pela Administracdo Publica.’® Ou seja: seria
realizada a licitacdo propriamente dita

Por fim, na fase integrativa haveria a confirmagdo administrativa sobre a agédo
concreta a ser levada a cabo.'®*’ Haveria, portanto, a adjudicacdo do objeto e a consequente
assinatura do contrato administrativo. Nesse sentido, Adilson Abreu Dallari coloca que:

Na fase preparatéria do procedimento estariam os atos destinados a formar a
intencdo da Administracdo de abrir um chamamento publico; fixar
precisamente 0 objeto do futuro contrato; estabelecer as condicdes do
certame; em caso de ddvida, proceder a uma avaliacdo estimada da eventual
despesa; em se tratando de 6rgdo ou entidade cuja movimentacdo contabil
seja regida pelas normas da contabilidade publica, verificar a existéncia de
recursos orcamentarios; determinar ou autorizar a abertura da licitacdo, bem
como designar agentes administrativos especificamente encarregados do seu
processamento etc. Na fase essencial teriamos a licitacdo propriamente dita,
isto €, aquela série de atos diretamente dirigidos a elei¢do de um contratante,
ja que este é o resultado juridico almejado. [...] Na fase integrativa estariam
os atos indispensaveis para dar eficacia a manifestacdo de vontade
aperfeicoada na fase anterior. Na fase integrativa ndo se escolhe coisa
alguma: dé-se (ou n&o) eficécia a uma escolha ja feita.”**°

Nas licitacBes para as concessdes, a fase preparatdria corresponderia aquela em que
séo realizados os atos mencionados no art. 5° da Lei de Concessdes e no art. 10 da Lei de
PPPs. O objetivo da Administracdo Publica de outorgar a concessdo depende da realizacdo do
certame. A sua instauracdo, contudo, depende da realizacdo de uma série de atos que lhe déo
materialidade.

Tendo em vista que na fase essencial, em termos gerais, apenas se confirme a
regularidade da documentacdo apresentada pelos proponentes, e que na integrativa somente
confirma-se o resultado do procedimento, busca-se, no presente trabalho, uma mudanca de
enfoque. Pretende-se destacar a importancia da fase preparatéria da licitacdo, da qual depende
a sua realizacdo bem-sucedida, a celebracdo do contrato de concessao e a adequada execucéo

ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Traduccion de la 3 edicion italiana por
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970, T. I, p. 288.

®ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. Traduccién de la 3?2 edicion italiana por
Buenaventura Pellisé Prats. Barcelona: Bosch, 1970, T. I, p. 294.

7 As nocdes a respeito das fases preparatéria, constitutiva e integrativa do procedimento administrativo também
estdo colocadas em CUNHA, Paulo Ferreira da. O procedimento administrativo (estrutura). Coimbra:
Almedina, 1987.

¥ DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitac&o. 7. ed. atual. Sio Paulo: Saraiva, 2006, p. 104.

No mesmo sentido, cf. SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisdes administrativas na fase interna do
processo licitatoria. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n. 18, abril/maio/junho, 2009, p. 3-4. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>.
Acesso em: 23 jun. 2014.
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da avenca. As decisdes fundamentais sobre os certames e 0s contratos administrativos
perpassam as escolhas que séo realizadas ao longo da propria fase preparatoria.

2.2 A RELEVANCIA DA FASE PREPARATORIA DA LICITACAO

A formacdo da vontade da Administragdo, consubstanciada no contrato
administrativo, tem inicio muito antes da celebracdo da avenca ou do langcamento da licitag&o.
Passa por uma série de etapas e é precedida de medidas que a condicionam, de decisbes e
aprovacdes que determinam a sua vigéncia.’® O ato final de contratacdo administrativa tem
origem na fase preparatoria.

Contudo, a relevancia das decisbes que sdo nela tomadas passa, ndo raro,
despercebida. Exemplificativamente, Pedro Goncalves adota a seguinte sequéncia no
procedimento pré-contratual: (i) ato de iniciativa pablica que pde em marcha o procedimento,
com a publicacdo do aviso de abertura de licitacdo e convite a apresentacdo de propostas; (ii)
instrucdo, por meio do ato publico do certame, andlise, avaliacdo e hierarquizacdo das varias
propostas; (iii) audiéncia prévia dos concorrentes; (iv) adjudicacdo, com a decisdo de escolha
da melhor proposta.?*

Porém, o edital e seus anexos ndo surgem espontaneamente: sdo necessarias escolhas
concretas, que pautam a opcao pelas exigéncias inseridas nos documentos, pelos direitos,
obrigacBes e objetivos fixados no instrumento contratual. O ponto é reafirmado por Lucas
Rocha Furtado, ao ressaltar que atencédo especial deve ser dada a fase preparatéria (ou interna)

das licitagcdes. Segundo o autor:

A maioria dos estudiosos do tema defende que a licitacdo somente se inicia
quando se divulga (por meio da publicacdo do edital ou da fixacdo do
convite no quadro de avisos da reparticdo puablica) o seu instrumento
convocatoério. A pratica administrativa demonstra o contrario. Todos 0s que
lidam em seu dia a dia com licitagbes sabem que muito tem que ser feito
anteriormente & divulgacdo do instrumento convocatério, nesta que se
denomina fase interna da licitagio.?

As peculiaridades inerentes a cada licitacdo e a cada contrato administrativo devem
resultar de ponderacgdes criteriosas, bem fundamentadas. Caso ndo sejam bem realizadas, a

propria realizacdo da licitagdo estara em xeque (seja porque podera resultar fracassada ou

2 ALTAMIRA, Pedro Guillermo. Curso de derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1971, p. 518.

! GONCALVEZ, Pedro. O contrato administrativo (uma instituicdo do Direito Administrativo do nosso tempo).
Coimbra: Almedina, 2003, p. 91-92.

22 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 5. ed. rev. atual. e ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 210.
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deserta, seja porque podera ser dirigida, conduta reprovavel®® que faz com que os seus
responsaveis conduzam o resultado que se consumara).

Luiz Alberto Blanchet destaca a importancia e a complexidade dos estudos a serem
elaborados para a outorga de concessdes. Afirma que:

[e]sses estudos abrangem desde as avaliagbes preliminares de viabilidade
técnica e econbmica, e dos efeitos ambientais quando for o caso, até a
elaboracdo dos projetos nas hipdteses em que estes sejam necessarios para
viabilizar a execugdo do objeto da licitacdo. Sem tais estudos, nem a
elaboracdo do edital seria possivel, pois até a descricdo do objeto depende do
conhecimento dos dados resultantes desta fase prévia. O que se investiga
nessa fase preliminar é o proprio motivo de fato ou pressuposto empirico, do
procedimento administrativo licitatorio, razdo suficiente para que dela
dependam as defini¢cGes da mais alta relevancia a serem inseridas no edital,
tais como as clausulas contratuais, a indicacdo dos bens reversiveis, as
condi¢des necessarias a prestacdo adequada do servico, as exigéncias
relativas as capacidades técnica e econdmico-financeiras, as alteracdes e
expansdes futuras do objeto da concessdo ou permissdo, etc. Uma vez
identificado o motivo fatico da licitacdo, automaticamente revela-se a
finalidade da licitagdo com todas as suas particularidades. Ai reside a
importancia dessa avaliacdo prévia, pois sem ela ndo haveria parametros
suficientes para a aplicacdo dos principios da instrumentalidade, da
coeréncia com o motivo, da adequacdo a finalidade e da certeza, e
igualmente para os principios da necessidade, da prioridade e da
objetividade.**

E na referida fase preparatoria em que todos os aspectos da licitacdo e do respectivo
contrato de concessdo sio estruturados. E nela em que ocorre o planejamento da concesséo,
entendido como a realizacdo ordenada das etapas e elaboracdo do contetdo a culminar na
assinatura do contrato de concessdo. Deve ser capaz de, a um sO tempo, satisfazer o interesse
publico perseguido com a outorga, garantir a atratividade do projeto para a iniciativa privada
(para que esta apresente propostas que garantam a economicidade do certame) e, finalmente, a

prestacdo de servicos adequados.?

2 A Lei de LicitagBes prevé que frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagao ou qualquer outro expediente,
o carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem
decorrente da adjudicacdo do objeto da licitagdo, ensejara a aplicacdo de pena de detencéo, de 2 (dois) a 4
(quatro) anos, e multa (art. 90).

** BLANCHET, Luiz Alberto. Concessdo e permissao de servicos publicos. Curitiba: Jurué, 1995, p. 102-103.

%> Para um estudo amplo a respeito do planejamento das atividades da Administragdo Publica, em geral, e ndo da

estruturagio de concessdes, cf. VENANCIO, Denilson Marcondes. O planejamento como fator determinante
da boa administracdo publica. Mestrado em Direito. Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo. Séo
Paulo, 2010.
Ainda, para no¢des tanto do planejamento na Constituicdo Federal de 1988 quanto como espécie categorial de
processo administrativo, cf.; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O planejamento do servi¢o publico de
saneamento basico na Lei n° 11.445/2007 e no Decreto n° 7.217/2010. In: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta;
DAL POZZO0, Augusto Neves (coord.). Estudos sobre o marco regulatdrio de saneamento basico no Brasil.
Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 227-239.
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O langamento de uma concessdo, no ambito da Lei 8.987 e da Lei 11.079 passa, em
termos gerais, varias definicdes. A Administracdo outorgante devera, e.g.:

(i) identificar a necessidade publica a ser satisfeita. Como decorréncia do exercicio
de funcdo, o Poder Publico deve apurar as diversas ansiedades a serem concretamente
atendidas e a forma mais apta a fazé-lo;

(if) elaborar estudos de impacto orcamentario a respeito da contratacdo e
disponibilidade de caixa para fazer frente ao seu desenvolvimento no longo prazo. A
execucdo das avencas podera depender de desembolsos de curto, médio e longo prazo, os
quais deverdo estar albergados nas leis orcamentérias;

(iii) apurar o valor tarifario a ser arcado pelos potenciais usuarios do servigo, para
que haja a efetiva fruicdo por aqueles que dele necessitem;

(iv) determinar 0 montante de contraprestacdo publica, de subsidios e de aporte de
recursos que poderdo ser desembolsados em favor do futuro contratado e que se fagcam
imperiosos para garantir a viabilidade da outorga;

(v) identificar os riscos inerentes a execucdo da atividade e a potencialidade de sua
materializacdo, o que pode gerar 0 desinteresse técnico e econdémico-financeiro da iniciativa
privada pela outorga e o impacto negativo direto nos usuérios dos servicos, caso haja a
interrupcdo e descontinuidade na sua prestac&o.?

Pelas concessbes passam relevantes questfes a respeito dos fins do Estado e sobre os
principios fundamentais da Administracdo Pablica. Em grande medida, a op¢do publica pela
outorga de concessdo a prioriza em relacdo a outras formas de satisfacdo de necessidades
sentidas coletivamente que poderiam ser langcadas pelo Estado (e, em verdade, a ressalta, em
detrimento de outras finalidades publicas igualmente relevantes).

Ha a necessidade de se ponderar, zelosamente, sobre a escolha pela licitacdo e o que,
concretamente, perde-se e se ganha com a transferéncia de determinadas atividades a

particulares no longo prazo.”’

%6 0 adequado planejamento da concess&o deve ter como objetivo a exata identificacdo dos riscos que podem se
materializar ao longo da execucdo contratual e a sua forma apropriada de mitigagdo. O ponto mostra-se
fundamental para que haja a previsdo expressa dos riscos contratuais, dos mecanismos de atenuagdo contratual
dessas aleas e dos mecanismos contratuais a serem utilizados caso qualquer das partes deva suporta-los
(PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servigo publico. Belo Horizonte: Férum,
2006, p. 138).

27 «A relevancia da decisdo de delegar é muito maior do que se passa no tocante aos demais contratos
administrativos. Deve ter-se em vista que a delegacdo, especialmente por via da concessdo, importa
consequéncias extremamente relevantes, sob os mais diferentes angulos. Delegar a particulares um servico
publico tém significativas implicacGes politicas, econdmicas e juridicas.

Do ponto de vista politico, a delegacéo significa que o Estado reduzird sua atuagdo direta, cedendo passo a
particulares, o que representa redugdo do poder estatal. Por maiores que sejam os instrumentos de controle
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Embora a decisdo sobre a execucgdo direta ou indiretamente de servicos publicos se
insira no &mbito da discricionariedade administrativa, ndo ha escolha sobre o dever de se levé-
los a cabo. Ha o dever de exercicio das competéncias publicas, a imperatividade de o Estado
disponibiliza-los a coletividade, com a demonstracdo de que a contratacao de particulares, por
meio da outorga de concessdo, € a que melhor atende ao interesse publico, em cotejo com a
possibilidade de sua prestacdo direta ou sob outras modalidades contratuais.”®

O estudo ora realizado atem-se a um aspecto procedimental a respeito da outorga de
concessdes por meio da Lei 8.987 e da Lei 11.079: trata-se de fase inaugural da licitacdo, na

qual suas fei¢cdes sdo definidas, na qual a concesséo é planejada.
2.3 A FASE PREPARATORIA E O PLANEJAMENTO DA CONCESSAO

A celebracdo de contrato de concessdo depende de estudos, projetos e demais
trabalhos técnicos elaborados previamente a divulgacao do edital. A atividade que engloba a
feitura desses trabalhos pode ser denominada de estruturacdo ou modelagem do projeto® e é
por meio dela que se realiza o planejamento da outorga.

Ele se inicia com a constatagdo da necessidade de contratar, com a qual nasce a
precisdo de se realizar andlises para a determinacdo do que escopo a ser executado, de que

sobre o delegatério, o Estado diminuira sua influéncia na comunidade. Em se tratando de concessfes, essa
decisdo produzira efeitos para o futuro, afetard os governos posteriores. GeragOes terdo de conviver com 0s
efeitos da concessao outorgada em certo momento.

Sob o angulo econdmico, ha alteracdo do desempenho da operagdo, com investimentos dos particulares para o
fornecimento de utilidades que, até entdo, eram custeadas por recursos estatais. Isso significa alteracdo da
alocacdo das riquezas privadas e modificacdo das caracteristicas do sistema. O éxito da atuacdo do delegatério
produzird reflexos sobre a atividade econdmica em seu todo.

Do ponto de vista juridico, pactua-se contratacdo com prazos usualmente longos (especialmente por se tratar de
concessdo). Isso importa necessidade de avaliagdo de todas as questfes juridicas. O contrato deve ser bem
elaborado, albergando solugdes para circunstancias cuja ocorréncia seja previsivel. Nos casos de contratos de
duracdo, tem de considerar-se a probabilidade de modificagdo das circunstancias existentes a época de sua
elaboragéo.

A decisdo de contratar, portanto, ndo representa apenas um ‘ato de vontade’. Outorgar concessao ou permissao
ndo se constitui apenas em opcao politica. A escolha entre desempenhar diretamente ou delegar a particulares
depende de outros fatores. Precisa retratar a correta cognicdo da realidade, especialmente do ponto de vista
técnico. N&do se admite que o Estado decida-se pela delegacéo aos particulares sem que previamente, tenha
avaliado todas as questes técnicas, econdmicas e juridicas envolvidas” (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria
geral das concess@es de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 201).

%8 Cf., neste sentido, SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisBes administrativas na fase interna do processo
licitatéria. Revista Eletrdnica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico,
n. 18, ab./jun., 2009, p. 16. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 01 fev.
2014,

2 A respeito das modelagens de projetos de concessdes comuns e parcerias publico-privadas, cf. RIBEIRO,
Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
9-10. Para o detalhamento a respeito da experiéncia europeia a respeito do tema, cf. COSSALTER, Phillipe. A
private finance initiative. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, v.6, abr./jun. 2004, p.127-
180.



35

forma, sob quais bases o objeto se assentara. A respeito do tema da importancia do
planejamento das concessdes, Antonio Carlos Cintra do Amaral ressalta que:

O processo de contratacdo se inicia com o planejamento, a que se segue a
licitagdo. Apos adjudicado o objeto ao licitante vencedor, vem a celebracéo
do contrato, terminando 0 processo com sua execucdo (planejamento +
licitacdo + celebracdo do contrato + execucdo). Nesse processo, a licitacdo
ndo é a etapa mais importante. Tanto o planejamento, quanto a execugdo do
contrato exigem maior grau de eficiéncia do que a licitacao.

Na prética, o planejamento da contratacdo (elaboracdo do projeto do
empreendimento ou da obra, elaboracdo do termo de referéncia do servico,
ou especificacio do bem, especialmente de um equipamento sob
encomenda) termina sendo ineficiente pela preocupacgdo que se tem em fazé-
lo rapido e agil. Nao se costuma “perder” tempo com 0 planejamento. Com
iss0, causa-se prejuizo que uma licitagdo rapida e agil ndo tem o dom de
reparar.

O planejamento de uma contratacdo ndo deve ser conduzido as pressas,
embora isso ocorra, na pratica, com frequéncia indesejavel.*

A Administracdo Publica deverd, previamente a realizacdo de qualquer concessao,
realizar profundos estudos de viabilidade, compreendendo o seu detalhado planejamento. Este
compreendera, genericamente, a conveniéncia da outorga e seu objeto; o caréter de
exclusividade ou ndo da concessdo; sua viabilidade técnica e econbmica; 0s projetos
necessarios a elaboracdo dos orcamentos e apresentacdo das propostas; demais investigacoes,
levantamentos, despesas ou investimentos vinculados ao empreendimento.*

No ambito da Lei de Concessbes, devem ser estabelecidos, por exemplo: as
condigdes para a prestacdo adequada dos servicos (art. 6°); os direitos e obrigagdes dos
usudrios (art. 7°); a tarifa a ser praticada pela concessionaria (art. 99); as condicdes para 0
reequilibrio econémico-financeiro do contrato (art. 10); a forma de afericdo de receitas
alternativas, complementares, acessérias ou de projetos associados, com vistas a favorecer a
modicidade das tarifas (art. 11); o critério de julgamento (art. 15); a instituicdo de subsidios
publicos (art. 17); os requisitos a serem inseridos no edital (art. 18); a forma de participacao
na licitacdo (art. 19); as clausulas do contrato de concessao (art. 23).

Na Lei de PPPs, prevé-se a necessidade de observancia de diversas condicionantes
para a celebracdo de contratos de concessdo patrocinada e de concessdao administrativa.
Incluem-se: prazos e valores minimos (art. 2°, § 4°); as clausulas da avenca (art. 5°); a forma
de realizacdo da contraprestacdo publica (art. 6°); a remuneracdo variavel, em fungdo do

desempenho na prestacdo dos servigos (art. 6%, § 1°); a previsdo de aporte de recursos para a

% AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concesséo de servicos publicos: novas tendéncias. S&o Paulo: Quartier
Latin, 2012, p. 62-63.

31 PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessao de servico publico. Belo Horizonte: Férum, 20086,
p. 141.
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realizacdo de obras e aquisi¢do de bens reversiveis (art. 6°, § 2°); as garantias publicas a serem
oferecidas parceiro privado (art. 8°); os aspectos relativos ao procedimento licitatério (arts. 11
e 12); os limites de despesas publicas passiveis de comprometimento (art. 28).

E nessa fase preparatdria em que todos os referidos passos serdo dados. E nela em
que a Administracdo licitante estabelecera as regras do jogo licitatorio e os requisitos para a
execucdo do contrato. E nela em que haverd o planejamento da concessdo. Para Antonio
Carlos Cintra do Amaral:

O planejamento da contratacdo — talvez [seja] a etapa mais importante do
processo [...]. A Administracdo deve, na etapa de planejamento da
contratacdo, adotar alguns procedimentos prévios a licitacdo, indispensaveis
a abertura desta. Um desses procedimentos é a elaboragdo de um estudo de
viabilidade econémico-financeira da concessdo, quer esta seja ou nao
precedida da execucdo de obra publica. O eventual interessado na concessao
precisa de elementos que lhe permitam avaliar a viabilidade do
empreendimento. N&o basta a Administracdo abrir a licitagio. E
indispensavel atrair a iniciativa privada para o esquema de parceria. Para
isso é necessario fornecer parametros confidveis, que permitam ao
interessado emitir um juizo empresarial quanto a viabilidade da concessdo ao
longo do prazo — necessariamente longo — a ser fixado no edital para a
prestacdo do servico. [...] Esse estudo de viabilidade econémico-financeira é
fundamental ndo apenas para justificar a concessdo, como determina o art. 5°
da Lei 8.987/1995, mas também para demonstrar ao eventual parceiro do
Poder Publico que este, ao abrir a licitacdo, esta alicercado no dominio
técnico e econdémico-financeiro do esquema da concessdo. O conhecimento
adequado e profundo da situagdo pela Administracdo é condicdo necesséria
para despertar a confianca dos interessados em participar da licitagio. *

Identificada a necessidade de se outorgar de determinada concessao, o Poder Publico
dispde de diversas formas de proceder ao planejamento.

Podera utilizar de seus proprios bracos para a preparacdo da documentacdo que sera
utilizada para o lancamento da licitacdo. Podera, ademais, contratar consultores e empresas
privadas, capazes de prestar servigcos técnicos especializados, para o desenvolvimento dos
estudos e para o auxilio na sua elaboracdo. Por fim, podera autorizar pessoas fisicas e
juridicas a empreender aos trabalhos, com base no art. 21 da Lei de Concessdes.

Adentraremos na andlise das referidas hipdteses nos proximos capitulos.

%2 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Concessdo de servigo publico. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2002, p. 49-50.
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CAPITULO 30 PLANEJAMENTO DAS CONCESSOES
3 A REALIZACAO DO PLANEJAMENTO DAS CONCESSOES

Os estudos e demais trabalhos técnicos para o planejamento da concessdo poderdo
ser elaborados diretamente pelo Poder Publico, por meio de seu proprio quadro de servidores,
ou por meio da contratacdo de consultores. Paralelamente, também podera autorizar pessoas
fisicas e juridicas, sem vinculo organico ou contratual com o Estado, a realiza-los.*

O presente capitulo seré dedicado ao detalhamento da realizagdo do planejamento da
concessdo pela propria Administracdo e por meio da contratacdo de consultores.

Ainda, comecaremos a submergir na hipotese de autorizacdo (e ndo contratacéo) para
que pessoas fisicas e juridicas desenvolvam as tarefas para a outorga de concessdes, por meio
da andlise de aspectos concernentes a empresa Estruturadora Brasileira de Projetos (a “EBP”)

e de questdes surgidas recentemente sobre a sua atuacéo.

3.1 O PLANEJAMENTO PELA PROPRIA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Constatada a necessidade de se outorgar a concessdo, a Administracdo Publica
poderd se utilizar de seus funcionarios para a elaboracdo de toda a documentacdo que a
pautara. A complexidade dos trabalhos de elaboracdo de projetos, de investigacbes e de
producdo dos demais trabalhos técnicos demandara o emprego de pessoas com competéncias

diversas.**

% PEREIRA, Bruno Ramos. Procedimento de Manifestacéo de Interesse (PMI) e assimetria de informac&o entre
0 setor publico e o setor privado: monb6logo ou didlogo publico-privado? Disponivel em:
<http://dl.dropboxusercontent.com/u/18438258/PM1%20e%20assimetria%20de%20informa%C3%A7%C3%
A30%20-%20PPP%20Brasil.pdf>, p. 2-3. Acesso em: 21 jun. 2014.

¥ «O processo de modelagem de uma PPP ¢ composto por varias etapas que sio interdependentes e por
demasiado complexas. Por isso, estando o sucesso da parceria a depender da eficiéncia do procedimento de
estruturacdo dos projetos, é necessario que a Administracdo Publica aparelhe os 6rgdos publicos que
disponham de competéncia nesse dominio. Nesse sentido, convém destacar que, para além da formacéo
técnica especifica, a Administracdo destaque servidores para se dedicarem integralmente a analise da questao,
especialmente no ambito das Unidades Setoriais e Unidades Centrais de PPPs (‘criacdo de capacidade no setor
publico’). O investimento publico na formacdo e no aparelhamento desses 6rgdos naturalmente vai depender
do nivel de interesse da Administracdo Pulblica na realizacdo de projetos dessa natureza e do grau de
comprometimento do Governo com essa alternativa de provisdo de servigos publicos” (BELEM, Bruno
Moraes Faria Monteiro. O procedimento de manifestagdo de interesse como meio de participacdo do privado
na estruturacdo de projetos de infraestrutura. FOrum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 12, n. 135, p. 23-32, mar. 2013). Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=89096>. Acesso em: 14 jul. 2013.
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Poderdo ser destacados, nesse contexto: engenheiros, para a elaboragdo dos
documentos técnicos e dos projetos para a execucdo do contrato; economistas,
administradores, engenheiros e contadores, para a producdo dos estudos econbémico-
financeiros, para as analises de viabilidade do projeto e para a verificacdo de sua
compatibilidade com as metas orcamentarias; arquitetos e engenheiros, para a producdo da
documentacao referencial da construcdo de obras; engenheiros e bidlogos, para as anélises
ambientais; advogados, para a definicdo do modelo juridico mais adequado e para a
preparacdo dos documentos da licitagéo.

Isso demandara, em varias circunstancias, a utilizacdo de funcionarios de distintos
Orgdos e entidades e a coordenagdo administrativa interna, para que a documentacao seja
adequadamente elaborada. Conceitualmente, todos deverdo estar alinhados em relacdo a
concepcao do projeto, a viabilidade e a finalidade da outorga.

Exemplificativamente, em projeto para a estruturagdo de concessdo administrativa
para a construcdo e gestdo hospitalar, a licitagdo seria de atribuicdo da Secretaria de Salde,
que ficaria responsavel por coordenar as atividades de planejamento, em conjunto com
Conselho Gestor de Parcerias ou Unidade de Parcerias Publico-Privadas (caso existentes).

Médicos e enfermeiros seriam selecionados para a delimitacdo dos procedimentos
internos para a prestacdo de servigos no futuro hospital, bem como para a sugestdo dos
equipamentos a serem adquiridos pela futura concessionaria.

A Secretaria de Obras (com seus engenheiros, arquitetos) se incumbiria da
concepcao e revisao dos projetos de engenharia e arquitetdnicos para a construcdo do hospital,
garantindo a sua compatibilidade com cddigos de postura e a compatibilidade a requisitos
demandados para atividades na area da saude.

A Secretaria de Financas (por meio de seus administradores, contadores) seria
escalada para verificar a adequacdo dos desembolsos de contraprestacdo publica aos limites
de receita corrente liquida da Administracdo contratante, bem como para a delimitacdo de
bens publicos que poderiam ser ofertados como garantia em favor do parceiro privado.

A Procuradoria ficaria responsavel pela elaboracdo das minutas de edital e de
contrato e de pareceres juridicos a respeito da licitacdo. A Controladoria, pela analise de toda
a documentacéo e pela ratificacdo de sua regularidade.

A Administracdo Publica devera estar adequadamente aparelhada, com toda a
expertise e conhecimento técnicos necessarios para a elaboracdo da documentacdo e para a

garantia de que os servicos a serem concedidos serdo adequadamente prestados.
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Em alguns casos, devido a complexidade da atividade, € possivel que a Administracdo
contratante ndo possua corpo especializado para, por si, realizar plenamente os trabalhos de
planejamento da outorga. Isso faz com que seja demandada a associacdo a outros 6rgaos ou
entidades do Poder Publico com expertise técnica para tanto. Uma dessas entidades é o
BNDES, que possui area especifica dedicada a estruturacdo de projetos, cujas caracteristicas
gerais e particularidades serdo explicitadas a seguir.

3.1.1 O PAPEL DO BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL —
BNDES

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social (o “BNDES”) teve a sua
criacdo autorizada pela Lei 1.628, de 20 de junho de 1952, e foi enquadrado como empresa
publica federal por meio da Lei 5.662, de 21 de junho de 1971. Nos termos do Decreto 4.418,
de 11 de outubro de 2002, que aprova o seu estatuto social (o “Decreto 4.418”), é dotado de
personalidade juridica de direito privado, patrimbnio proprio e sujeito a supervisdo do
Ministro de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (art. 1° e paragrafo
unico).

O BNDES é o principal instrumento de execugdo da politica de investimento do
Governo Federal e tem por objetivo primordial apoiar programas, projetos, obras e servigos
que se relacionem com o desenvolvimento econémico e social do Pais (art. 3° do Decreto
4.418). Exercita suas atividades visando a estimular a iniciativa privada, sem prejuizo de
apoio a empreendimentos de interesse nacional a cargo do setor publico (art. 4° do Decreto
4.418).

No que tange a estruturacdo de projetos, 0 BNDES ficara no intermédio entre as duas
atividades, podendo apoia-las mutuamente. A atividade denominada estruturacdo € prévia a
implantacdo dos projetos e ndo se confunde com a atividade tradicional do BNDES de
financiamento aos empreendimentos concedidos.*

De um lado, podera prestar auxilio técnico na modelagem de concessdes, dedicando
seu corpo de funcionarios, com expertise nas mais diversas areas de infraestrutura de atuagao
do banco. De outro, podera conceder financiamentos as futuras concessionarias, uma vez

celebrados os contratos de concessao.

% Para nogdes a respeito do papel desempenhado pelo BNDES no financiamento de projetos no pais, cf.
SCHAPIRO, Mario Gomes. Novos parametros para a intervencdo do Estado na Economia. S8o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 274-281.
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Nesse interregno, o apoio técnico especializado provido pelo banco poderé fazer com
que a outorga seja, a0 mesmo tempo, adequada e dotada de caracteristicas que permitam a
contratacdo de futuros financiamentos pela concessionaria em bases de mercado.

O desenvolvimento de atividades de estruturacdo de projetos é expressamente
previsto no Decreto 4.418. O BNDES podera contratar estudos técnicos e prestar apoio
técnico e financeiro, inclusive ndo reembolsavel, para a estruturacdo de projetos que
promovam o desenvolvimento econdmico e social do pais ou sua integracdo a América Latina
(art. 9°, VI).

Em vista de tais atribuicBes, e como empresa publica federal, o BNDES pode
desempenhar importante papel no planejamento de concessdo. Corolario dessa assertiva sao
as competéncias acima delineadas e o fato de possuir area propria e dedicada a atividade.

O BNDES instituiu a sua Area de Estruturacdo de Projetos — AEP, encarregada de
estruturar projetos de concessdes publicas e PPPs para a Unido, os Estados e 0s Municipios,
como decorréncia de um diagnoéstico e de uma necessidade.

A constatacdo foi a de que existiria hiato entre investimentos em projetos de
infraestrutura e o crescimento almejado do pais, que deles dependeria. A auséncia de projetos
bem estruturados seria obstaculo aos investimentos em infraestrutura no pais. Tal fato geraria
um paradoxo, pois existiriam recursos privados para que o investimento fosse realizado, mas
ndo projetos nos quais se aloca-los.

O imperativo, por sua vez, seria por fluxo constante de bons projetos para a
aprovacdo pelo BNDES e por demais o6rgaos e entidades da Administracdo Puablica, de
agilidade no seu desenvolvimento e imparcialidade na execucdo dos trabalhos técnicos a eles
relativos.*®

O BNDES passou, entdo, a fomentar e a coordenar projetos de infraestrutura que
podem ser objeto de concessdes publicas e PPPs, bem como a acompanhar, estabelecer
parcerias e articular, com érgdos da Administracdo Publica e organismos internacionais, a

estruturacdo e modelagem de projetos para verificagdo de sua viabilidade.*’

% Informacdes disponiveis em <http://www.sinaenco.com.br/downloads/BNDES%20AEP.pdf>. Acesso em: 21
jun. 2014.

3" Informacdes disponiveis em <http://www.sinaenco.com.br/downloads/BNDES%20AEP.pdf>. Acesso em: 21
jun. 2014.
Dentre outros projetos apoiados pelo BNDES nessa seara, incluiram-se: (i) aeroportos: concessdo do
Aeroporto de S8o Gongalo do Amarante (RN) e dos Aeroportos de Guarulhos, Viracopos (SP) e Brasilia (DF);
(i) saude: unidades béasicas de salde, em Belo Horizonte (MG); centro de diagnésticos por imagem (BA);
hospital do subdrbio, na Bahia; hospital metropolitano, em Belo Horizonte (MG); (iii) educagdo: educacao
infantil e fundamental, em Belo Horizonte (MG); (iv) saneamento basico: saneamento, no Rio de Janeiro (RJ)
e na Serra (ES); COPASA — Regido Metropolitana de Belo Horizonte (MG); incinerador de residuos sélidos,
em Sdo José dos Campos (SP); (v) transporte urbano: nova rodoviaria, em Belo Horizonte (MG);
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O papel do banco na estruturacdo de projetos € duplamente destacado. Em primeiro
lugar, porque os interessados em apresentar participar da estruturagdo de projetos sdo, em sua
maioria, as empresas com interesse na exploracdo econémica do objeto a ser concedido. O
BNDES podera garantir a neutralidade da documentacdo oferecida, de forma que nédo seja
favoravel a este ou aquele ator e que o procedimento licitatorio seja adequadamente realizado,
por meio da equiparagdo dos conhecimentos a respeito dos detalhes da futura outorga e da
imparcialidade da documentacao.

Nesse ponto, atuard também em beneficio dos agentes privados. Sua acdo serd a de
harmonizar o interesse publico perseguido com a outorga com a atratividade econdémico-
financeira do projeto.®® Poder4 eliminar vieses que sejam favoraveis também ao Poder Publico
(tal como uma matriz de distribuicéo de riscos contratuais prejudicial a iniciativa privada).

O BNDES pode, portanto, agir como ator isento e critico na fase de desenvolvimento
do projeto, por meio de analise criteriosa na revisdo de toda a documentacdo. Auxiliard a
Administragdo contratante para que a outorga possa, a0 mesmo tempo, ser atrativa para a
iniciativa privada e permeada pelos objetivos de interesse publico com a sua implantacao.
“Diante das ineficiéncias tanto do setor publico quanto das empresas do setor de Infraestrutura
na oferta de estruturagdo de projetos, a conclusdo natural é que a presenca de atores
independentes & o caminho para a corrego dessa falha de mercado”.*

Contudo, a capacidade de trabalho do BNDES é finita: ndo podera, concretamente,
prestar assessoria técnica em todo e qualquer projeto que se pretende desenvolver no pais.
Ainda, determinados escopos poderdo se enquadrar em areas que ndo sejam consideradas
prioritérias pelo proprio banco.

A complexidade que permeia a estruturacdo de concessfes poderad ensejar o auxilio
técnico externo a outras entidades, inclusive da iniciativa privada. A modelagem da concessédo
demanda planejamento prévio, com a consideracdo dos aspectos que poderdo ser enfrentados

no longo prazo, durante a execucdo contratual.*’

estacionamentos, em Belo Horizonte (MG) e em S&o Paulo (SP); (v) rodovias: BR - 040 (DF/MG); BR - 116
(BA/MG a MG/RJ); BR -101 (RJ-ES a BA); BA-093 (BA); BR — 116/324 (BA); (vi) Ferrovias: Trem de Alta
Velocidade ligando Campinas (SP) ao Rio de Janeiro (RJ); (vii) outros projetos: estadio “Mineirdo”, em Belo
Horizonte (MG); circuito de compras, em Sao Paulo (SP); concess@es florestais — manejo sustentavel.

** TORRES, Rodolfo; AROEIRA, Cleverson. O BNDES a estruturacéo de projetos de infraestrutura. ALEM,
Ana Claudia; GIAMBIAGI, Fabio (coord.) O BNDES em um Brasil em transicdo. Rio de Janeiro: BNDES,
2010, p. 205.

¥ TORRES, Rodolfo; AROEIRA, Cleverson. O BNDES a estruturacéo de projetos de infraestrutura. ALEM,
Ana Claudia; GIAMBIAGI, Fabio (coord.) O BNDES em um Brasil em transicdo. Rio de Janeiro: BNDES,
2010, p. 204.

%0 <[] o gigantismo de algumas obras estatais e a velocidade em que devem ser realizada, para atender o
interesse publico, nem sempre permitem um planejamento prévio e detalhado, tanto no campo técnico como
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A atividade de estruturacao de projetos ndo é trivial: além de se mostrar onerosa, exige
expertise e trabalho em conjunto de profissionais com conhecimentos diversos. Malgrado o
Poder Publico deva investir na capacitacdo técnica dos funcionarios responsaveis por
desenvolver e controlar as contratagdes publicas,* podera recorrer a contratacio de agentes da

iniciativa privada para realiza-la. Trataremos dessa hipotese na sequéncia.
3.2 O PLANEJAMENTO POR MEIO DA CONTRATAGAO DE CONSULTORES

A contratacdo de consultores para desempenhar as atividades e elaborar os trabalhos
técnicos inerentes ao planejamento de concessdes obedecera aos ditames previstos na Lei de
LicitacGes. O certame para a prestacdo de servi¢os somente podera ser instaurado quando (art.
7°, 8§ 2°, da Lei de Licitagdes): (i) houver projeto basico aprovado pela autoridade competente
e disponivel para exame dos interessados em participar do processo licitatrio;* (ii) existir
orcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de todos 0S seus custos
unitarios; (iii) houver previsao de recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das
obrigacGes decorrentes de obras ou servigcos a serem executadas no exercicio financeiro em
curso, de acordo com o respectivo cronograma.

Além disso, o Poder Publico devera especificar, de forma suficiente, no edital, todos
os trabalhos que ficaréo a cargo do contratado e os documentos a serem elaborados, que serdo
utilizados para a licitacdo da concessao. Nessa hipotese, incidirdo as vedacgdes estabelecidas
no art. 9° da Lei de LicitacGes para a participacdo, pelos contratados, da futura licitacdo

realizada com base nos documentos técnicos produzidos.

financeiro, obrigando a Administracdo e o empresario a recorrer, constantemente, & criatividade para dar
solucBes aos problemas que surgem.

Assim sendo, a viabilidade da realizagdo de grandes obras, especialmente quando pioneiras, de tecnhologia
complexa e de execugdo demorada, pressupde um didlogo constante entre o contratante e o contratado,
abrangendo as decisbes de situagBes ndo previstas contratualmente ou daquelas que sofreram profundas
mutagdes, ndo imputaveis a qualquer das partes, e ndo se enquadram nos riscos comerciais assumidos pelo
construtor” (WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de M. O direito da parceria e
a lei de concessdes: (analise das Leis ns. 8.987/95 e 9,074/95 e a legislagcdo subsequente). 2. ed. rev. e atual.
Séo Paulo: Saraiva, 2004, p. 49).

* GARCIA, Flavio Amaral. A participacdo do mercado na definicdo do objeto das parcerias publico-privadas: o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 11, n. 42, p. 67-79, abr./jun. 2013.

2.0 projeto bésico a instruir o processo destinado a selecdo dos consultores néo serd o mesmo que subsidiaré a
licitacdo destinada a celebracdo do contrato de concessdo. Em determinados casos, é possivel que o proprio
projeto basico da concessdo ou mesmo 0s seus elementos caracterizadores devam ser elaborados pelos
consultores contratados previamente pela Administragdo Publica, de forma que a exigéncia constante do art. 7°,
§ 2° da Lei de LicitagBes devera ser interpretada de acordo com o objeto da contratag&o destinada a selecéo
dos consultores.
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Referido dispositivo prevé que n&o poderd participar, direta ou indiretamente,* da
licitacdo ou da execucdo de obra ou servico e do fornecimento de bens a eles necessarios: (i) 0
autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica; (ii) a empresa, isoladamente
ou em consorcio, responsavel pela elaboracdo do projeto basico ou executivo ou da qual o
autor do projeto seja dirigente, gerente, acionista ou detentor de mais de 5% (cinco por cento)
do capital com direito a voto ou controlador, responséavel técnico ou subcontratado; (iii) o
servidor ou dirigente de 6rgdo ou entidade contratante ou responsavel pela licitagéo.

Os consultores contratados pela Administracdo Publica que elaborarem os projetos
ficardo impedidos de participar da licitacdo.

De todo modo, é permitida a participacdo do autor do projeto ou da empresa
responsavel pela elaboracdo do projeto basico ou executivo como consultor ou técnico, nas
funcGes de fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento, exclusivamente a servico da
Administracdo interessada (art. 9°, § 1°).

Ademais, ndo ha impedimento legal para que a licitacdo ou contratacdo de obra ou
servico que inclua a elaboracdo de projeto executivo como encargo do contratado ou pelo
preco previamente fixado pela Administracdo (art. 9°, § 2°, da Lei de Licitacdes).

Ainda, o art. 31 da Lei 9.074 admite que, especificamente nas licitacbes para
concessdo e permissdo de servicos publicos ou uso de bem publico, os autores ou
responsaveis economicamente pelos projetos basico ou executivo podem participar, direta ou
indiretamente, da licitacdo ou da execuc¢do de obras ou servicos.

A luz da Lei de Licitagdes, a contratacdo de consultores para a execucdo dos
trabalhos pertinentes ao langamento da licitacdo da concessdo serd enquadrada como
prestacdo de servigos técnicos profissionais especializados. Sdo englobadas, nessa hipotese, as
atividades de elaboracdo de estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos,
pareceres, pericias e avaliacdes em geral (art. 13, | e 11, da Lei de Licitacdo).

Os contratos para a prestacdo de servigos técnicos profissionais especializados
deverdo, preferencialmente, ser celebrados mediante a realizacdo de licitacdo na modalidade
de concurso, com estipulacdo prévia de prémio ou remuneragdo (art. 13, 8 1° da Lei de

Licitac&o).**

8 Considera-se participagdo indireta, para fins do disposto neste artigo, a existéncia de qualquer vinculo de
natureza técnica, comercial, econdmica, financeira ou trabalhista entre o autor do projeto, pessoa fisica ou
juridica, e o licitante ou responsavel pelos servigos, fornecimentos e obras, incluindo-se os fornecimentos de
bens e servigos a estes necessarios (art. 9°, § 3°, da Lei de Licitagdes).

# <A ‘modelagem’ das concessdes [...] em regra é objeto de um contrato de consultoria, previamente licitado, no
qual tém participado profissionais das areas econdmica, contabil, juridica e do ramo técnico envolvido. A
contratacdo de consultores enquadra-se como servico técnico especializado, nos termos do art. 13 da Lei n®
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Como seguranga do adequado desempenho das atividades contratadas pela
Administracdo Publica, a empresa de prestacdo de servicos técnicos especializados garantira
que os integrantes de seu corpo técnico (apresentado no procedimento licitatério ou mesmo
como elemento de justificacdo de eventual inexigibilidade de licitacdo) realizem pessoal e
diretamente os servicos objeto do contrato (art. 13, § 3°, da Lei de Licitagdes).

Ademais, para que o Poder Publico consiga acervar os principais aspectos
decorrentes da contratacdo, somente poderd pagar, premiar ou receber projeto ou servico
técnico especializado desde que o autor ceda a ele os direitos patrimoniais, para posterior
utilizacdo (art. 111 da Lei de Licitagdes).

Além da hipotese de licitagdo na modalidade de concurso, o Poder Publico também
podera contratar a prestacdo de servigos técnicos especializados por meio de inexigibilidade
de licitacdo. De acordo com a lei, é inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de
competicdo, em especial para a contratagdo de servicos técnicos especializados, de natureza
singular, com profissionais ou empresas de notdria especializacdo (art. 25, Il, da Lei de
LicitacOes).

Para o preenchimento do quadro legal a que esta hipdtese se subsume, sera
necessario ponderar, em cada caso, a respeito da existéncia da singularidade dos servicos a
serem prestados e a notdria especializacdo da pessoa que se pretende selecionar.

Considera-se de notdria especializacdo o profissional ou empresa cujo conceito no
campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicacGes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros requisitos relacionados
com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é essencial e indiscutivelmente o mais
adequado a plena satisfacdo do objeto do contrato (art. 25, § 1°, da Lei de Licitacfes). Desse
modo, deverd haver fundamentacdo para a contratacdo do notdrio especializado, com a
evidenciacdo de todos 0s aspectos que ensejem a sua contratacdo direta, tornando a licitacdo
inexigivel.

Se comprovado superfaturamento na contratacdo, respondem solidariamente pelo
dano causado a Fazenda Publica o prestador de servigos e o agente publico responsavel, sem

prejuizo de outras san¢des legais cabiveis (art. 25, 8 2°, da Lei de Licitagdes).

8.666/1993 [...]. E 0 momento em que se concebe todo o processo de concessdo, desde os requisitos de pré-
qualificagdo e habilitagdo, como os critérios de julgamento da licitacdo e o respectivo cronograma, até as
formas de remuneragdo do concedente e concessionario, que devem ser compativeis com os investimentos e
técnicas exigidas” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagdo, privatizagdo, concessdes e
terceirizacGes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1997, p. 154).
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A selecéo (e ndo contratacdo) de consultores para a elaboracgdo de estudos referentes
a estruturacdo de concessdes também tem se dado por meio do art. 21 da Lei de Concessdes.*
Vale destacar, nesse contexto, a criacdo da Estruturadora Brasileira de Projetos (a “EBP”),
constituida por diversos bancos com o objeto social de elaborar e coordenar projetos para a

exploracdo de atividades econdmicas ou de projetos publicos de infraestrutura.

3.2.1 A ATUACAO DA ESTRUTURADORA BRASILEIRA DE PROJETOS — EBP

A EBP é empresa privada que atua como assessora técnica da Administragdo Publica
na estruturacdo de concessdes. Ela procura desenvolver, com imparcialidade e transparéncia,
projetos de infraestrutura capitaneados pelo Poder Publico, mas que sejam passiveis de
desenvolvimento pela iniciativa privada.

A atuacdo da empresa € pautada, sobretudo, pelo art. 21 da Lei de Concessoes:
solicita autorizacdo para o desenvolvimento dos trabalhos técnicos pertinentes a concessao
que se pretende estruturar, a qual é a ela outorgada pela pasta governamental com atribuicédo
para a licitacdo do projeto.

A autorizacdo é concedida a EBP sem carater de exclusividade, ndo obriga o poder
publico a realizar a licitacdo e ndo cria, por si sO, qualquer direito ao ressarcimento dos
valores envolvidos na sua elaboracdo. A realizacdo, ou ndo, da licitacdo, da-se por razbes de

conveniéncia e oportunidade do Poder Publico e, portanto, foge a ingeréncia da EBP.

3.2.1.1 DI1sPOSICOES ESTATUTARIAS PARA SE EVITAR CONFLITOS DE INTERESSES

Nos termos de seu estatuto social, a EBP tem por objeto a elaboracéo e coordenacéo
de estudos, prestacdo de assessoria técnica e estruturacdo de projetos privados para a
exploracdo de atividade econémica ou projetos publicos de infraestrutura (art. 4°).

Compete privativamente ao conselho de administragdo da empresa selecionar 0s
projetos a serem por ela estruturados e aprovar a sua contratacdo com entidades ou 6rgédos
publicos (mediante parecer juridico prévio, que podera ser dispensado por deliberagdo de 2/3
(dois tercos dos membros do conselho) (art. 16, “i” e “iii”, do estatuto social). A selecdo de
projetos dependera da aprovacdo de 2/3 (dois tercos) dos membros do Conselho de

** Discorreremos detalhadamente sobre o art. 21 da Lei de Concessdes no Tépico 5.1 abaixo.
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Administracdo ou, caso esse humero seja fracionado, do primeiro numero inteiro acima de 2/3
(dois tercos) dos referidos membros.

De outro lado, foram estabelecidas, estatutariamente, atividades que ndo poderdo ser
desenvolvidas pela empresa (art. 6°): (i) contrair empréstimos ou emitir titulos de qualquer
natureza; (ii) prestar garantias reais ou fidejussorias; (iii) participar no capital de outras
empresas; (iv) realizar operagOes de derivativos alavancados, bem como investimentos diretos
e indiretos em renda variavel; (v) elaborar estudos ou prestar qualquer tipo de assessoria
técnica a concorrentes ou a potenciais concorrentes de projetos de infraestrutura publica.

O objetivo da disposicdo estatutaria é evitar conflitos de interesses na atuacdo da
EBP. Isso porque, ao prestar assessoria técnica & Administracdo Publica, a empresa podera ter
acesso a informacBes e outros dados que possam ser essenciais para a participacdo nas
licitacOes estruturadas. Além disso, ficara responsavel por elaborar os estudos e documentos
concernentes ao projeto como um todo.

Caso pudesse prestar assessoria técnica aos potenciais licitantes, as informacdes
poderiam ser a eles repassadas, 0 que geraria alto grau de assimetria informacional
favoravelmente a essas empresas e vantagens indevidas no certame.*

Ademais, o estatuto social prevé periodos de abstencdo de vinculacdo de seus
diretores e demais funcionarios com os acionistas da EBP, bem como sua politica de
divulgacdes de informacgdes, para garantir transparéncia as atividades desempenhadas e
mitigar eventuais conflitos de interesse no uso de informacGes.

Os membros da diretoria da EBP, bem como quaisquer funcionarios que venham a
ser contratados, ndo poderdo ter tido vinculagdo, direta ou indireta, hd menos de seis meses,
com qualquer de seus acionistas (art. 36 do estatuto social).*’

Nos projetos de interesse publico, a diretoria devera tornar publico o estudo técnico
elaborado pela empresa, imediatamente apos a sua conclusdo, de modo que a coletividade, os
acionistas e a administragdo da companhia tenham acesso a informag&o final a0 mesmo tempo
(art. 37 do estatuto social).

Ainda, os membros da diretoria da EBP, bem como quaisquer de seus funcionarios,

ndo poderdo utilizar, em beneficio proprio ou de terceiros, as informagdes que obtiverem em

% A respeito da assimetria informacional e dos impactos negativos que ela pode gerar em mercados especificos,
cf. AKERLOF, George A. The market for ‘lemons’: quality uncertainty and market mechanism. The quarterly
journal of economics, v. 84, issue 3, (Aug., 1970), p. 488-500.

*" Entende-se por vinculagdo direta ou indireta qualquer relacéo de trabalho, prestacio de servigos, participagio
societéria, agéncia ou representagcdo comercial, nomeagdo a cargo estatutario, ou qualquer outra relagdo de
negdcios, de cunho contratual ou ndo, entre o diretor ou funcionario da companhia e qualquer de seus
acionistas, controladas, controladoras e afiliadas (art. 36, paragrafo Unico, do estatuto social).
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funcdo das atividades desempenhadas durante o processo de vinculagdo com a companhia e
que ndo sejam de conhecimento publico (art. 38).

Por fim, é vedado aos acionistas, devidamente representados nas reunides do
Conselho de Administracdo da EBP, deliberar, conversar ou trocar informacgdes sobre

assuntos alheios ao objeto social da companhia (art. 39).
3.2.1.2 O CoNVENIO DE COOPERAGAO cOM O BNDES

O BNDES e a EBP celebraram convénio de cooperagdo técnica, tendo por objetivo
estabelecer a cooperacdo entre as partes com vistas a estruturacdo de projetos de
infraestrutura, mediante a elaboracdo de estudos técnicos e de viabilidade necessarios a sua
implementacao (item 1.1).

O convénio de cooperagédo foi celebrado tendo em conta que, para 0 crescimento
sustentado do pais no longo prazo, seria essencial eliminar gargalos e expandir a
infraestrutura fisica (e.g., transportes, energia, saneamento) e social (e.g., saude, educacao,
seguranca) nos ambitos nacional, regional e local. Para que os investimentos em parceria
fossem realizados, seria necessaria a adequada estruturacdo dos projetos, baseados em estudos
técnicos e de viabilidade solidos e imparciais, capazes de alinhar interesses publicos e
privados.

A EBP representaria, nos termos do convénio de cooperacdo, iniciativa do setor
privado para promover a estruturacdo de projetos de infraestrutura que pudessem ser
executados pela iniciativa privada e viabilizados por meio de financiamentos, particularmente

os denominados estruturados (project finance).”> O BNDES, por sua vez, seria o principal

*® para uma sistematizacéo a respeito da nogdo do financiamento de projetos, cf. ENEI, José Virgilio Lopes.
Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias publico-privadas, leveraged buy-
outs e outras figuras afins). S3o Paulo: Saraiva, 2007, p. 32-39; BORGES, Luiz Ferreira Xavier; SA E FARIA,
Viviana Cardoso de. Project Finance: consideracOes sobre a aplicagdo em infraestrutura no Brasil. Revista do
BNDES, Rio de Janeiro, v. 9, n. 18, dez. 2002, p. 243-245.

José Virgilio Lopes Enei traz nogdes econdmicas e juridicas a respeito da figura, nos seguintes termos: “Do
ponto de vista econdmico, financiamento de projetos é uma técnica de colaboragdo financeira por meio da
qual, de um lado, o empreendedor pode captar recursos para viabilizar um projeto sem expor o seu patrimoénio
total e balanco, ou expondo-os em menor grau, ao endividamento oriundo do financiamento, e, de outro, o
financiador externo pode conceder um empréstimo vinculado a exploracdo de certo projeto, satisfazendo-se
essencialmente com a capacidade de geracdo de receitas, e ativos alocados ao projeto, como fontes primarias
de pagamento. Partindo-se de uma perspectiva juridica e ressaltando apenas as caracteristicas fundamentais do
financiamento de projetos em prol de uma maior sintese, este pode ser definido como uma rede de contratos
coligados que, alocando os riscos as diversas partes envolvidas, visa a permitir que o empresario-patrocinador,
ou sociedade por ele constituida, capte recursos para o desenvolvimento e exploragdo de um empreendimento
segregado, oferecendo como garantia aos credores, de forma exclusiva ou preponderante, as receitas e bens do
proprio empreendimento financiado. Para dizer o minimo, ¢ um financiamento com foco no empreendimento”



48

instrumento de execucdo da politica de investimento do Governo Federal, tendo por objetivo
primordial apoiar programas, projetos, obras e servigos que se relacionem com o
desenvolvimento econdmico e social do pais, mediante estimulo a iniciativa privada e apoio a
empreendimentos de interesse nacional, a cargo do Poder Publico. Nesse meio, e em funcéo
de suas competéncias, BNDES e EBP estabeleceram as bases gerais de agdo conjunta, para a
estruturacdo de projetos de infraestrutura encarados como relevantes para o crescimento do
pais.

Séo atribuicbes da EBP, no convénio de cooperagdo (item 2, “i”): (i) selecionar os
projetos que serdo desenvolvidos; (ii) definir o escopo dos estudos a serem elaborados; (iii)
aprovar e promover a contratacdo de consultoria técnica para a realizacdo dos estudos; (iv)
prover recursos financeiros e administrativos necessarios a execuc¢do dos estudos; (v) fornecer
ao BNDES as informacfes necessarias ao exercicio de suas atribuicbes; (vi) divulgar,
conjuntamente com o BNDES, inclusive em sitio eletrdnico, os resultados dos estudos,
imediatamente apos a sua concluséo;

Ao BNDES compete, por sua vez (item 2, “ii”): (i) fornecer parecer técnico sobre o
enquadramento do projeto a ser desenvolvido nos objetivos do convénio, quando solicitado
pela EBP; (ii) acompanhar o gerenciamento e a execugdo dos estudos, promovendo o
alinhamento com as diretrizes e politicas publicas setoriais, zelando pela imparcialidade,
qualidade e condigdes de concorréncia para a licitagdo dos projetos; (iii) promover a
interlocucdo com a Administracdo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados e
Municipios, ap6s a manifestacdo do 6rgao ou entidade que pretende realizar a licitacdo do
projeto desenvolvido no &mbito do convénio; (iv) auxiliar a Administracdo Publica direta e
indireta nos processos de consultas e audiéncias publicas; (v) manifestar-se sobre a
documentacao relativa aos estudos, incluindo relatérios, minutas de editais e contratos de
concessao.

Em vista das atribuicdes das partes no convénio de cooperacdo, a EBP ficara a frente
dos estudos, sendo a responsavel por leva-los a cabo. Selecionard 0s projetos a serem
desenvolvidos, definird 0 seu escopo, provera 0S recursos Necessarios & sua execucao e
contratara as consultorias que lhe prestardo o apoio técnico.

O BNDES consumara apoio estratégico, sobretudo como garantia de imparcialidade
dos estudos. Como entidade integrante do Poder Publico Federal, devera garantir que todos 0s

projetos sejam estruturados de forma transparente e isondmica, em beneficio da

(ENEI, José Virgilio Lopes. Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias publico-
privadas, leveraged buy-outs e outras figuras afins). Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 38-39).
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Administracdo contratante. Ao mesmo tempo, observard se 0s aspectos levados em
consideracdo na estruturacdo da concesséo podem ser considerados como adequados do ponto
de vista de futuros financiadores e da iniciativa privada, garantindo a atratividade para a

outorga.

3.2.1.3 A APROVAGAO DA CONSTITUIGAO DA EBP PELO CADE

A constituicdo da EBP foi analisada pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (o “CADE”), no Processo do Ato de Concentracdo 08012.002939/2008-47. Os
aspectos do estatuto social da companhia, acima delineados, foram essenciais na concluséo do
CADE a respeito da regularidade da constituicdo da companhia.

O Parecer 06437/2008/RJ, exarado em 14 de julho de 2008 pela Secretaria de
Acompanhamento Econdmico (a “SEAE”) no bojo do referido processo, apresenta o
panorama a respeito da criacdo da empresa e a necessidade de submisséo de sua aprovacéo
aos orgaos de defesa da concorréncia no pais.

Nos termos do parecer, a EBP seria criada tendo como acionistas 6 (seis) instituicdes
financeiras: Bradesplan Participagbes Ltda.; Citicorp Mercantil e Participagbes e
Investimentos S/A; Banco Ital BBA S/A; Santander Investimentos em Participacbes S/A;
Unibanco — Uni&o de Bancos Brasileiros S/A; BNDES Participa¢des S/A. Todas elas atuariam
no mercado de prestacdo de servicos financeiros e competiriam entre si para o oferecimento
desses servicos.

A sua constituicdo passaria tanto pela necessidade de fomento de bons projetos de
infraestrutura quanto no interesse de seus acionistas em realizar as atividades de concessao de
financiamentos aos projetos por ela estruturados.

Seus acionistas teriam interesse menos nos dividendos que poderiam ser por ela
distribuidos e mais nas externalidades positivas decorrentes de sua atuagdo (inclusive o
estimulo ao mercado financeiro nacional, do qual seus acionistas fazem parte). Essa
constatacao é reafirmada no Parecer SEAE 06437/2008/RJ, no Parecer PROCADE 675/2008,
datado de 01 de setembro de 2008.

No Parecer SEAE 06437/2008/RJ, afirmou-se que as instituicdes financeiras que se

uniram para criar EBP, prestadoras de servigos de assessoria econdémico-financeira, poderiam
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participar das licitagdes decorrentes dos projetos estruturados pela companhia como
financiadores.*

No Parecer PROCADE 675/2008, considerou-se que o incentivo para a participacdo
de seus acionistas na constituicdo da companhia adviria do fato de poderem aumentar o
namero de projetos com chance de viabilidade e de interessados em participar das licitacfes
para projetos de infraestrutura. Estariam, reflexamente, aumentando, para si, 0 mercado de
project finance, no qual concorreriam livremente.>

Ja o BNDES poderia se aproveitar da experiéncia na gestdo de risco e oportunidade
de investimentos dos bancos para viabilizar e fomentar projetos mais adequados e condizentes
com as politicas de desenvolvimento e de infraestruturas governamentais.>

A presenca do BNDES interessaria aos sécios na EBP também em funcdo da
possibilidade de atuar como intermediador junto ao Governo Federal, garantindo maior
credibilidade e viabilidade aos projetos da companhia. Este seria 0 mote da assinatura do
convénio de cooperacdo entre 0 BNDES e a EBP, o qual, embora ndo vincule juridicamente a
Administracdo Publica a licitar os projetos capitaneados pela companhia, seria fator indicativo
de maior probabilidade de sua realizacéo.>

A EBP teria atuacdo voltada para o mercado de consultoria para o setor publico, no
nicho de estruturagdo de projetos de infraestrutura, atividade que, nos termos do Parecer
SEAE 06437/2008/RJ, ndo se sobreporia, horizontal ou verticalmente, as atividades realizadas
por seus acionistas.

Estes informaram que “a atividade a ser desenvolvida pela EBP ¢ a de prestagdo de
servigos de consultoria e assessoria, com a especializacdo na estruturagdo de projetos de
infraestrutura com fins de licitagdo”, o que envolveria “a elaboracdo de projetos de
engenharia, estudos de impacto ambiental, estudos de mercado e de viabilidade econédmico-
financeira do projeto e que, dentre os agentes que podem realizar ou coordenar este tipo de
atividade, encontram-se instituicdes multilaterais internacionais (Banco Interamericano de
Desenvolvimento e Banco Mundial, entre outros), empreiteiras, consultorias internacionais e
consultorias especializadas na realiza¢do de projetos de infraestrutura”.>

Foi informado no parecer que, a época, 0s estudos para a outorga de concessdes

seriam realizados por agentes diretamente interessados na sua exploracdo econémica. Em

49 Fl. 07 do Parecer SEAE 06437/2008/RJ.
% Fls. 07 e 08 do Parecer PROCADE 675/2008.
5L F1. 08 do Parecer PROCADE 675/2008.
52 1. 08 do Parecer PROCADE 675/2008.
53 1. 07 do Parecer SEAE 06437/2008/RJ.
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funcdo disso, sua elaboragdo poderia contemplar “algum viés em fungdo dos interesses do

9954

eventual beneficiario do projeto™" e “se caracterizar em uma estratégia mais ampla para a

obtencdo de algum tipo de vantagem competitiva no processo licitatorio, o que representa
uma falha de mercado”.>®

A EBP, de outro lado, constituir-se-ia no primeiro agente independente a fornecer
projetos de infraestrutura, coordenando as distintas disciplinas e atividades que envolvem
servicos dessa ordem. Atuaria como fomentadora de um novo nicho para 0 mercado de
consultoria para o setor publico, servindo de benchmark para essa nova atividade.

Segundo seus acionistas, a EBP: (i) proporcionaria a avaliagdo de riscos (econdmicos
e politicos) dos projetos de que participasse; (ii) operaria com full disclosure, tornando
publicos, desde sua aprovacdo, 0 projeto, suas caracteristicas e exigéncias, de modo que 0s
interessados na exploracdo econdmica da futura concessdo poderiam “direcionar sua
estratégia competitiva desde o primeiro momento a concorrer no eventual leildo”.*®

Anélises semelhantes foram procedidas no Parecer PROCADE 675/2008. Este se
inicia com o destaque de que a constituicdo da EBP poderia representar ato de concentracédo
econbmica e, nessa qualidade, seria potencialmente lesivo ao mercado, devendo ser analisado
pelo CADE.

O ato ndo importaria em concentragdo horizontal®’

ou integracdo vertical,*®

pois a
companhia ndo atuaria nos mercados em que atuam as suas constituidoras. De todo modo,

poderia implicar em concentragio econdmica.>*®° Isso porque, no caso, tratava-se:

> FI. 07 do Parecer SEAE 06437/2008/RJ.

> FI. 08 do Parecer SEAE 06437/2008/RJ.

% FI. 10 do Parecer SEAE 06437/2008/RJ.

" A concentracdo horizontal é aquela se da entre concorrentes que fabriquem ou comercializem o mesmo

produto ou produtos semelhantes, substitutos dos primeiros. Todas elas sdo consideradas incluidas no mesmo
mercado (SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 324-325).
Nos termos da Resolugdo 20, de 9 de junho de 1999, do CADE, “[a]s praticas restritivas horizontais consistem
na tentativa de reduzir ou eliminar a concorréncia no mercado, seja estabelecendo acordos entre concorrentes
no mesmo mercado relevante com respeito a precos ou outras condicGes, seja praticando precos predatdrios.
Em ambos os casos visa, de imediato ou no futuro, em conjunto ou individualmente, o aumento de poder de
mercado ou a criacao de condi¢des necessarias para exercé-lo com maior facilidade”.

%8 As concentragdes verticais sdo as “que se processam entre empresas que operam em diferentes niveis ou

estagios da mesma industria, mantendo entre si relagbes comerciais, na qualidade de comprador/vendedor ou
prestador de servico” (SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p.
324).
A Resolugdo 20, do CADE, prevé que “[a]s praticas restritivas verticais sdo restricdes impostas por
produtores/ofertantes de bens ou servigos em determinado mercado (‘de origem’) sobre mercados relacionados
verticalmente — a ‘montante’ ou a ‘jusante’ — ao longo da cadeia produtiva (mercado "alvo™). As restricbes
verticais sdo anticompetitivas quando implicam a criacdo de mecanismos de exclusdo dos rivais, seja por
aumentarem as barreiras a entrada para competidores potenciais, seja por elevarem os custos dos competidores
efetivos, ou ainda quando aumentam a probabilidade de exercicio coordenado de poder de mercado por parte
de produtores/ofertantes, fornecedores ou distribuidores, pela constituicdo de mecanismos que permitem a
superagdo de obstaculos & coordenagdo que de outra forma existiriam”.
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[...] da unido dos cinco maiores bancos do Brasil — portanto unido de
concorrente — com o0 BNDES, banco publico de fomento econémico e social,
para constituicdo de uma nova empresa que ingressard em mercado distinto
do sistema financeiro. Por dbvio, ainda que ingressando em mercado diverso
do sistema financeiro, a unido de esforgos entre bancos concorrentes e destes
com o BNDES, de plano gera preocupacao concorrencial, demandando a
atuacdo do CADE.*

O mercado relevante de atuacdo da EBP seria o de consultoria para o setor publico,
no nicho de estruturacdo de projetos de infraestrutura, tal como delineado no Parecer SEAE
06437/2008/RJ. Os socios que formariam a EBP continuariam concorrendo ndo nesse
mercado, mas no de project finance.*

Nesse cenario, o Parecer PROCADE 675/2008 imerge na analise mais acurada de
alguns fatores.

Em primeiro lugar, considera que existiria, efetivamente, a possibilidade de agentes
privados, como a EBP, realizar estudos e projetos e os apresentar ao Poder Publico, para que
este, analisando a sua pertinéncia, os adotasse e licitasse a sua execucdo. O vencedor da
licitacdo remuneraria os estudos e projetos realizados, com base no art. 21 da Lei de
Concessdes.”

Em segundo lugar, haveria estudos e projetos realizados por agentes privados e
apresentados ao setor publico que se tornam licitacdes. Contudo, seriam realizados no

interesse especifico de seus realizadores, os quais teriam a intencdo de participacdo dos

% Calixto Salomao Filho coloca que, tradicionalmente, as concentracdes econdmicas sio classificadas em 3
(trés) espécies: concentracdo horizontal, concentracdo vertical e formacdo de conglomerados. As 2 (duas)
primeiras ja foram acima apontadas (Direito concorrencial. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 324). A formacéo
de conglomerados, por sua vez, seria caracterizada como “toda integragdo entre empresas que ndo pode ser
classificada como concentragdo horizontal ou vertical” (SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial.
S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 341).

Tais categorias foram indiretamente reconhecidas no art. 88 da Lei 12.529, de 30 de dezembro de 2011, que
estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e dispde sobre a prevencéo e repressdo as infracbes
contra a ordem econdmica. Em seus termos, devem ser submetidos ao CADE, pelas partes envolvidas na
operacdo, 0s atos de concentracdo econémica em que, cumulativamente, pelo menos um dos grupos
envolvidos na operagdo tenha registrado, no Gltimo balanco, faturamento bruto anual ou volume de negécios
total no pais, no ano anterior a operacéo, equivalente ou superior a R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhdes
de reais), e pelo menos outro grupo envolvido na operacéo tenha registrado, no dltimo balanco, faturamento
bruto anual ou volume de negdécios total no Pais, no ano anterior a operagdo, equivalente ou superior a R$
30.000.000,00 (trinta milhdes de reais).

Para os efeitos da lei, realiza-se ato de concentracdo quando (art. 90): (i) 2 (duas) ou mais empresas
anteriormente independentes se fundem; (ii) 1 (uma) ou mais empresas adquirem, direta ou indiretamente, por
compra ou permuta de a¢des, quotas, titulos ou valores mobiliarios conversiveis em acdes, ou ativos, tangiveis
ou intangiveis, por via contratual ou por qualquer outro meio ou forma, o controle ou partes de uma ou outras
empresas; (iii) 1 (uma) ou mais empresas incorporam outra ou outras empresas; (iv) 2 (duas) ou mais empresas
celebram contrato associativo, consércio ou joint venture.

* FI. 03 do Parecer PROCADE 675/2008.

* FI. 03 do Parecer PROCADE 675/2008.

®2 Fl. 05 do Parecer PROCADE 675/2008.

* FI. 05 do Parecer PROCADE 675/2008.
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certames deles decorrentes. Diante disso, a justificativa para a criagdo da EBP seria o de
fomentar mercado de projetos de infraestrutura ndo necessariamente vinculado a licitagdo que
poderia ser realizada posteriormente. A companhia buscaria tornar mais célere e transparente
0 processo de estruturacdo de projetos, bem como viabilizar projetos de grande complexidade
de forma mais adequada aos investimentos necessarios.*

Diante dessas constatacoes, o Parecer PROCADE 675/2008 enfrentou 2 (duas) outras
considerac@es: (i) qual seria o incentivo para a constituicdo da EBP, sob a Otica de seus
socios; (ii) se existiria a necessidade de se constituir empresa propria para este fim (o de
assessoria ao Poder Publico relacionada a projetos que pudessem ser outorgados por meio de
concessao), ou se os acionistas da EBP poderiam atuar separadamente na estruturacdo de
projetos, concorrendo entre si e fomentando de maneira mais abrangente este mercado.®®

Em relacdo ao primeiro ponto, os acionistas da EBP informaram que a companhia
aliaria interesses de agentes, para suprir falha existente no mercado de estruturacdo de
projetos de infraestrutura para o setor publico. Apontaram que os investimentos em tais
atividades seriam pontuais e insuficientes, sendo realizados apenas por agentes diretamente
interessados em concorrer em processos licitatorios subsequentes. Nao haveria, de outro lado,
agentes que atuassem de forma desvinculada das licitagbes decorrentes, o que ocasionaria
gargalo de faltas de investimentos em infraestrutura.

Essa situacdo ocasionaria falha de mercado, pois os projetos apresentados ao Poder
Publico adviriam apenas de agentes interessados, 0s quais possuiriam nivel de informacéo
sobre 0s projetos muito mais elevada que seus concorrentes, gque, portanto, ndo teriam
incentivos para participar das licitagdes.®

A Procuradoria do CADE considerou que a assimetria informacional, quando severa,
poderia ser considerada como falha de mercado, a prejudicar a livre concorréncia e o
equilibrio entre os diversos agentes de mercado. Contudo, para a Procuradoria, o incentivo
para a participacao dos acionistas da EBP adviria do fato de a atua¢do da companhia aumentar
0 numero de projetos com chance de viabilidade e o numero de interessados em participar das
licitagbes de infraestrutura e, consequentemente, o mercado de project finance, no qual
concorreriam livremente.®’

Ainda que se admitisse a existéncia da referida falha de mercado e que as regras de

governanca da EBP aparentemente mantivessem a concorréncia entre seus acionistas em

* FI. 06 do Parecer PROCADE 675/2008.
® Fls. 06 e 07 do Parecer PROCADE 675/2008.
% F1. 07 do Parecer PROCADE 675/2008.
%7 FIs. 07 e 08 do Parecer PROCADE 675/2008.
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outros elos da cadeia gerada pela estruturacdo de projetos, ndo pareceu claro & Procuradoria
que a falha seria automaticamente suprida pela constituicdo da companhia. Sob a 6tica do
direito antitruste, 2 (dois) aspectos Ihe chamaram a atencdo:

(i) se existisse interesse das instituicbes financeiras em expandir o mercado de
projeto Vviaveis, uma vez que isso criaria maiores oportunidades no mercado de project
finance, a0 menos em tese pareceria mais adequado, em termos de concorréncia, que cada um
dos bancos e o préprio BNDES, isoladamente ou em parcerias especificas, realizassem os
projetos e os apresentasse a Administracdo Publica, o que aumentaria 0 mercado, a quantidade
e a qualidade de projetos apresentados. Para garantir, preventivamente, a simetria de
informacdo, bastaria que, por exemplo, a Administracdo Publica (ou o BNDES, como
parceiro) criasse ambiente de divulgacdo informacgdes. De outro lado, caso o projeto fosse
submetido a licitacdo, ainda restaria o controle preventivo dos oOrgados de defesa da
concorréncia para garantir a concorréncia do certame.®®

(if) a presenca do BNDES e a celebracdo do convénio de coopera¢do com a EBP
poderia gerar desincentivo aos proprios 6rgdos e entidades do setor publico a realizarem
licitacdes com o objetivo de contratar a elaboracdo de projetos. Afinal, a constituicdo da EBP,
a justificativa de sua criacdo e a presenca de grandes institui¢oes financeiras geraria, a0 menos
aparentemente, credibilidade suficiente a inibir ou desincentivar a contratacdo de outros
agentes.®®

N&o obstante tais aspectos, por meio do Acoérddo do Ato de Concentracdo
08012.002939/2008-47, o CADE entendeu que a constituicdo da EBP ndo geraria efeitos
danosos a concorréncia.

Aprovou-a sob a condicdo de que fossem mantidas intocadas as disposi¢des do
estatuto social da companhia relativas a composicdo societaria, ao objeto social, a
independéncia operacional e as regras de governanca corporativa. Deveria ser preservado,
essencialmente, a teor dos arts. 4°, 5°, 24, 34, 35, 36 e 37 do estatuto social.

No voto que subsidiou o Acordao, do Conselheiro Olavo Zago Chinaglia, ratificou-se
que o mercado de atuacdo da EBP seria o de consultoria para o setor publico, no nicho de
estruturacdo de projetos de infraestrutura. Tal defini¢do, contudo, representaria mero esforgo
teorico para fins da analise antitruste, pois 0 mercado de estruturacdo de projetos para o setor

publico, em verdade, ndo existira no Brasil, a época.

%8 Fls. 08 e 09 do Parecer PROCADE 675/2008.
% F1. 09 do Parecer PROCADE 675/2008.
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Dado ser atividade permeada de baixa rentabilidade e elevada incerteza, esse tipo de
atividade seria realizada pelos agentes interessados em projetos especificos relacionados a
determinados objetos que poderiam ser licitados.” O interesse dos acionistas da EBP seria o
de contribuir com a criagdo do mercado, de forma que, quanto maior fosse o numero de
projetos ofertados ao setor publico e a transparéncia das informacdes, tanto mais rapidamente
se aprovariam e se concluiriam os processos licitatorios.

A EBP desempenharia a atividade de prestacdo de servicos de consultoria e
assessoria, com especializacdo na estruturacéo de projetos, os quais envolveriam a elaboragéo
de projetos de engenharia, estudos de impacto ambiental, estudos de mercado e de viabilidade
econdmico-financeira. Todas as atividades constituiriam ramos de atuacdo estranhos a atuacéo
dos acionistas da companhia, 0 que ndo ocasionaria concentracdo horizontal ou vertical como
decorréncia da constituicdo da empresa.”

Destacou-se, no acordao, que, a fim de inaugurar o mercado nascente, a EBP deveria
ter padrdo de conduta que semeasse a confiangca de investidores e da sociedade. Para isso,
seria imperioso que tornasse publicos, desde o inicio, 0s projetos e as suas principais
caracteristicas. Adicionalmente, deveria eliminar por completo a possibilidade de qualquer
acesso a informacéo privilegiada por parte das empresas participantes de seu capital social.
Para tanto, seus acionistas deveriam estar permanentemente segregados do nivel operacional e
da analise técnica dos projetos elaborados pela companhia, tarefa que deveria ser delegada a
corpo técnico independente.”” O BNDES representaria o papel de supervisionar a elaboracéo
dos estudos e deveria servir de mediador entre a empresa e 0s agentes publicos, nos termos do
convénio de cooperacdo celebrado entre as partes.”

Por fim, foi destacado no acérddo que, a despeito de a operacdo ndo representar
integracdo vertical ou concentracdo, a associacao entre as instituicdes financeiras poderia
servir como instrumento para troca de informacdes estratégicas, o que poderia Ihes representar
vantagem artificial na prestacdo de servigos de estruturacdo financeira dos projetos de
infraestrutura desenvolvidos pela EBP, em decorréncia de eventual acesso a informacdes
privilegiadas.

Contudo, ciente desse fato, os acionistas da EBP teriam estabelecido regras de
governanga com 0 objetivo de garantir, a qualquer interessado, plena acessibilidade aos

projetos em desenvolvimento e a total independéncia dos administradores da companhia em

O Fl. 02 do Acérddo no Ato de Concentracéo 08012.002939/2008-47.
"L F1. 02 do Acérdo no Ato de Concentracéo 08012.002939/2008-47.
"2 F1. 03 do Acérdao no Ato de Concentragdo 08012.002939/2008-47.
> FI. 03 do Acérdao no Ato de Concentragdo 08012.002939/2008-47.
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relagéo aos interesses individuais de cada um dos acionistas. Seria incumbéncia da autoridade
antitruste, nesse bojo, assegurar o cumprimento a tais regras, com o que todo o mercado
receberia a sinalizacdo clara a respeito das condi¢cdes em que opera¢des dessa natureza podem
ser realizadas.”

A criacdo da EBP fez surgir, portanto, relevante agente que atua na estruturagdo de
projetos de concessdo no pais. Porém, diversas criticas tém sido levantadas a respeito de sua

atuacéo.

3.2.2 As CRITICAS A ATUAGCAO DA EBP

Ndo obstante a incisiva atuacdo da EBP na estruturacdo de projetos no pais,
notadamente por conta de sua relacdo de colaboracdo com o BNDES, uma série de criticas
vem sendo levantada contra ela. Elas séo realizadas, sobretudo, por conta de eventuais
favoritismos procedidos pelo Governo Federal em favor da empresa, que seria escolhida
diretamente pelos entes e 6rgdos da Administracdo Publica para o desempenho das atividades
constantes de seu objeto social em detrimento de outras empresas que poderiam praticar 0s

Mesmos Servigos.

3.2.2.1 CRITICAS EM RELACAO A EDICAO DA PORTARIA SEP-PR 38/2013

Grande parte das criticas em relacdo a atuacdo da EBP esta relacionada a sua atuagédo
na elaboracdo de estudos de licitagdes de arrendamentos portuarios no pais.

A companhia foi autorizada, por meio da Portaria SEP 38, de 14 de margo de 2013 (a
“Portaria SEP 38”), a desenvolver projetos e/ou estudos de viabilidade técnica econdmica,
ambiental e operacional, levantamentos e investigacdes, destinados a subsidiar a Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica (a “SEP”) na preparagdo dos estudos que fundamentardo
os procedimentos licitatérios concessdes de portos organizados e dos arrendamentos de
instalagBes portuarias (art. 1°).

A portaria apresenta rol de 159 (cento e cinquenta e nove) areas passiveis de

arrendamento, bem como 2 (dois) portos organizados a serem concedidos, nos termos da Lei

" F1. 03 do Acérddo no Ato de Concentragéo 08012.002939/2008-47.
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12.815, de 05 de junho de 2013 (a “Lei dos Portos”) e do Decreto 8.033, de 27 de junho de
2013 (o “Decreto 8.033”), divididos em regies Norte, Nordeste, Sul e Sudeste.”

Os estudos técnicos teriam por escopo estruturar os diferentes aspectos relacionados
a concessdes de portos organizados e dos arrendamentos de instalacbes portuérias,
abrangendo as seguintes matérias (art. 1°, § 1°, da Portaria SEP 38):

(i) engenharia, com a verificacdo da situacdo e inventario atual dos portos e
arrendamentos de instalacbes portuérias, obras de recuperacdo e/ou de ampliacdo de
capacidade requeridas pelo porto, custos de manutencao ampliacéo de capacidade;

(ii) operagdo, por meio do detalhamento do aparelhamento das instalagdes portuarias,
maquinas e equipamentos requeridos para opera¢do do porto ou arrendamento de instalacfes
portuarias e 0s custos associados;

(iii) meio ambiente, com a realizacao de estudos e relatorios ambientais;

(iv) demandas: reavaliagdo e validacdo das demandas para os horizontes de 2015,
2020, 2025 e 2030, com a avaliacdo de possiveis tendéncias até 2040, incluindo pesquisa de
origem e destino;

(v) capacidades, desenvolvendo a reavaliacdo e validacdo das capacidades existentes
e necessarias para o atendimento das demandas para os horizontes de 2015, 2020, 2025 e
2030, com a avaliacéo de possiveis tendéncias até 2040;

(vi) modelagem econdmico-financeira, com a integracdo dos estudos de forma a
estruturar os diferentes aspectos requeridos para a realizacdo das concessbes e dos
arrendamentos de instalacbes portuarias, inclusive com a elaboracdo dos Estudos de
Viabilidade Técnica Econdmica e Ambiental.

O prazo para elaboracdo dos estudos técnicos foi fixado em 220 (duzentos e vinte e
cinco dias), a contar da data de publicacdo da Portaria SEP 38, e poderia ser prorrogado a
critério da Administracdo Publica (art. 1°, § 2°).

O valor maximo para eventual ressarcimento pelo conjunto dos projetos e estudos de
viabilidade ndo poderia ultrapassar 0,37103% do valor total estimado dos investimentos
necessarios a implementacéo de cada uma das concessdes ou arrendamentos de instalagdes
portuarias. Ainda, foi limitado ao total de R$ 63.800.000,00 (sessenta e trés milhdes e
oitocentos mil reais) (art. 1°, 8 3°, da Portaria SEP 38).

™ No grupo 1 seréo licitados terminais nos portos de Santos, Belém, Miramar, Outeiro, Santarém e Vila do
Conde. No grupo 2, serd a vez da concessdo dos portos de Manaus e Imbituba, bem como de arrendamentos
nos portos de Antonina, Aratu, Paranagud e S&o Sebastido. J4 no grupo 3, serdo outorgados terminais nos
portos de Cabedelo, Fortaleza, Itaqui, Macapa, Maceid, Recife e Suape. O grupo 4, por sua vez, contemplara
arrendamentos nos portos de Itaguai, Itajai, Niteroi, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Rio Grande, Sdo Francisco
do Sul e Vitoria.
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A EBP deveria entregar os seguintes documentos para a realizagdo das atividades
objeto da Portaria SEP 38, a contar de sua publicagéo (art. 2°):

(i) plano de trabalho, contendo a descricdo detalhada das etapas do estudo que se
pretende realizar e respectivos prazos de execucdo, em até 10 (dez) dias;

(ii) equipe técnica, com a composicao e carga horaria prevista para os profissionais
que realizariam os estudos, até 20 (vinte) dias;

(iii) custos financeiros, por meio da descricdo pormenorizada dos custos previstos
para elaboracdo dos estudos, discriminados de forma a permitir, caso sejam aproveitados,
analise por parte do Poder Concedente com vistas a seu futuro ressarcimento, até a data da
entrega final dos estudos.

A autorizacdo para que a EBP realizasse os estudos para a licitacdo das instalacbes
portuarias, veiculada por meio da Portaria SEP 38, foi concedida sem carater de exclusividade
(art. 3° da Portaria SEP 38). As pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada interessadas
em oferecer projetos e estudos técnicos objeto da portaria, poderiam apresentar requerimento
de autorizagdo a SEP, no prazo de 20 (vinte) dias (art. 4°).”

As criticas a atuacdo da EBP no ambito da autorizacdo que lhe fora outorgada por
meio da Portaria SEP 38 residem no prazo para que outras empresas pudessem apresentar
requerimento para a apresentacéo dos estudos e no seu escopo.

O periodo de 20 (vinte) dias para que 0s eventuais interessados pudessem avaliar
todas as varidveis que compdem estudos de tamanha complexidade seria insuficiente para que
realizassem as ponderacdes necessarias.

Adicionalmente, ndo poderia haver fracionamento das areas, instalagcBes portuarias e
possiveis contratos de arrendamento: nos termos da Portaria SEP 38, os estudos deveriam ser
feitos para todo o escopo previsto nos 4 (quatro) blocos e somente serdo avaliados se
contemplarem conjuntamente os itens previstos no art. 1°, § 1° (art. 4° § 2°). Esse fato
aumentaria a complexidade dos estudos a serem realizados e, consequentemente, 0 interesse
de eventuais interessados.

Grande parte das duvidas levantadas sobre a atuacdo da EBP, no &mbito da Portaria

SEP 38, estd consubstanciada no Requerimento de Informacdo 3.168/2013, de autoria do

"® Os interessados em apresentar requerimento para o desenvolvimento das atividades objeto da Portaria SEP 38
deveriam apresentar qualificacdo completa, demonstracdo da experiéncia na realizacdo de projetos, estudos,
levantamentos ou investigacfes similares aos solicitados e detalhamento das atividades que pretenderiam
realizar, considerando o escopo dos projetos, estudos, levantamentos ou investigacBes, inclusive com a
apresentacdo de cronograma que indique as datas de conclusdo de cada etapa e a data final para a entrega dos
trabalhos, nos termos do art. 3° do Decreto 5.977.
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Deputado Augusto Coutinho. Por meio dele, foram solicitadas a SEP, dentre outras,
informacdes sobre:

(i) a participacdo de outras empresas no processo que teve a EBP como Unica
autorizada a realizar projetos, estudos e levantamentos necessarios a preparacao dos estudos
que fundamentardo os procedimentos licitatorios das concessdes de portos organizados e dos
arrendamentos de instalagdes portuarias;

(i) eventual parecer técnico exarado e que comprovasse o atendimento, pela EBP, de
todas as informacdes e qualificacdes para o adequado desenvolvimento dos trabalhos.

A abertura do Requerimento de Informacéo 3.168/2013 teve como justificativa, em
seus proprios termos, o fato de que a imprensa teria noticiado que, “antes mesmo de ser
publicada a Portaria 38, de 2013 pela Secretaria de Portos, a EBP ja participava de reunides
na Casa Civil”.”" Até a data de conclusdo do presente trabalho, contudo, as respostas ao

Requerimento de Informagdo 3.168/2013 ainda ndo haviam sido realizadas.
3.2.2.2 CRITICAS MANIFESTADAS NO PROCESSO TC 012.687/2013-8

O Processo TC 012.687/2013-8 tratou de representacdo encaminhada pelo Deputado
Federal Augusto Rodrigues Coutinho de Melo, acerca de supostas irregularidades contidas na
Portaria SEP 38, que autorizou, nos termos do art. 21 da Lei de Concessdes, a EBP a
desenvolver estudos para subsidiar a preparacdo de procedimentos licitatérios de concessdes
de portos organizados e de arrendamentos portuérios.’

Alegou-se, em suma, que a EBP teria sido indevidamente beneficiada no
desenvolvimento de tais trabalhos, em ofensa aos principios constitucionais da publicidade,

" FI. 04 do Requerimento de Informagéo 3.168/2013. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=5AF0D6F05C907D6C60E7AF2
D9234DB16.proposicoesWeb1?codteor=1092240&filename=RIC+3168/2013>. Acesso em: 22 jun. 2014.
Vale destacar que foram publicados 3 (trés) outros Requerimentos de Informacéo da Camara dos Deputados
com teor semelhante:

(i) O Requerimento de Informacéo 3.143/2013, por meio do qual sdo solicitadas informacfes a Advocacia
Geral da Unido sobre autorizag6es concedidas pelo Ministério dos Transportes, Secretaria de Aviagdo Civil da
Presidéncia da Republica — SAC e Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica — SEP em favor da EBP;
(if) O Requerimento de Informacéo 3.167/2013, por meio do qual se solicitou & SEP informagcdes a respeito de
sua Portaria 9, de 29 de janeiro de 2013, que dispds sobre a autorizacdo a EBP para desenvolver estudos
técnicos preparat6rios a concessdo do Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galedo - Anténio Carlos
Jobim, localizado no municipio do Rio de Janeiro, Estado do Rio de Janeiro, e do Aeroporto Internacional
Tancredo Neves, localizado nos municipios de Confins e de Lagoa Santa, Estado de Minas Gerais;

(iii) O Requerimento de Informagéo 3.169/2013, por meio do qual foram solicitadas informagdes ao Ministério
dos Transportes a respeito de sua Portaria 186/2012, por meio da qual se autorizou a EBP a desenvolver
estudos técnicos de 7 (sete) trechos de rodovias federais, totalizando 5.739,7 km de extens&o.

"8 Processo TC 012.687/2013-8. Plenario. Rel. Min. Ana Arraes. Data da Sessao: 4/12/2013 — Ordinaria.
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impessoalidade e moralidade administrativa.”® Nos termos do processo, o representante havia
alegado aspectos relativos ao suposto favorecimento a EBP, uma vez que:

(i) a empresa teria participado de reunides com a Casa Civil antes de ser autorizada a
fazer os estudos, antes mesmo da aprovacao da Medida Provisoria 595, de 06 de dezembro de
2012, posteriormente convertida na Lei 12.815, de 05 de junho de 2013 (a “Lei dos Portos”™),
sob a égide da qual as licitacGes de arrendamentos portuarios serdo realizadas;

(ii) a SEP trabalharia em conjunto com a EBP a partir de relatorios parciais do estudo
realizado, o que violaria o principio da impessoalidade;

(iii) a SEP ndo teria realizado chamamento publico, com ampla divulgacéo, antes da
autorizacdo ser concedida a EBP, citando como bom exemplo os procedimentos estabelecidos
na Resolucdo 192/2011, da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (a “ANAC”);¥°

(iv) o prazo de 20 (vinte) dias, estabelecido na Portaria SEP 38 para que outras
empresas requeressem a SEP a autorizacdo para elaboracdo de estudos seria exiguo para a
deciséo de realizar estudos de tamanho escopo;

(v) a restricdo a participacdo de outras empresas decorrida do fato de o objeto da
autorizacdo ndo poder ser fracionado, de forma que os estudos deveriam ser realizados
abrangendo todos os terminais portuarios que o Governo Federal pretende arrendar a
iniciativa privada, e ndo a apenas 1 (um) ou alguns deles.

No Acdérddo 3.362/2013, o TCU decidiu por conhecer da representacdo, para realizar
de diversas providéncias em relacdo a atuacao da EBP, dentre as quais:

(i) promover a oitiva prévia da SEP e da EBP para que se manifestem acerca da

emissio da Portaria SEP 38;%!

" Veja-se que alguns dos principios constitucionais que, nos termos da representacdo em pauta, teriam sido
violados na conducdo dos estudos relativos aos arrendamentos portuarios no pais, sdo objeto do presente
trabalho, com destaque para a necessidade de sua observancia no bojo de procedimentos de manifestacdo de
interesse e na selecdo de estudos apresentados por interessados casos. Cf., neste sentido, o Capitulo 11 abaixo.

8 A Resolugdo 192, de 28 de junho de 2011, da ANAC, estabelece os procedimentos para solicitaco,
autorizacdo e aprovacgdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes que subsidiem a modelagem de
concessodes para exploragdo da infraestrutura aeroportudria pela iniciativa privada definidas como prioritarias
pelo Governo Federal.

81 Nos termos do Acorddo, as seguintes evidéncias seriam capazes de determinar a paralisacdo de todos os
procedimentos relacionados as licitagdes relativas as areas portuarias que tenham se arrimado em estudos
produzidos pela EBP, em face da possibilidade de que a decisdo de mérito do TCU:

(i) Participacdo da EBP em reunides ocorridas com a presenca de diversos representantes da SEP, da ANTAQ,
do Tesouro Nacional e do BNDES, anteriormente a divulgacdo dos empreendimentos portuarios passiveis de
serem licitados e a solicitagdo de autorizacdo da EBP para realizar os respectivos estudos;

(i) Auséncia de prévia e ampla divulgacdo da intencdo da SEP de repassar a terceiros a realizagdo dos estudos
e projetos relacionados & desestatizagdo das areas referidas na Portaria SEP 15/2013, uma vez que essa
divulgacdo somente ocorreu com a edigdo da Portaria SEP 38/2013, que ja trazia em seu bojo autorizagdo para
que a EBP os realizasse;

(iii) Solicitacdo de autorizacdo da EBP e posterior deferimento da autorizacdo, por meio da Portaria SEP
38/2013, para realizagdo de estudos relacionados a concessdo do denominado “Novo Porto de Manaus” e do
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(if) promover a oitiva prévia da SEP e da EBP acerca da adequacdo dos valores
fixados para ressarcimento dos estudos autorizados pela Portaria SEP/PR 38;

(iii) determinar a constituicdo de processo apartado e nele promover a oitiva prévia
do BNDES e da EBP, para que se manifestem acerca da celebracdo do convénio de
cooperacao técnica entre aqueles entes, considerando que a EBP é uma empresa privada
constituida sob a forma de sociedade de agbes que distribui dividendos, o que poderia
caracterizar a concessao de beneficio indevido aquela empresa a partir da alocacéo gratuita de
recursos e de expertise, pelo BNDES, em seu favor, sem que o mesmo tratamento fosse
dispensado a outras empresas com atuacdo no ramo de elaboragdo de projetos, o que
afrontaria os principios da moralidade e da impessoalidade administrativa.

Mais recentemente, foi publicado o Acérddo 1.155/2014, do Plenario do TCU,* o
qual trata do deslinde da discussdo iniciada no Acordao TCU 3.362/2013. Por meio dele, a
Corte Federal de Contas julgou parcialmente procedente a representacao.

Dentre os principais aspectos destacados no acorddo, o TCU determinou a SEP que
regulamentasse os procedimentos relacionados as autorizacGes para realizacdo de estudos
sobre arrendamentos portuarios e concessdes de portos organizados, de forma a estabelecer
requisitos minimos de publicidade para chamamento de interessados e para aceitacdo e
denegacdo de pedidos de autorizacéo.

A competéncia seria exercida com base no art. 16, Il, da Lei dos Portos, o qual prevé

que a SEP cabe definir as diretrizes para a realizacdo dos procedimentos licitatorios, das

Porto de Imbituba, areas que ndo haviam sido divulgadas como “passiveis de serem licitadas”, nos termos da
Portaria SEP/PR 15/2013, revelando a prévia obtencdo, por aquela empresa, de informacGes privilegiadas;
(iv) Fixacdo de prazo para realizacdo dos estudos referidos na Portaria SEP/PR 38/2013 em nimero de dias
igual ao consignado pela EBP em sua solicitacdo de autorizacdo (225 dias), insuficiente para que qualquer
empresa realizasse 0s estudos necessarios em decorréncia da amplitude do escopo dos estudos e projetos
exigidos;
(v) Desigualdade de condicfes oferecidas aos eventuais participantes para elaboracdo dos estudos, uma vez
que a EBP ja vinha participando das reunides realizadas pelo Governo Federal, o que Ihe conferiu vantagem
competitiva em decorréncia da assimetria de informages, bem como lhe propiciou um prazo para elaboragéo
de seus estudos superior aos 225 dias fixados na Portaria SEP/PR 38/2013, somando-se aquele o ndmero de
dias transcorridos desde o seu prévio conhecimento do assunto, o que resultou no nimero final de 302 dias,
34% superior aquele prescrito naquela portaria e que deveria ser seguido pelos demais eventuais participantes;
(vi) Auséncia de fracionamento do objeto, mediante a exigéncia de que os interessados em realizar os estudos e
projetos o fizessem integralmente para todas as 161 &reas, com restricdo ao universo dos possiveis
competidores em funcdo da dimensdo e complexidade do escopo, incompativel com o prazo fixado para
apresentacdo dos estudos, e dos elevados custos a eles inerentes, com beneficio da EBP em decorréncia das
informagdes prévias por ela obtidas em carater de exclusividade;
(vii) Auséncia de prévia divulgacéo dos critérios de avaliagdo e selegdo dos estudos, que somente vieram a ser
explicitados com a publicagdo da Portaria Conjunta-SEP-ANTAQ/PR 91, de 24/6/2013, quando ja havia
decorrido aproximadamente 45% do prazo fixado para que eventuais interessadas entregassem seus trabalhos.
82 Processo 012.687/2013-8. Rel. Min. Weder de Oliveira. Data DOU: 07/05/2014.
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chamadas publicas e dos processos seletivos de que trata a lei, inclusive para os respectivos
editais e instrumentos convocatorios.

Adicionalmente, a SEP deveria estabelecer, com a devida publicidade e previamente
a cada chamamento a ser emitido, os critérios de julgamento e de escolha dos estudos
ofertados.

Por fim, foi recomendado a Casa Civil da Presidéncia da Republica que avalie a
necessidade de regulamentar o art. 21 da Lei de Concessdes, estabelecendo diretrizes gerais
para atuacdo dos diversos 6rgdos que possam utilizar a prerrogativa de autorizar a elaboracéo
de estudos de viabilidade de projetos de concessdo de servicos publicos. Ademais,
determinou-se a Casa Civil que oriente os 6rgdos da Administracdo Publica a, caso pretendam
emitir novas autorizacdes antes de ser editada a referida regulamentacdo, adotar, no que
couber, as disposic@es do Decreto 5.977.

Alguns pontos contidos no voto do Ministro Relator Weder de Oliveira a respeito da
edicdo da Portaria SEP 38 merecem ser destacados. Em primeiro lugar, a utilizagéo, pela SEP,
do art. 21 da Lei de Concessdes para 0 recebimento de autorizacGes pertinentes a elaboragédo
de estudos que embasem determinadas outorgas. Em segundo momento, ha certa oposicao de
ideias entre o Ministro Relator Weder de Oliveira e o Ministro Revisor Benjamin Zymler a
respeito do art. 21 da Lei de Concessdes, 0s quais também sdo relevantes para 0s
entendimentos a respeito do dispositivo legal.

No Acédrddo TCU 1.155/2014, ponderou-se que a SEP poderia ter se valido de
realizacdo de procedimento licitatorio para a sele¢do da pessoa juridica que desenvolveria 0s
estudos para embasar as outorgas no setor portuario. No entanto, nao o fez, tendo optado por
autorizar terceiros a fazé-los, nos termos da Portaria SEP 38 e consoante previsto no art. 21 da
Lei de Concessdes.

Esta op¢do da SEP foi considerada legitima, porque estava amparada em permissivo
legal. No entanto, o0 TCU destacou que, ao escolher esse caminho, ao invés de instaurar
procedimento licitatério, a SEP teria trazido para si 0 6nus de disciplinar o processo de
autorizacgdo, especialmente porque a autorizacdo prevista no referido art. 21 da Lei de
Concessdes ainda ndo foi regulamentada por decreto presidencial em carater geral.

Para o TCU, o disciplinamento previsto pela SEP deveria conter: (i) 0os meios e
prazos de chamamento publico dos interessados na producdo dos estudos; (ii) os requisitos
exigidos das empresas interessadas; (iii) a fixacdo do conteudo dos estudos; (iv) a definicdo

do processo de selecdo; (V) os critérios de avaliacdo a serem aplicados; (vi) os parametros de
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custos a serem ressarcidos, inclusive com a previséo de aproveitamento parcial ou da jungéo
de dois ou mais estudos; os procedimentos para contestar os resultados da avaliacdo e escolha.

Assim, o fato de se optar por ndo realizar procedimento licitatério ndo teria liberado
a SEP da observancia dos principios que devem reger 0s processos administrativos. A
auséncia de licitacdo ndo poderia ser entendida como permissivo para que se possa promover
espécie de “autorizacdo direta” (analogamente a contratacdo direta), em carater de
exclusividade.

O poder discricionario da SEP so existiria em relacdo a escolha do caminho que seria
trilhado: a realizagdo de procedimento licitatorio ou o uso da autorizagéo prevista no art. 21
da Lei de ConcessOes. Feita a opcdo, seria necessaria, em qualquer dos casos, a observancia
dos preceitos constitucionais aplicaveis a Administracdo Publica. Caso a opc¢do fosse pela
licitacdo, tais preceitos ja se encontrariam contemplados nos ditames da Lei de Licitacoes,
contudo, como a SEP optou pela via das autorizacbes, fazia-se necessario seu prévio
disciplinamento.

Extrai-se desse entendimento do TCU, portanto, importantes conclusdes.

A primeira é a de que a autorizacdo para que determinada empresa desenvolva
estudos para a outorga de concessdes, nos termos do art. 21 da Lei de Concessdes, deve ser
encarada como um procedimento quase licitatorio. Os principios gerais que norteiam a
atuacdo da Administracdo Publica devem ser respeitados, de forma que ndo haja qualquer tipo
de privilégio ou favorecimento a empresa autorizada, em detrimento de outros eventuais
interessados que também possam ter interesse no desenvolvimento de estudos semelhantes.

O TCU pontou que o interesse da Administracdo Publica, ao proceder a autorizacdo
para o desenvolvimento dos trabalhos, ndo seria a obtencéo de 1 (uma) Unica contribuicdo. Ao
revés: seu interesse seria o de obter mais estudos, pois a sua finalidade seria a de subsidiar,
munir o Poder Pablico de informacdes a respeito da licitacdo a ser realizada.

A Administracdo Puablica utilizaria os estudos elaborados pelas empresas autorizadas
como subsidio para preparacdo de seus proprios estudos, para o delineamento de todos os
aspectos da outorga. A existéncia de mais estudos, portanto, seria ndo apenas recomendavel,
mas desejavel, e seria inerente ao instituto da autorizacdo previsto no art. 21 da Lei de
Concessdes. Seu objetivo intrinseco seria o de se municiar o Poder Publico de diferentes
avaliacOes, cenarios, informacdes sobre uma mesma questdo, de forma a selecionar, dentre
eles, os elementos que considere como 0s mais adequados as finalidades das outorgas a serem

licitadas.
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A segunda importante concluséo diz respeito a defini¢do do entendimento sobre a
necessidade de disciplina (geral ou para setores especificos) para a autorizagdo de realiza¢do
de estudos em procedimentos ndo licitatérios, como o previsto no art. 21 da Lei de
Concessoes. Seria necessaria a edicdo, pela Presidéncia da Republica, de ato normativo que
abrangesse os estudos realizados com base na Lei de Concessoes, ou a disciplina setorial com
objetivo semelhante.

Especificamente em relacdo a Portaria SEP 38, ndo teria existido o prévio
disciplinamento. A sua disciplina teria ocorrido concomitantemente a autorizacdo concedida a
EBP. Além do mais, a portaria ndo teria regulamentado os aspectos ligados aos requisitos que
seriam exigidos das empresas interessadas. Apenas teria exigido a apresentagdo de plano de
trabalho e de descricdo da equipe técnica, sem a indicacdo de qualquer pardmetro para
afericdo da conveniéncia de sua aceitacao.

A existéncia prévia de procedimentos suficientemente claros e transparentes
constituiria condicdo essencial para a criagdo de ambiente de estabilidade juridica para 0s
potenciais interessados. O aproveitamento dos estudos seria acdo econdmica e somente as
empresas selecionadas lucrariam, mediante o pagamento efetuado pelo licitante vencedor. As
demais empresas que desenvolvessem os estudos, no entanto, arcariam com 0 custo dos
estudos produzidos e ndo aproveitados pelo Poder Publico.

Ao fim das anélises realizadas no Acérddo TCU 1.155, o Ministro Relator Weder de
Oliveira e 0 Ministro Revisor Benjamin Zymler trouxeram importantes nocoes a respeito do
art. 21 da Lei de Concessoes.

O Ministro Relator Weder de Oliveira destacou que, nas apreciagdes procedidas em
relacdo a Portaria SEP 38, ndo estariam sendo questionados os beneficios trazidos pela
mudanca dos marcos regulatorios referentes ao sistema portuario nacional, em especial a
descentralizacdo das modelagens e projetos do setor de infraestrutura, permitida a partir das
autorizacgdes previstas no art. 21 da Lei de Concessfes. Tampouco se pretenderia limitar ou
cercear a emissao de tais autorizagdes a partir de um rigor formal excessivo ou do uso de
analogias que tornariam letra morta o dispositivo legal. Ademais, ndo se teria invocado a
necessidade de realizagdo de procedimento licitatério vinculado ao processo de autorizacdo
previsto no referido artigo.

Nada obstante, embora néo fosse aplicavel a realizacdo de processo licitatorio, seria
certo que 0s mecanismos de autorizagdo para realizagdo dos estudos devem pautar-se pela
observancia dos principios constitucionais aplicaveis a Administragdo Publica, dentre os quais

0s da isonomia, impessoalidade, publicidade e moralidade administrativa.
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Dessa forma, uma vez que o art. 21 da Lei de Concessfes ainda ndo foi
regulamentado, existiria lacuna legislativa acerca dos procedimentos a serem adotados com
respeito a realizacdo dos estudos nele referidos. Seria legitimo, portanto, fosse aplicada a
analogia para preenché-la. O paradigma natural para tal analogia seria o Decreto 5.977, que
regulamentou o art. 3° da Lei de PPPs, no que se refere & apresentacéo de projetos, estudos,
levantamentos ou investigacdes a serem utilizados em modelagens de parcerias publico-
privadas no ambito da Administracdo Publica Federal.

A formulacdo de procedimento de autorizacdo e selecdo de estudos que,
efetivamente, permitisse a participacdo de maltiplas empresas, em condi¢des isondmicas, ndo
inibiria, no caso concreto, a participacdo da EBP, nem resultaria, por vias reflexas, na
frustracdo dos objetivos que levaram a sua criacdo. A companhia poderia materializar sua
expertise em projetos que, submetidos ao crivo da comissao julgadora, viessem a se revelar
como os melhores e mais apropriados. A realizagdo de procedimento pautado pelos principios
aplicaveis a Administracdo Publica em nada Ihe afetaria.

E certo que, nos termos do art. 21 da Lei de Concessdes, quaisquer empresas podem
requerer aos 6rgdos governamentais autorizacdo para o desenvolvimento de estudos. Isso ndo
significaria que o Poder Publico deva aceitid-los de imediato, expedindo de pronto a
autorizacdo para sua realizacdo e submetendo eventuais outros interessados as mesmas
condicBes do pedido feito por uma sua concorrente. Observados os principios republicanos, o
pedido de autorizacdo deveria ser analisado pelo governo e, caso considerasse oportuna e
conveniente a realizacdo dos estudos requeridos, deveria divulgar essa intencdo mediante
chamamento publico, ao invés de simplesmente autoriza-lo.

Assim, o modelo de autorizagOes previstas no art. 21 da Lei de Concessdes seria
dotado de maior legitimidade, a afastar os questionamentos existentes sobre ele e a viabilizar
o atendimento dos objetivos do Poder Publico quanto a obtencdo de estudos por meio desse
instituto.

O Ministro Revisor Benjamin Zymler, de seu lado, avaliou que a questdo de fundo
seria ligada a constitucionalidade e legalidade das autorizagdes concedidas a EBP para
elaborar os projetos relativos as concessdes e aos arrendamentos portuarios em tela. Em
especial, seria discutivel a necessidade de as referidas autorizagbes serem precedidas por
processos competitivos de escolha ou mesmo por licitagdes.

Para ele, tendo em vista o art. 21 da Lei de Concessdes, 0 ordenamento juridico
patrio permitiria que os estudos técnicos referentes a concessdes de servi¢os publicos

ocorressem mediante autorizagdo. Ressaltou o carater discricionario do ato, uma vez que o
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Poder Publico deveria analisar a conveniéncia e a oportunidade da autoriza¢do. Assim sendo,
n&o existiria a obrigatoriedade de ser precedida por processo seletivo formal.

O art. 21 da Lei de Concessdes forneceria o fundamento juridico para a dispensa de
licitacdo. Por outro lado, a Administracdo Publica, caso entenda necessario, podera realizar
certame competitivo (ou mesmo uma licitacdo) para escolher projeto que servira de base para
a concessdo. Nesta hipotese, haveria renuncia pela Administragdo Publica & escolha
discriciondria por contratacdo nao precedida de processo de escolha competitivo.

A seu ver, a defesa da licitacdo prévia, no caso, derivaria de crenca absoluta no
processo licitatério como o guardido por exceléncia de diversos principios constitucionais,
como os da transparéncia, impessoalidade, isonomia e moralidade administrativa. Nesse
contexto, julgar-se-ia como se tudo que ndo viesse de procedimentos licitatérios publicos
deveria ser questionado, o que implicaria dizer que eventuais indicios tenderiam a ser lidos
como indicativos de falhas ou irregularidades.

Aduziu, ao final, que a convicc¢do no valor absoluto da licitagdo como guardid dos
principios constitucionais deveria ser analisada com mais profundidade, uma vez que
expressaria adesdo a um modelo de Direito Administrativo que estaria sendo colocado em
xeque.

Concluiu, ao final, que o procedimento adotado pela SEP, por meio de sua Portaria
38, poderia ser considerado legal e constitucionalmente adequado. De todo modo, seria
recomendavel editar norma regulamentadora das autoriza¢bes sob comento, o que eliminara
as davidas porventura remanescentes e reduzira a possibilidade de ocorréncia falhas futuras.
Por fim, caberia determinar a SEP que, caso decida realizar novos chamamentos publicos
visando a elaboracdo de estudos e projetos e ainda ndo haja essa regulamentacdo, sejam
observadas as linhas mestras do Decreto 5.977, que regulamenta exatamente o art. 21 da Lei
de Concessoes, porém no ambito da Lei de PPP.

Veja-se, portanto, que ha diversas discussdes a respeito dos delineamentos instituidos
pelo art. 21 da Lei de Concessdes a recebimento de estudos pelo Poder Pablico e a outorga de

autorizacgdes para que agentes privados os realizem.
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CAPITULO 4 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE

4 A NOCAO DO PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE

No que diz respeito a elaboracéo de estudos para as concessdes a serem outorgadas
no ambito da Lei 8.987 e da Lei 11.079, a Administracdo Publica podera utilizar-se, a luz da
legislacdo patria vigente, do art. 21 daquela lei. Por meio dele, podera autorizar, de oficio ou
mediante requerimento, pessoas fisicas ou juridicas a apresentar estudos e demais documentos
relativos a licitacdo de concessGes comuns, concessdes administrativas, concessdes
patrocinadas e permiss@es de servicos publicos. Podera instaurar o denominado procedimento
de manifestacao de interesse (o “PMI”).

A expressdo procedimento de manifestacdo de interesse pode ser considerada, no
Direito Brasileiro, como nomen iuris para o recebimento de estudos, projetos, investigacdes,
pela Administracdo Publica, de pessoas fisicas e juridicas interessadas em apresenta-los com o
objetivo de instruir um procedimento licitatério voltado a outorga de uma concessdo, em
sentido lato, ou de uma permisséo de servico ptblico.®®

De maneira geral, e da inteleccdo da legislacdo vigente, a nogédo de PMI pode ser
traduzida como o procedimento, instaurado por Orgdo ou entidade integrante da
Administracdo Publica, que tem por objetivo orientar a participacdo de interessados na
elaboracdo de estudos, levantamentos, investigacdes, dados, projetos e demais informacdes

técnicas que possam embasar a realizacdo de licitacBes concernentes a projetos de

8 Augusto Neves Dal Pozzo caracteriza o procedimento de manifestagio de interesse como “rotulo

convencionado para identificar o conjunto de normas que estabelece o rito procedimental a ser observado pela
Administracdo sempre que pretender obter da iniciativa privada colaboracdo técnica para modelagens de
concessodes e Parcerias Publico-Privadas” (DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestagdo de
interesse e o planejamento estatal de infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael;
AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (coord.). Parcerias plblico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos
setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 57).
Fernando Vernalha Guimarades coloca 0 procedimento de manifestagdo de interesse como o “instrumento pelo
qual os particulares formalizam seu interesse em propor estudos, projetos e solu¢Ges para a Administracdo
Publica, com vistas a estruturacdo futura de um projeto de concessdo ou de PPP. Trata-se de uma hip6tese de
interlocucdo transparente entre os setores publico e privado, harmonizada com o ambiente institucional e legal
vivenciado no presente. O PMI tanto pode se originar de solicitagdo publica — ato que instala um chamamento
publico para que pessoas da iniciativa privada possam apresentar estudos, projetos, levantamentos,
investigacGes etc., como pode — em alguns casos, a depender da regulamentacdo local — derivar de
manifestacdo espontanea e independente de particulares — hipdtese em que sua tramitacdo subsequente exigira
um chamamento publico, com vistas a conferir publicidade e assegurar a oportunidade de outros interessados
manifestarem posicdes equivalentes” (GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria publico-privada. 2. ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 414).
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concessao, passiveis de outorga, nos termos da legislac@o especifica, em consonancia com a
Lei de Concessdes e/ou com a Lei de PPPs.®

Ainda, outros atos normativos utilizam-se da expressdo manifestacdo de interesse da
iniciativa privada (a “MIP”), dos quais se extrai a sua caracterizacdo como o procedimento,
instaurado por 6rgdo ou entidade integrante da Administracdo Publica, a pedido de
interessado, pessoa fisica ou juridica, que possibilita a ele, e a outros eventuais interessados,
a apresentacdo de estudos, levantamentos, investigacGes, dados, projetos e demais
informacdes técnicas que possam embasar a realizacao de licitagdes concernentes a projetos
de concessao, passiveis de outorga, nos termos da legislacdo especifica, em consonancia com
a Lei de Concesses e/ou com a Lei de PPPs.®

A diferenca entre o PMI e a MIP também ¢é destacada na legislacdo com a
caracterizacdo de procedimentos de manifestacdo de interesse denominados como
espontaneos ou provocados.

O PMI esponténeo seria aquele instaurado por 6rgdo ou entidade da Administracao
Publica, a partir da identificacdo de uma necessidade publica que possa ser satisfeita por meio
da realizacdo de concessdo outorgada nos termos da Lei de Concessdes ou da Lei de PPPs.

O PMI provocado, também conhecido como MIP, seria iniciado a partir da
provocacdo de particular interessado, mediante requerimento de autorizagdo, endere¢ado ao
6rgdo ou entidade competente, para realizar os estudos e preparar os documentos que possam
embasar a outorga.®®

Em funcdo da mera diferenca de iniciativa entre os procedimentos que possam ser
caracterizados como procedimentos de manifestacdo de interesse ou como manifestacdo de
interesse da iniciativa privada, ao longo do presente trabalho sera utilizada a nocdo de PMI

para caracteriza-las.

8 Referida noc&o tem como base as nogdes veiculadas nos seguintes atos normativos: Decreto 44.565/2007, do
Estado de Minas Gerais; Decreto 4.067/2008, do Estado de Alagoas; Resolucdo CGPROPPPSE 01/2008, do
Estado de Sergipe; Decreto 30.328/2010, do Estado do Ceara; Decreto 14.052/2010, do Municipio de Belo
Horizonte; Decreto 12.653/2011, do Estado da Bahia; Decreto 2.889/2011, do Estado do Espirito Santo;
Decreto 7.635/2011, do Estado de Goiéas; Decreto 6.823/2012, do Estado do Parana; Decreto 16.559/2012, do
Estado de Rondonia; Decreto 962/2012 — Santa Catarina; Lei 8.538/2013, do Municipio de Vitoria/ES;
Decreto 1.070/2013, do Municipio de Maringd/PR; Decreto 23.936/2013, do Municipio de Salvador/BA;
Decreto 3.598/2013, do Municipio de Goiania/GO; Decreto 18.489/2013, do Municipio de Sdo Bernardo do
Campo/SP; Decreto 3.950/2014, do Municipio de Alagoinhas/BA; Decreto 5.435/2014, do Municipio de
Cuiabd/MT; Decreto 703/2014, do Municipio de Palmas/TO.

8 Caracterizagdo extraida dos seguintes atos normativos: Decreto 48.867/2004, do Estado de Sdo Paulo; Decreto
43.277/2011 — Rio de Janeiro; Decreto 14.657/2011, do Municipio de Belo Horizonte/MG; Decreto
3.949/2014, do Municipio de Alagoinhas/BA.

8 Nesse sentido, cf., o Decreto 43.277/2011, do Estado do Rio de Janeiro; o Decreto 6.823/2012, do Estado do
Parang; o Decreto 13.158/2013, do Municipio de Fortaleza/CE; o Decreto 789/2013, do Municipio de
Curitiba/PR.
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4.1 O PMI E A EXPLICITAGAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

O termo procedimento pode ser enquadrado em 2 (duas) acepc¢des distintas. Pode
referir-se ao conjunto de formalidades necessarias & emanacdo de ato administrativo ou a
sequéncia de atos administrativos, cada qual per se desencadeando efeitos tipicos (como nos
procedimentos concorrenciais, em concursos, em licitagdes), porém todos tendentes ao ato
final, servindo-lhe de suporte de validade.®’

O PMI se aproxima da segunda acepgéo: tem por objetivo ordenar o conjunto de
atividades, a serem realizadas pelos interessados autorizados, sob a coordenagdo, a
fiscalizacdo e a andlise pela Administracdo Publica, que levardo a fim especifico — a
conclusdo sobre a viabilidade de realizacdo de determinada concessdo e a definicdo dos
aspectos técnicos necessarios para a sua licitacao.

O ato de justificativa da outorga dara a ela suporte de validade, baseada em todos os
estudos, projetos e demais documentos técnicos elaborados ao longo do procedimento com o
auxilio dos particulares e revisados e validados pelos 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica.

O procedimento, em si, também é forma de explicitacdo da atividade administrativa,
das funcbes administrativas a serem desempenhadas. E meio de controle da atuacio da
Administracdo Publica, pois impde que todos os atos sejam adequadamente realizados,
motivados, tornados pablicos. Ainda, € meio de participacdo dos interessados na formacéo da
escolha pUblica, pois determina que seja feita de forma transparente.®

O PMI corrobora esses aspectos em sede da construcdo das justificativas para a
realizacdo de concessdes. A eventual participacao de interessados nessa construcdo devera ser
autorizada as claras, de forma isondmica, e as escolhas realizadas, devidamente motivadas.
Isso porque todos os interessados deverdo ter o direito igualitario de participar do
procedimento instaurado pela Administracdo Publica, independentemente de se realizado de
oficio ou a pedido de outras pessoas da iniciativa privada.

A iniciativa de se instituir determinada concesséo, com base na Lei de Concessoes e
na Lei de PPPs, passa a ndo se restringir apenas a Administracdo Publica. A deteccdo de

negocios publicos, licitados em consonancia com as referidas leis, pode ser promovida por

¥ FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 437.

8 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 440.
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pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada, que transmitem ao Poder Publico a
possibilidade de se realizar determinado projeto.?® Os trabalhos técnicos a respeito da
viabilidade da outorga poderéo ser realizados com a colaboracdo dos interessados, em auxilio
a escolha publica de institui-lo ou n&o.

As previsdes legais relativas ao PMI representam o reconhecimento da
Administracdo Publica de que a iniciativa privada pode ser importante agente no auxilio de
tomada de decisbes administrativas, a realizar atividades de apoio ao proprio Poder Publico e
as decisdes que devera tomar.

As contribuicBes trazidas poderdo representar importantes contribui¢bes técnicas,
operacionais, construtivas, econémico-financeiras, ambientais, socioeconémicas, juridicas e
de financiamento dos projetos, podendo torna-los mais atrativos aos interessados, sem
desprezar as essenciais condicionantes as quais a atuacdo da Administracdo Publica esta
adstrita.

Dé&o substrato a uma atuacdo mais flexivel da Administracdo Publica, por meio da
qual poderdo ser obtidas contribuicdes, dos mais diversos agentes privados, sobre 0 modo
mais adequado de realizacdo de determinada concessdo, dos aspectos que podem — e devem —
ser considerados para a sua viabilidade e atratividade.

Em qualquer caso, deverd haver o respeito a todos os principios que pautam a
atuacdo da Administracdo Publica. As solicitacdes de estudos deverdo ser realizadas de forma
publica. A interacdo entre o Poder Publico e os interessados, pautada por principios
republicanos. As contribui¢cdes, devidamente analisadas e delineadas, para a conformacéo do
interesse publico que permeia a concessdo — o0 qual sera definido pela prépria

Administrac&o.*

% OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria pUblico-privada: aspectos de direito piblico econdmico (Lei n°
11.079/2004). Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 154.

% «[...] os projetos oferecidos por meio do Procedimento de Manifestagio de Interesse devem, necessariamente,
passar pelo crivo da Administracdo Publica para que se verifique a adequacdo ao interesse publico que
pretende proteger. Sustentar o contrario seria 0 mesmo que admitir a possibilidade de delegacéo da atividade
de planejamento do Estado aos particulares que, a luz dos preceitos constitucionais, estd absolutamente
vedada. [...] Assim, mesmo que a Administracdo Publica promovesse a contratagdo de uma empresa para
realizar os projetos ou até nos casos em que eles sdo recebidos por meio de Procedimento de Manifestacdo de
Interesse, devem eles, necessariamente, passar pelo exame minucioso no que diz respeito ao atendimento dos
anseios do interesse publico tutelados pelos agentes estatais. Nesse sentido, ndo ha nenhum limite de
modificacdo desses projetos pelo Estado, porque, ao examina-los, ele esta a exercer, de maneira soberana,
atividade que Ihe ¢é exclusiva e indelegavel. Assim, ao manifestar aquiescéncia, parcial ou integral, aos termos
dos projetos de autoria de particulares, na verdade o Estado os assume como prdprios, em perfeita sintonia
com os ditames constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a matéria” (DAL POZZO, Augusto
Neves. Procedimento de manifestacdo de interesse e o planejamento estatal de infraestrutura. In: DAL
POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (coord.). Parcerias
pUblico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 66).
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O PMI possui como finalidade o recebimento de contribuigdes, de sugestdes e
criticas a respeito da outorga de determinado empreendimento. A sua instauracdo pelo Poder
Publico devera té-la em mente, de forma que 0 mecanismo possa cumpri-la: ser utilizado para

a realizacédo de escolhas publicas adequadas em matéria de planejamento de concessoes.

4.2 O cOTEJO DO PMI coM A LICITAGAO NA MODALIDADE DE CONCURSO

No ordenamento juridico brasileiro, a figura que mais se aproxima do PMI, para que
terceiros possam desenvolver projetos, investigagdes e demais trabalhos técnicos para o
lancamento de certames de concess@es, € a licitagdo em sua modalidade de concurso. A Lei
8.666 a caracteriza como “a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para escolha
de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneragéo
aos vencedores, conforme critérios constantes de edital publicado na imprensa oficial com
antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias” (art. 22, § 4°).

A licitacdo na modalidade de concurso pode ser destinada a contratacdo de servico
técnico ou trabalho artistico, efetuado mediante convocacdo genérica de numero
indeterminado de pessoas que aceitem a remuneragdo previamente estabelecida. O concurso
tanto pode referir-se a realizacdo imediata de um dado objeto quanto do esboc¢o de algo cuja
elaboracdo caberd ao vencedor do certame. “Sendo uma avaliacdo da qualidade é inevitavel
um elevado grau de subjetividade, que deve ser compensado pela absoluta idoneidade e
isencdo dos julgadores”.™*

O concurso podera, ainda, ser aplicado na selecdo de profissionais ou firmas de
notoria especializacdo, para a contratacdo de servicos técnicos especializados que possam ser
elaborados indistintamente por uma pluralidade de executantes de alto gabarito. Por meio
dele, se selecionard o melhor, o mais idéneo, 0 que apresentar proposta mais adequada aos
objetivos almejados pela Administracéo.

Nos termos da Lei de Licitagdes, consideram-se servicos técnicos profissionais
especializados, dentre outros, os trabalhos relativos a estudos técnicos, planejamentos e
projetos bésicos ou executivos e a pareceres, pericias e avaliagdes em geral, dentre outros (art.
13, 1 e 11). Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitacdo, os contratos para a prestacéo

de servicos técnicos profissionais especializados deverdo, preferencialmente, ser celebrados

L DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitacéo. 7. ed. atual. S3o Paulo: Saraiva, 2006, p. 94-95.
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mediante a realiza¢do de concurso, com estipulacdo prévia de prémio ou remuneragdo (art. 13,
§ 1°, da Lei de Licitacoes).

Tais atividades estdo em linha com as desenvolvidas ao longo do procedimento de
manifestacdo de interesse, que compreende a elaboracdo de estudos, levantamentos,
investigacGes, dados, projetos e demais informacbes técnicas que possam embasar a
realizacdo de licitagdes concernentes a projetos de concesséo.

Afora o objeto a ser executado no PMI e na licitagdo na modalidade de concurso, o
qual se assemelha no que diz respeito a elaboracdo de estudos técnicos para a licitacdo de
concessoes, ha sensiveis diferencas entre as 2 (duas) figuras. Embora ambos se caracterizem
como procedimentos publicos, o concurso é modalidade de licitacdo propriamente dita, mas
ndo o procedimento de manifestacao de interesse.*

A Lei de LicitacGes estabelece que os servicos somente poderdo ser licitados quando:
(i) houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatorio; (ii) existir orcamento detalhado em
planilhas que expressem a composicao de todos 0s seus custos unitarios; (iii) houver previsao
de recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigacdes decorrentes de obras
Ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo
cronograma (art. 7°, 8 2°, 1, Il e 111).

Tais aspectos definem as principais diferencas entre a instauragdo do procedimento
de manifestacéo de interesse e a licitagdo na modalidade de concurso.*®

No lancamento de PMI, ndo hd a necessidade de que haja projeto basico para a
elaboracdo dos trabalhos. A Administracdo Publica podera delinear apenas os aspectos que
pretende ver desenvolvidos pelos interessados em tomar parte no procedimento de
manifestacdo de interesse, que ficardo responsaveis por propor, com base em sua expertise, as

solucdes que poderdo ser levadas em consideracdo para a estruturacdo da futura concessao.

% Em sentido diverso ao aqui colocado, h4 quem entenda que o art. 21 da Lei de Concessdes, delineado no
capitulo seguinte do presente trabalho, exige a realizagdo de prévia licitagio. E o caso de Mauricio Zockun,
para quem o referido dispositivo prevé a realizacdo de licitagdo “na modalidade concurso, acaso se queira
franquear aos particulares a possibilidade de isonomicamente elaborar, total ou parcialmente, projeto basico
e/ou projeto executivo em licitagBes volvidas as concessfes. A participacdo de particular nesse certame se
exterioriza pelo exercicio do direito de peti¢do, observados os requisitos de habilitacdo (dai porque a expressao
“autorizar”, empregada pelo noticiado artigo 21, pode, quando muito, se equiparar a requisito de habilitagdo).
O prémio pago pela Administragéo ao vencedor do concurso devera ser ressarcido, nos termos do artigo 21 da
Lei 8.987” (ZOCKUN, Mauricio. A Constituicdo e o PMI nas concessfes: os confins do artigo 21 da Lei
8.987. Disponivel em:
<http://ultimainstancia.uol.com.br/conteudo/colunas/5807 1/a+constituicao+e+o+pmi+nas+concessoes+os+con
fins+do+artigo+21+da+lei+8.987.shtml>. Acesso em: 20. jun. 2014).

% Cf., a respeito do tema, SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI): solicitacdo e apresentacdo de estudos e projetos para a estruturacdo de concessdes comuns e
parcerias publico-privadas. Dissertacdo (mestrado) - Universidade Federal de Santa. Floriandpolis, SC, 2013.
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No caso de concurso, o Poder Publico devera delinear especificamente o objeto que
contratard, com a exata defini¢éo sobre o objeto a ser executado.

No PMI, ndo ha a necessidade de empenho orgamentario, enquanto o ha no concurso,
de forma prévia ao lancamento do procedimento licitatério, para que haja 0os pagamentos em
favor do futuro contratado. Conforme o art. 14 da Lei de Licita¢cdes, nenhuma compra sera
feita sem a adequada caracterizagao de seu objeto e indica¢do dos recursos orcamentarios para
seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver dado causa.

O regime de elaboracéo dos trabalhos e de remuneracdo também ¢é distinto.

No PMI, a elaboragdo de trabalhos pode destinar-se & analise da viabilidade de
realizacdo de determinado objeto. Caso conclua-se pela sua inviabilidade, a futura realizacéo
ndo sera realizada e, assim, nao sera realizado qualquer desembolso pelo Poder Publico. Isso
porque 0s interessados assumem o risco de o certame ndo ser levado a cabo. Serdo
remunerados (ressarcidos) apenas em caso de sua realizagdo bem sucedida, pelo seu
adjudicatario da futura licitacdo, e ndo imediatamente pela Administracdo Publica.

Ademais, ainda que os estudos apresentados por um determinado particular sejam
utilizados para instruir o procedimento licitatdrio e, portanto, seja devida alguma remuneracéao
a ele, é possivel que a Administracdo Publica preveja, no edital de licitacdo, que o licitante
vencedor devera ressarcir os responsaveis pelos estudos pelos custos incorridos em sua
elaboracdo, de forma que os custos do projeto ndo necessariamente deverdo implicar em
desembolso do Poder Publico.

Na licitacdo na modalidade de concurso, a Administracdo contratara particulares para
o desenvolvimento de trabalhos relativos a uma concessdao que podera ser considerada
invidvel ou a qual podera ndo ser posteriormente licitada, devendo ela propria arcar
pessoalmente com 0s seus custos. Dessa forma, desembolsara recursos orgcamentarios para a
constatacdo de que algo € inexequivel ou que ndo sera executado. Ou seja: a propria
Administracdo Publica assume o risco de o projeto nao ser viavel

A participacdo dos interessados é igualmente distinta. O PMI ndo se destina a
contratacdo de pessoa para o desenvolvimento dos trabalhos que possam embasar a
concessdo. Ndo ha a realizacdo de contratacdo pela Administragdo Publica. Presta-se a
convocar interessados, que possam fazer contribuicGes e sugestfes, a serem analisadas e
cotejadas pelo Poder Pablico para a consolidacdo das informagdes e verificacdo dos aspectos
pertinentes para a realizacdo da outorga. J& o concurso destina-se a contratacdo de pessoa

especifica, nos termos do edital, para a elaboragdo dos trabalhos nele especificado, conforme
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as obrigacdes, remuneracdo e prazos ali estabelecidos. Apenas os trabalhos realizados pelo
contratado seréo utilizados pela Administracdo para a realizacdo da futura concessao.

A previsdao do PMI no Direito Brasileiro ndo impossibilitou a realizacéo de licitacao,
na modalidade de concurso ou outras que sejam consideradas pertinentes pela Administracéo
Publica, para a contratagdo de estudos, levantamentos, investigacdes, dados, projetos e demais
informagdes técnicas que possam embasar a realizacdo de licitagdes concernentes a projetos
de concessdo. Tampouco o confundiu com a licitacdo na modalidade de concurso.

A legislacdo buscou, nesse caso, conferir ao Poder Publico a sua legitima
discricionariedade de escolher entre o procedimento licitatério ou o langamento do
procedimento de manifestagdo de interesse quando precisar obter estudos para a realizacdo de

certames.
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CAPITULO 5 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE NO
AMBITO FEDERAL

5 A LEGISLACAO FEDERAL REFERENTE AO PMI

No presente capitulo, seré realizada a exposicao dos principais aspectos da legislacdo
federal a respeito do tema do PMI.

A analise sera empreendida, primeiramente, pela enunciacdo dos principais
contornos do art. 21 da Lei de Concessdes, o qual fundamenta a possibilidade de a
Administracdo Publica, de oficio, realizar chamamento publico para que eventuais
interessados manifestem o seu interesse no desenvolvimento de estudos sobre a viabilidade de
determinada concessdo e que possam embasar a futura outorga. Fundamenta, igualmente, o
direito de pleito de autorizagdo, por qualquer interessado, para a realizacdo dos referidos
estudos, ainda que a necessidade de se estruturar determinada concessao que ndo tenha sido
identificada no seio da Administracdo Publica.

De forma correlata, serdo analisados os demais dispositivos legais que o0s
complementa (notadamente o art. 31 da Lei 9.074 e o art. 2° da Lei 11.922).

Posteriormente, serdo apresentados os principais pontos do Decreto 5.977, que
detalha o procedimento de recebimento de estudos para a estruturacdo de parcerias publico-
privadas em ambito federal, com base no art. 3°, caput e § 1° da Lei de PPPs.

Por fim, serdo expostos os principais aspectos de projetos de lei, que tramitam
atualmente na Camara dos Deputados, que pretendem regulamentar o tema, por meio da lei
federal e de alteragdes no art. 21 da Lei 8.987.

5.1 O RECEBIMENTO DE ESTUDOS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Lei de Concessbes admite que os interessados possam apresentar trabalhos
técnicos e estudos de viabilidade de negocios a serem outorgados pela Administracdo Publica.
E o chamado procedimento manifestacio de interesse, cujo alicerce geral esta no art. 21 da
Lei 8.987.%

% «QOs estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados,
vinculados a concessdo, de utilidade para a licitagdo, realizados pelo poder concedente ou com a sua
autorizacdo, estardo a disposicdo dos interessados, devendo o vencedor da licitacdo ressarcir os dispéndios
correspondentes, especificados no edital”.
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No ambito exclusivo da Lei de Concessdes, nele estd o fundamento para que a
Administracdo Pablica possa autorizar entes diversos a promover os trabalhos técnicos que
deem suporte a outorga de concessdes (ou, agindo de oficio, solicitar a apresentacdo de
estudos aos eventuais interessados).

Pode-se tracgar, nesse ponto, paralelo entre a forma de recebimento e as disposigdes
da Lei de Processo Administrativo a respeito do inicio do processo administrativo.

Isso porque o PMI € forma de exercicio de determinada competéncia pela
Administracdo Publica: a de realizacdo de atividades e decisGes concernentes ao langcamento
de licitagbes para concessOes. Esse é o mesmo objetivo de leis gerais sobre procedimentos
administrativos: o de regular o regime juridico das decisbes administrativas. Assim, em nossa
opinido, as normas da Lei de Processo Administrativo sdo extensiveis aos procedimentos de
manifestaco de interesse.”

A Lei de Processo Administrativo estabelece que 0 “processo administrativo pode
iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado” (art. 5°).%

A titulo de exemplo, a Lei 5.427, de 01 de abril de 2009, do Estado do Rio de
Janeiro, prevé que os processos administrativos poderdo se iniciar de oficio, a requerimento
ou mediante proposicdo do administrado (art. 5°). A proposi¢do devera ser formulada por
escrito e conter a entidade, 6rgdo ou autoridade administrativa a que se dirige, a identificacéo
do proponente e a formulacdo da proposicéo, com exposicdo dos fatos e de seus fundamentos
(art. 6°). A proposicao sera apreciada conforme critérios de conveniéncia e oportunidade da
Administracdo Publica, segundo as prioridades definidas pelas autoridades competentes (art.
6°, § 3°).

Do mesmo modo podera se originar o PMI: no seio do Poder Publico, quando ha a
identificacdo de atendimento a determinada necessidade publica, passivel de ser satisfeita por
meio da outorga, caso em que podera convocar interessados para apresentar estudos a respeito

de sua viabilidade, ou a pedido de eventuais interessados, para que, legitimamente,

% Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld coloca que: “[u]ma lei geral de processo administrativo néo regula apenas
os chamados processos administrativos em sentido estrito, mas toda a atividade deciséria da Administracao,
sem excecdes, independentemente do modo como ela se expressa. Na visdo brasileira mais comum, processo
administrativo € um conjunto de tramites exigidos em certas situagdes especiais, especialmente na demissao do
servidor (processo disciplinar), no langamento ou autuacdo tributaria, bem como em sua impugnacao (processo
fiscal ou tributario). Quando pensamos na a¢éo administrativa como um todo, normalmente néo vinculamos a
ela a ideia de processo. E justamente a essa visdo que uma lei geral de processo (ou procedimento)
administrativo se opde radicalmente” (SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e procedimento administrativo no
Brasil. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo Andrés (coord). As leis de processo de processo
administrativo (Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98). S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 19)

% Cf., a respeito do tema, FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p.142-148.
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desenvolvam estudos que fundamentem a realizacdo da licitagdo para a outorga de
concessoes.

Ademais, ainda que determinado ente federativo ndo possua legislacdo propria a
respeito de concessdes comuns, parcerias publico-privadas e regulamentacdes especificas a
respeito do PMI, podera lancar o procedimento e receber estudos da iniciativa privada com
base tdo-somente no referido art. 21. De todo modo, vale destacar que o art. 2° da Lei 11.922
autorizou os poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
a regulamentar o tema. Em conformidade com o dispositivo, “[flicam [...] autorizados a
estabelecer normas para regular procedimento administrativo, visando a estimular a iniciativa
privada a apresentar, por sua conta e risco, estudos e projetos relativos a concessdo de
servicos publicos, concessdo de obra pUblica ou parceria ptblico-privada”.®’

Ha, portanto, além do art. 21 da Lei de Concessbes, outro dispositivo legal
reconhecendo a possibilidade de que seja langado procedimento administrativo para a
apresentacdo de documentacdo que possa demonstrar a viabilidade e a pertinéncia de se
outorgar determinada concesséo.

Tais aspectos pautam a interacdo entre o Poder Publico e a iniciativa privada para a
apresentacdo formal de projetos de concessoes, legitimando a utilizagdo pela Administragéo
Publica dos trabalhos recebidos no &mbito de PMIs. H& a previsdo legal para a participacdo
dos interessados nas proposicOes de solucBes relativas a atividades passiveis de serem
licitadas, cabendo ao Poder Publico, em todo o caso, “apontar as finalidades buscadas e
avaliar a solugdo mais adequada ao interesse piblico”.%

Ainda que determinados entes privados possam ter o interesse de apenas desenvolver
os estudos referentes a concessdo, a grande maioria o faz porque possui o interesse direto em
poder participar da futura licitacdo, carrear o projeto estruturado.

Contudo, a Lei de Licitagdes — aplicada subsidiariamente a Lei de Concessdes —
veda, em seu art. 9°, que aqueles que tenham participado do desenvolvimento de projetos
basicos ou executivos participem da licitacdo.”® O art. 21 da Lei de Concessdes, por si s6,

também ndo traz permissivo para que o fagcam. No entanto, € preciso as referidas normas

%7 Os principais atos normativos editados pelos diversos entes federados a respeito do tema estdo sistematizados
nos Anexos ao presente trabalho.

% CAMARA, Jacintho Arruda Camara. A experiéncia brasileira nas concessdes de servico publico e as parcerias
publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (cord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 170-171.

% Vale notar, porém, que a Lei de Licitagdes ndo veda, nas licitagdes realizadas exclusivamente sob a sua égide
(v.g., contratacdo de uma obra, exclusivamente, com pagamentos em medicGes), que o projeto executivo fique
a cargo do contratado: ao revés, admite expressamente a hipdtese, nos termos de seu art. 9°, § 2°.
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sejam lidas de forma integrada com o disposto na Lei 9.074, cujo art. 31 admite que os
responséveis economicamente pelo projeto possam participar da futura licitac&o.

A legislacdo sobre concessdes, portanto, utilizou-se de légica distinta da até entdo
adotada exclusivamente pela Lei de Licitacdes (em seu art. 9°), a respeito do tema: a de que o
responsével pela elaboracdo do projeto a ser licitado ndo poderia participar de sua
execucdo.'™ A Lei 9.074, editada em complementacdo & Lei de Concessdes, autoriza
expressamente que o autor do projeto realizado para embasar a concessdo pode participar da
respectiva licitagdo.'%?

Vera Monteiro coloca que o art. 31 da Lei 9.704 institui novo modelo de consenso
entre a Administracdo e os eventuais interessados na exploracdo econdmica do objeto a ser
outorgado: a possibilidade de que possam participar do procedimento licitatério realizado com
base na documentacéo por eles elaborada. Para a autora:

[...] surge outro elemento de consenso (tipico do modelo concessério), qual
seja, a autorizagdo para o autor do projeto basico participar do processo
competitivo que levard a celebracdo do contrato de concessdo. Enquanto a
Lei 8.666/1993 proibiu-a peremptoriamente (para evitar um tratamento
privilegiado na licitagdo — art. 9°, 1), a Lei 8.987/1995, ao permitir buscar
projetos e solugBes junto a iniciativa privada, admitiu a participagdo do autor
do projeto basico (se ele existir, claro) na futura licitagdo (art. 31 da Lei
9.704/1995). Afinal, como o particular ficara responsavel pelo negdécio
durante longo periodo, é I4gico permitir-lhe participar da decisao técnica que

100 Art. 31 da Lei 9.074. “Nas licitagdes para concessdo e permissio de servigos publicos ou uso de bem publico,
0s autores ou responsaveis economicamente pelos projetos basico ou executivo podem participar, direta ou
indiretamente, da licitacdo ou da execugdo de obras ou servigos™.

10! Fernanda Vernalha Guimardes assim contextualiza a existéncia do art. 9° da Lei 8.666: “O prestigio a ideia de
que as concepgdes para obras e servigos publicos deveriam ser preservadas da vulnerabilidade a influéncia
prévia de privados — sempre movidos pela racionalidade econémica e por interesses egoisticos — resultou de
um longo e desgragado histérico de préaticas de corrupgéo, na dire¢do da minimizagdo dos riscos de desvios de
ética e da imparcialidade e da lisura na condugdo de projetos estatais, conduziu a criagdo de um bloco de
legislacdo voltado a reprimir hipdteses de interlocugdo dos privados com os gestores da coisa publica. Esta
concepgdo orientou, por exemplo, a criacdo de diversas restricdes contidas na Lei n. 8.666/93 — como se
observa a propdsito da hipotese de impedimento de o autor do projeto basico disputar a licitagdo decorrente
(art. 92, 1). O Poder Pdblico jamais pdde, por exemplo, no dominio das contratagfes administrativas, acolher e
adotar solucdes propostas espontaneamente por um privado, pois se assim o fizesse denotaria ndo apenas uma
dependéncia do publico em relagdo ao privado (risco de captura do interesse publico pelo privado), mas o risco
de beneficiamento de um privado em detrimento de outros. Nenhuma intervencdo privada aleatoria era
admitida na intimidade do ambiente estatal, por mais séria e vantajosa que fosse ao interesse do Estado, ante o
risco de ofensa ao principio da igualdade (e ante o risco de captura do interesse estatal pelo privado). Os
passos preliminares a licitagdo, por exemplo, eram todos havidos como prdprios de uma fase restrita ao Poder
Publico e cujo risco de vulneragdo pelos privados significava sempre uma ameaca a isonomia e a moralidade
administrativas” (GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria pablico-privada. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2013, p. 415).

192 Nesse sentido, cf., CAMARA, Jacintho Arruda. A experiéncia brasileira nas concessdes de servico publico e
as parcerias publico-privadas. In; SUNDFELD, Carlos Ari (cord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 171; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragéo publica: concesséo,
permissdo, franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
121; PRADO, Lucas Navarro. Condicles prévias para a licitagdo de uma PPP. In. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo; SCHIRATO, Victor Rhein (coord.). Estudos sobre a lei das parcerias publico-privadas
Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 49-50; MONTEIRO, Vera. Concessdo. Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 188.
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condicionard a execucdo do contrato, transferindo-lhe parcela (se ndo a
integralidade) da responsabilidade pelas escolhas efetuadas. Nesse caso, a
remunera¢do do autor do projeto basico pode vir antes ou depois da
celebracéo do contrato de concesséo (art. 21 da Lei 8.987/1995).'%

Assim, ao se colocar enfoque na fase de planejamento das concessfes no ambito da
Lei de Concessdes e da Lei de PPPs, evidencia-se o valor que deram ao ideal de colaboracéo
no que diz respeito a elaboragdo dos documentos que possam embasa-las.

Do referido art. 21 da Lei de Concessdes decorrem, ainda, 2 (dois) outros relevantes:
o dever de publicidade e o de ressarcimento de dispéndios que tenham sido realizados ao
longo de seu desenvolvimento. A preocupacao central do dispositivo gira, também, em torno
do direito de os interessados terem acesso a documentag&o resultante dos estudos preliminares
e a consequente obrigacdo, do licitante vencedor, de ressarcir a Administragdo ou o autor da

documentacao pelas despesas para a elaboracdo da documentacdo técnica, na forma prevista

no edital.*®

Os 3 (trés) aspectos aqui destacados a respeito do art. 21 da Lei de Concessoes (a
possibilidade de a Administracdo autorizar a realizacdo de estudos que embasem futuras
concessdes, o dever de publicidade em relacdo a documentacdo sobre a outorga e o direito ao
ressarcimento aos autores dos estudos) sdo também apontados por Luiz Alberto Blanchet.
Para o autor:

Este artigo encerra, portanto, claramente duas normas: a primeira tem
hipotese de aplicagdo a existéncia de interesse (ndo apenas material, mas
juridico) do pretendente, e por mandamento (ou comando) o dever, para a
Administracdo, de colocar a disposicdo dos interessados os dados e
documentos resultantes dos estudos preliminares; a segunda norma tem por
hipoteses a formalizagdo da concessdo ou permissdo, e por mandamento a
obrigacdo, do concessionario ou permissionario, de ressarcir 0 poder
concedente. H4, todavia, uma terceira norma subentendida no mesmo texto
cuja hipGtese é a existéncia de uma necessidade publica a ser atendida
mediante concessdo ou permissao, e 0 comando é o dever, da Administrag&o,
de proceder aos estudos prévios necessarios a viabilizacdo da futura
concessdo ou permissdo, incluidos ai aqueles pertinentes a definicdo do
“aproveitamento 6timo” a que se referem os §§ 2° e 3° do art. 5° da Lei n°
9.074/95,19>1%°

1% MONTEIRO, Vera. Concessao. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 189-190.

104 BLLANCHET, Luiz Alberto. Concesséo e permissao de servicos publicos. Curitiba: Jurua, 1995, p. 101.

195 B ANCHET, Luiz Alberto. Concesséo e permissao de servicos publicos. Curitiba: Jurua, 1995, p. 102.

106 A Lei 9.074 estabelece que podem ser objeto de concessdo (art. 5°: (i) o aproveitamento de potenciais
hidraulicos de poténcia superior a 1.000 kW e a implantacdo de usinas termelétricas de poténcia superior a
5.000 kW, destinados a execucdo de servi¢o publico; (ii) o aproveitamento de potenciais hidraulicos de
poténcia superior a 1.000 kW, destinados a producdo independente de energia elétrica; (iii) de uso de bem
publico, o aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia superior a 10.000 kW, destinados ao uso
exclusivo de autoprodutor, resguardado direito adquirido relativo as concessdes existentes.

Em tais licitagcBes, devera haver a especificacdo das finalidades do aproveitamento ou da implantacdo das
usinas (art. 5, § 1°, da Lei 9.074). Nenhum aproveitamento hidrelétrico podera ser licitado sem a definicéo do
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Discorreremos sobre tais pontos na sequéncia.

5.1.1 O DEVER DE PUBLICIDADE DA DOCUMENTACAO

Além de fundamentar a realizacdo de estudos relativos a futuras concessdes, o art. 21
da Lei de ConcessOes determina a necessidade de publicidade da documentagédo apresentada
pelos interessados e das justificativas adotadas pelo Poder Publico para utiliz&-la ou rejeité-la.

Em seus termos, os estudos, investigacOes e projetos, de utilidade para a licitacao,
estardo a disposicdo dos interessados. O dispositivo legal deixa claro o dever de a
Administracdo Publica dar publicidade a documentacdo, de oficio ou mediante requerimento
de interessados. Para Carmen Lucia Antunes Rocha:

No art. 21, aquela lei [a Lei de Concessdes] dispde sobre o direito do
cidaddo de ter acesso aos ‘estudos, investigacdes, levantamentos, projetos,
obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados a concessdo, de
utilidade para a licitacdo, realizados pelo poder concedente ou com a sua
autorizagdo’. Esses dados sdo importantes para o exercicio do controle e
fiscalizacdo dos atos do Poder Publico pelo cidaddo, que somente pode
participar da gestdo da coisa publica, com efetividade, pelo conhecimento
pleno e correto do quanto se pratique no desempenho das atividades que lhe
sdo inerentes”.""’

O art. 21 da Lei de Concessdes institui o direito de qualquer um do povo ter acesso a
documentacdo que embasa a concessdo (especialmente a luz do art. 5° da referida lei, ao
prever que o Poder Concedente publicara, previamente ao edital de licitacdo, ato justificando
a conveniéncia da outorga de concessao).

Tal aspecto é essencial para que haja transparéncia e controle ao longo de todo o
PMI. As justificativas para a adocdo do modelo da futura concessdo devem ser
adequadamente embasadas nas investigacOes apresentadas, as quais estardo a disposi¢do para
a verificacdo pelos interessados. Augusto Nevez Dal Pozzo esclarece que:

[...] uma vez que o projeto é apropriado, a Administracdo passa a ter o dever,
calcado no principio da publicidade, de franquear acesso a seu contetdo a
tantos interessados quanto comparecerem a solicita-lo. E quando tal projeto é

“aproveitamento 6timo” pelo Poder Concedente, podendo ser atribuida ao licitante vencedor a
responsabilidade pelo desenvolvimento dos projetos basico e executivo (art. 5°, § 2°). Considera-se
"aproveitamento 6timo" todo potencial definido em sua concepcdo global pelo melhor eixo do barramento,
arranjo fisico geral, niveis d’agua operativos, reservatorio e poténcia, integrante da alternativa escolhida para
divisdo de quedas de uma bacia hidrogréfica (art. 5°, § 39).

17 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissdo de servico publico no direito
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 135-136. No mesmo sentido, cf., MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. As Parcerias Publico-Privadas no Saneamento Ambiental. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, n. 2, maio/jul. 2005. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 04 jun. 2014.
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apresentado na publicacdo de um edital de concorréncia publica, com tanto
mais razdo todos 0s concorrentes terdo o direito incondicionado de acessar
todos os elementos técnicos dele integrantes, realizar visitas técnicas,
solicitar esclarecimentos, enfim, obter todas as informagdes que os cologuem
em situacdo de simetria de informacdo em relacdo ao autor do projeto
selecionado.*®

Nunca é demasiado lembrar que a Constituicdo Federal institui dever de motivagdo®®
para a tomada de decisdo em ambito administrativo e a respectiva publicidade de todos os atos
praticados.’™® Tal ponto é reafirmado em sede infraconstitucional, tanto em matéria de
concessdes quanto de processo e procedimento administrativo.

Nos termos do art. 5°, XXXIII, de nossa Carta Magna, “todos tém direito a receber
dos 6rgdos publicos informac6es de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral,
que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade [...]”.

Em matéria de concessdes, a mencdo a obrigatoriedade de disponibilizacdo dos
documentos — embora dispensavel, tendo em vista a clareza do dispositivo constitucional
sobre o dever de publicidade dos atos da Administracdo Publica e dos fundamentos que os
embasam — é reforcada pelo art. 22 da Lei de ConcessBes. Este prevé ser “assegurada a
qualquer pessoa a obtencdo de certiddo sobre atos, contratos, decisGes ou pareceres relativos a

licitagao ou as proprias concessdes”. Os documentos elaborados ao longo do PMI integram o

%8 DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestacio de interesse e o planejamento estatal de
infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz
(coord.). Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 67.

109 «“No Estado de Direito, a motivagdo ¢ a pedra angular que assenta o cumprimento de todas as imposi¢des
constitucionais a atividade administrativa. Com efeito, a submissdo da administracdo a Lei e ao Direito sé se
viabilizar quando cumprido o dever de fundamentacdo da atuacdo administrativa realizada para determinar o
interesse publico. Através da fundamentacdo da decisdo, serd possivel aquilatar o seu grau de conformidade
com o sistema juridico, incluindo a verificacdo da compatibilidade da obra administrativa com as exigéncias
normativas, nestas incluidas as emanadas da razoabilidade. Em suma, a exigéncia de motivacéo permite aferir
o cumprimento da legalidade substancial, viabilizando o exercicio do controle jurisdicional dos atos
administrativos. Nao basta demonstrar a racionalidade formal no cumprimento da lei, mas também é preciso
assentar, em todos 0s seus contornos, os caracteres da razoabilidade necessarios e suficientes para a validade
da atuacdo” (OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
direito administrativo brasileiro. S8o Paulo: Malheiros, 2006, p. 276-277).

100 principio da publicidade impde o resguardo da transparéncia nas atividades administrativas. O

administrador publico portar-se com absoluta transparéncia, possibilitando aos administrados o conhecimento
pleno de suas condutas administrativas. H& o dever administrativo de manter plena divulgacdo de seus atos,
sem ocultamentos aos administrados dos assuntos a que interesse a todos e a cada um.
Cf., nesse sentido, ARAUJO, Luiz Alberto David. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Séo
Paulo: Saraiva, 2005, p. 325-326; Ademais, José Afonso da Silva coloca que “[a] publicidade sempre foi tida
como um principio administrativo, porque se entende que o Poder Publico, por ser publico, deve agir com a
maior transparéncia possivel, a fim de que os administrados tenham, a toda hora, conhecimento do que os
administradores estdo fazendo. Especialmente exige-se que se publiquem atos que devam surtir efeitos
externos, fora dos 6rgdos da Administragdo” (Curso de direito constitucional positivo. 17. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2000, p. 649).



82

procedimento de contratacdo da concessédo e devem ser disponibilizados a qualquer pessoa
que os solicite.

A Lei de Processo Administrativo também prevé que, nos processos administrativos
em geral, sera observado o critério de divulgacéo oficial dos atos administrativos, ressalvadas
as hipoteses de sigilo previstas na Constituigdo (art. 2°, V).

O ponto é robustecido pela Lei de Acesso & Informacgdo. Os procedimentos nela
previstos destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informacéo e devem ser
executados em conformidade com os principios basicos da Administragdo Publica — dentre
eles os de publicidade e motivacéo (art. 3°).

Em sede de PMI, o dever de publicidade podera ser cumprido por meio da utilizagéo
de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacéo e pelo desenvolvimento
de participacdo popular no procedimento.

De um lado, a documentacdo produzida pelos interessados, bem como os relatorios,
andlises e pareceres que os avaliem, poderdo ser divulgados por meio da rede mundial de
computadores, dando transparéncia a todos os atos realizados.

De outro, podem ser realizadas audiéncias e consultas publicas sobre a concessao a
ser estruturada e sobre a documentagdo, em consonancia com o principio republicano e com a
ampla possibilidade de participagao popular.

N&o se pode olvidar que € dever do Estado garantir o direito de acesso a informacao,
que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e
em linguagem de facil compreensdo, tal como preconizado pela Lei de Acesso a Informacéo
(art. 5°). Cabe, portanto, aos 6rgdos e entidades do Poder Publico assegurar a gestdo
transparente da informacao, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacao.

Em vista do exposto, deflui do art. 21 da Lei de Concessdes o dever de publicidade
em relacdo ao PMI. Os documentos produzidos pelos interessados devem ser tornados
publicos pela Administracdo Publica, para que a escolha por um ou outro modelo seja feita as
claras, de forma transparente e devidamente motivada.

Decorre dai que o PMI, se realizado de forma adequada e republicana, reforca o

dever de ampla publicidade relativa a documentacdo que embasa a outorga de concessoes.

5.1.2 O DIREITO AO RESSARCIMENTO

Outro aspecto do art. 21 da Lei de Concessbes diz respeito a possibilidade de a

pessoa que desenvolveu os trabalhos técnicos, de forma autorizada pela Administracao
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Publica, ser reembolsada pelos custos que incorreu para analise e investigacdo sobre a
viabilidade da outorga. O reembolso, contudo, ndo é realizado diretamente pelo Poder
Publico, mas pelo vencedor da futura licitacéo.

Dessa forma, ainda que o art. 2° da Lei 11.922 preveja que a iniciativa privada
apresentara, por sua conta e risco, estudos e projetos relativos a concessdo de servicos
publicos, concessdo de obra publica ou PPP, o dispositivo deve ser lido em conjunto com o
art. 21 da Lei de Concessdes. Ndo havera o risco de ndo reembolso dos estudos, caso eles
sejam efetivamente utilizados para embasar a futura licitacdo, devendo ser ressarcidos pelo
vencedor desta.

No limite, caso 0s custos ndo sejam reembolsados e a Administracdo Pablica, ainda
assim, utilize a documentacédo para a realizacdo de projetos, devera realizar os pagamentos ao
autorizatario, sobretudo em funcéo da transferéncia do direito de propriedade intelectual sobre
os trabalhos.

O dever de ressarcimentos dos custos incorridos nos estudos da concessdo €
destacado por Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, para quem:

A disciplina legal do assunto existe, em primeiro lugar, para viabilizar o
ressarcimento daquele que realizou o0s estudos, investigacbes e
levantamentos, por meio da inclusdo pelo Poder Publico, no edital de
licitacdo de PPP, da obrigacdo do parceiro privado vencedor da licitagdo de
realiza-lo; e, em segundo lugar, para excepcionar o principio constante do
art. 99, 1, da Lei 8.666/1993, que impede que quem elaborou os projetos
participe da licitacdo da obra publica, tornando possivel a participacdo na
licitacdo de PPP ou concessdo comum por aquele que fez projeto basico ou
executivo de engenharia.**!

Da simples leitura do art. 21 da Lei de Concessdes ndo decorre a possibilidade de
que aquele que apresentou a documentacdo participe da futura licitacdo. A possibilidade
advird de outros normativos que o complementem, e € instituida, inteligentemente e de forma
abrangente, pelo art. 31 da Lei 9.074.

De todo modo, o art. 21 da Lei 8.987, por si s6, determina o dever de o futuro
vencedor da licitacdo ressarcir ou a pessoa que teve o0s seus estudos selecionados no PMI ou a
propria  Administracdo Publica, caso tenha sido diretamente responsavel pelos

desenvolvimento dos estudos.'*?

11 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro Prado. Comentérios & Lei de PPPs — Parceria
Publico-Privada: fundamentos econémico-juridicos. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 333.

12 «Og estudos podem ter sido desenvolvidos pelo proprio concedente ou por terceiros mediante sua autorizacéo.
Na primeira como na segunda hipotese as despesas necessarias serdo ressarcidas pelo licitante vencedor,
sendo que na segunda tais valores obviamente deverdo ser repassados a quem efetivamente arcou com os
dispéndios [...]” (BLANCHET, Luiz Alberto. Concessao e permissdo de servigos publicos. Curitiba: Jurud,
1995, p. 103).
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Para dar enforcement & obrigacdo de ressarcimento, os editais de licitagdo tém
condicionado a assinatura do contrato de concessao ao efetivo reembolso do valor dispendido
na elaboracédo dos estudos.

A titulo de exemplo, os instrumentos convocatorios das concorréncias internacionais
001/2012'*% 003/2013,*** da Secretaria dos Transportes Metropolitanos do Estado de S&o
Paulo — STM, que tém como objeto, respectivamente, a concessdo patrocinada para prestacéo
dos servicos publicos de transporte de passageiros da Linha 6 — Laranja e da Linha 18 —
Bronze do Metrd de S&o Paulo, preveem que a adjudicataria devera, até 45 (quarenta e cinco)
dias ap0s a publicacdo do ato de homologacdo e adjudicagdo, apresentar, para a assinatura do
contrato, comprovacao de ressarcimento aos custos relativos ao aproveitamento dos estudos
técnicos utilizados pelo Poder Publico na modelagem final.

Nesses casos, 0 ressarcimento foi instituido com base no art. 2°, § 16, do Decreto
48.867, de 10 de agosto de 2004, do Estado de Sdo Paulo, ao estatuir que:

Cabera ao vencedor do certame ressarcir 0s custos dos estudos utilizados
pelo poder publico na modelagem final aprovada, conforme disposto no
artigo 21 da Lei federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo
qualquer proponente participar da licitagdo da parceria publico-privada, nos
termos do artigo 31 da Lei federal n° 9.074, de 7 de julho de 1995.

O ressarcimento previsto no projeto da Linha 6 foi fixado em R$ 5.152.800,00 (cinco
milhdes, cento e cinquenta e dois mil e oitocentos reais), tendo como base a manifestacédo de
interesse promovida pela STM e pela Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento
Regional do Estado de So Paulo, nos termos do Chamamento Piblico 01/2011.11>%16

No caso da Linha 18, o ressarcimento alcangou o montante de R$ 4.037.800,00
(quatro milhdes, trinta e sete mil e oitocentos reais), baseado na manifestacdo de interesse

promovida pelas mesmas secretarias, de acordo com o Chamamento Publico 01/2012.*

3 processo STM 000770/2012 - PPP da Linha 6 — Laranja.

' Processo STM 000672/2013 - PPP da Linha 18 — Bronze.

150 chamamento foi publicado em 05/10/2011 no Diario Oficial do Estado de S&o Paulo. Conforme as
informagdes do edital de licitacdo (item 12.1.4), o chamamento publico e os estudos e levantamentos
vinculados a concessdo, constantes do Processo da STM 23477/2011, encontram-se a disposicdo de
interessados. Tal ponto é essencial para a garantia de publicidade e transparéncia de toda a documentagdo
preparada e analisada ao longo do PMI.

118 Nos termos do chamamento pablico 001/2011, o PMI para o desenvolvimento de estudos e modelagem para a
Linha 6 — Laranja da Rede Metroviaria de Sdo Paulo, foi baseado na manifestacdo de interesse apresentada
originariamente pela empresa Odebrecht Transport Participagdes S.A.

170 chamamento foi publicado em 02/02/2012 no Diario Oficial do Estado de S&o Paulo. Ndo ha mencéo, no
documento, que o chamamento tenha sido iniciado com base em manifestacdo de interesse apresentada por
pessoa privada, ao contrario do ocorrido nos estudos referentes a Linha 6.

Também no caso do PMI da Linha 18, os estudos e levantamentos vinculados a Concesséo, constantes do
Processo da STM 128/2012, encontram-se, nos termos do edital de licitagdo (item 12.1.4), a disposicdo de
interessados.
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Todos o0s aspectos acima expostos demonstram 0 estabelecimento do instrumental
necessario para que a elaboracdo e apresentacdo de projetos de relevante interesse para a
Administracdo seja levada a cabo pela iniciativa privada. Fomenta-se a estruturacao privada
de empreendimentos publicos, admitindo-se que as pessoas juridicas que tenham
desenvolvido os projetos possam participar da licitacdo e sejam ressarcidas pelo eventual
vencedor do certame.

O PMI é passivel de utilizacdo ndo apenas nas concessdes realizadas sob a égide da
Lei de Concessdes: sdo extensiveis também as concessdes licitadas com base na Lei de PPPs.
Isto porque o art. 21 da Lei de Concessdes é aplicavel a ambas as modalidades de concessdes
estabelecidas na Lei de PPPs, por forca de seu art. 2°, § 1°, e do art. 3°.118

Ao longo das discussdes e da elaboracdo dos projetos de lei que, finalmente, deram
origem a Lei de PPPs, chegou-se a prever a possibilidade de apresentacdo de estudos na
legislacdo especifica das parcerias publico-privadas. Na tramitacdo do Projeto de Lei 2.546,
de 2003, estabeleceu-se, primeiramente, que seria “assegurada a qualquer interessado a
apresentacdo a Administracdo Publica de proposta de contrato de parceria publico-privada nos
termos da legislagdo vigente”.

Posteriormente, a redacdo foi substituida para garantir “a qualquer interessado a
apresentacdo a Administracdo Publica de proposta de contrato de parceria publico-privada nos
termos da legislacdo vigente, sem prejuizo da sua participacdo no respectivo processo
licitatorio™.

A redacdo, contudo, foi suprimida antes mesmo do encaminhamento do projeto de lei
a sancao presidencial. Embora houvesse previsdo especifica para a realizacdo de propostas de
projetos de PPPs, a possibilidade néo foi tolhida, em funcéo da aplicacdo dos arts. 21 da Lei
8.987 e 31 da Lei 9.074 as concessdes no bojo da Lei 11.079.*

18 1 ¢i de PPPs, art. 3°. “As concessdes administrativas regem-se por esta Lei, aplicando-se-lhes adicionalmente
o disposto nos arts. 21, 23,25e 27 a 39 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei
n°9.074, de 7 de julho de 1995”.

9 Ferndo Justen de Oliveira coloca que, “[dJurante a tramitacdo do Projeto de Lei n° 2.546/2003 na Camara
Federal foi suprimido o par. Unico do art. 2°, que estabelecia uma legitimagio formal ampliada para a
apresentacdo de uma ‘proposta de contrato’ de PPP, mantendo a obrigatoriedade de licitagdo para firmar esse
contrato. A norma era programatica, ja que o ‘interessado’ ja teria direito constitucional de peti¢do frente ao
Estado, o que lhe confere legitimidade para propor a Administragdo o que bem entender. Por esse angulo, o
paragrafo parecia até dispensavel, ndo fosse o dever que impunha & Administracdo de apreciar a proposta e
respondé-la fundamentadamente, fosse para rejeita-la, fosse para acatd-la (e entdo promover a licitagcdo
respectiva). Nesses termos, a proposta de contrato do ‘interessado’ deveria ser analisada pelo 6rgdo gestor
juntamente com as demais propostas dos co-legitimados, inclusive o Estado, sob pena de viciar a escolha dos
projetos prioritarios por descumprimento deste paragrafo Unico. Ou seja, o paragrafo Unico do art. 2° definia
que a PPP poderia originar-se de iniciativa tanto do Estado quanto do particular” (OLIVEIRA, Ferndo Justen
de. Parceria publico-privada: aspectos de direito publico econémico (Lei n° 11.079/2004). Belo Horizonte:
Férum, 2007, p. 151).
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Como decorréncia disso, foi publicado, em d&mbito federal, o Decreto 5.977, que trata
do recebimento de estudos da iniciativa privada no bojo das PPPs. Embora, nos termos de seu
art. 1°, o decreto regulamente a Lei de PPPs, h& que se destacar que o TCU ja reconheceu a
sua aplicabilidade também aos casos em que o0s estudos sejam realizados tdo-somente com
base no art. 21 da Lei de Concessoes.

Em representagdo oferecida pelo Ministério Publico Federal no Estado do Espirito
Santo, que tratava de possiveis irregularidades que teriam sido praticadas na autorizacao
concedida pelo Ministério dos Transportes a EBP para o desenvolvimento dos estudos
técnicos sobre a 3% Etapa do Programa de Concessdes de Rodovias Federais,”®® o TCU
recomendou:

[...] ao Ministério dos Transportes que utilize, por analogia, os ditames
prescritos no Decreto n° 5.977/2006, sempre que conceder autorizagdo para
realizacdo por particulares dos estudos técnicos de que trata o art. 21 da Lei
n° 8.987/1995."

No caso, tratava-se da Concessdo Rodoviaria da BR-101, relativa a recuperacao,
conservacao, manutencédo, operacao, implantacdo de melhorias e ampliacdo de capacidade da
Rodovia BR-101/ES/BA, no trecho entre o entroncamento com a BA-698, no acesso ao
municipio de Mucuri (BA), e a divisa dos Estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo.

A EBP havia sido autorizada a realizar estudos técnicos, que poderiam ser utilizados
na 32 Etapa de ConcessGes Rodoviarias Federais (trechos rodoviarios BR — 101 ES (Div.
RJ/ES — Div.ES/BA), BR — 101 BA (Div.ES/BA — Entr. BR 324) e BR-470 SC (Navegantes
— Div. SC/RS), por meio de Despacho do Ministro dos Transportes, publicado no Diario
Oficial da Uni&o de 11 de agosto de 2008.

Em conformidade com o despacho, a empresa deveria apresentar 0s seguintes

documentos:

Para maior detalhamento a respeito do tema, cf. SCHWIND, Rafael Wallbach. Aspectos relativos a elaboragdo
de projetos nas parcerias publico-privadas. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Mbnica Spezia (coord.).
Parcerias publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 295-319.

120 A outorga da concessdo da Rodovia BR-101/ES/BA foi aprovada, com ressalvas, pelo TCU, por meio do
Acérddo 1.656/2011 — Plenario (Processo: 003.499/2011-1; Rel. Min. José Mucio Monteiro; Data da Sesséo:
22/06/2011 — Ordinaria). Posteriormente, por meio Despacho do Ministro dos Transportes, (datado de
26/08/2011 e publicado no Diario Oficial da Unido de 29/08/2011) e da Resolugdo 8, de 15 de setembro de
2011, do Conselho Nacional de Desestatizacdo, a modelagem da concessdo proposta pela ANTT foi aprovada.
A licitagdo foi realizada pela ANTT por meio do Edital de Concessdo 001/2011. Em até 45 (quarenta e cinco)
dias ap0s a publicacdo do ato de homologacdo, mas, em qualquer hipotese, antes da assinatura do contrato de
concessdo, a adjudicataria deveria apresentar a ANTT “comprovante de pagamento, a EBP, do valor de R$
3.000.000,00 (trés milhdes de reais), a precos de janeiro de 2009, que devera sofrer atualizacdo monetaria pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, em virtude da realizagio dos estudos relacionados
ao Sistema Rodovidrio, conforme autorizado pelo artigo 21 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 [...]”
(item 17.3.6).

121 Acérddo 112/2012 — TCU — Plenario (Processo: 022.369/2009-0). Rel. Min. Raimundo Carreiro. Data da
Sessdo: 25/01/2012 — Ordinaria.
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(1) termo de referéncia, com a descri¢do detalhada das etapas do estudo e respectivos
prazos de execugao;

(ii) equipe técnica, com a composicao e carga horaria prevista;

(iii) custos financeiros, englobando a descricdo pormenorizada dos custos previstos
para elaboracdo dos estudos, discriminados de forma a permitir, caso fossem aproveitados,
analise por parte do Poder Concedente com vistas a seu futuro ressarcimento.

Ainda, o despacho previu que, para fins do disposto no art. 21 da Lei de Concessoes,
a autorizacdo havia sido concedida sem carater de exclusividade.

Eventual ressarcimento dos custos incorridos com os estudos técnicos ficaria a cargo
do vencedor da licitagdo e seria feito de acordo com os valores indicados pela empresa EBP e
previamente aprovados pelo 6rgdo competente, desde que compativeis com os valores
praticados pelo mercado relativo a projetos de complexidade similar.

Nos termos do Acorddo 112/2012 — TCU, as disposicbes do Decreto 5.977 deveriam
ser aplicadas ao caso, ainda que se tratasse de projeto de concesséo realizado com base na Lei
de Concessoes, e ndo apenas na Lei de PPPs.

Posteriormente, com a publicacdo do Acordao 1.155/2014, a Corte Federal de Contas
determinou, e ndo apenas recomendou, a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
orientasse os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica a, caso pretendessem emitir novas
autorizacgdes antes de ser editada a regulamentacéo referida, que adotassem, no que couber, as

disposicdes do Decreto 5.977.

5.2 O DECRETO FEDERAL 5.977 E ANORMATIZACAO DO PMI

O Decreto 5.977 regulamenta o art. 3°, caput e 8 1°, da Lei de PPPs, destinando-se a
definicdo dos contornos da apresentacdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes,
elaborados por pessoa fisica ou juridica da iniciativa privada, a serem utilizados em
modelagens de parcerias publico-privadas ja definidas como prioritarias no ambito da
Administracdo Pablica Federal.

Dois pontos do referido decreto merecem ser realgados. Em primeiro lugar, ele
destina-se a regulamentar a forma de apresentacdo de PPPs a Administracdo Publica Federal,
no ambito da Lei de PPPs, especificamente. N&o estabelece, contudo, procedimento especifico
para a apresentacdo de projetos de concessdes comuns (no &mbito da Lei de Concessdes).

Dessa forma, o Poder Publico Federal ainda pode realizar chamamentos pablicos (ou

mesmao receber solicitacdes de propostas da iniciativa privada) para as outorgas disciplinadas
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pela Lei de Concesses,’? com base em seu direito constitucional de peticdo, no art. 21 da
referida lei e no art. 31 da Lei 9.074.

Adicionalmente, o Decreto 5.977 visa ao recebimento de contribui¢cdes da iniciativa
privada a projetos de parcerias publico-privadas que ja tenham sido enquadradas como
prioritarias pelo Poder Publico Federal.

No ambito do referido decreto, ndo se admite que a iniciativa privada leve ao
conhecimento do Comité Gestor de Parcerias Publico-Privadas Federal (o “CGP Federal), de
oficio, estudos relativos a projetos de PPPs que tenham sido por ela pensados e ndo constantes
das parcerias definidas como prioritarias pelo Governo Federal. Seu art. 3°, 8§ 2°, prevé,
expressamente, que “serdo recusados requerimentos de autorizagdo que ndo tenham sido
previamente solicitados pelo CGP”.?®

Ao menos no que tange as PPPs, o recebimento de contribuicGes se dara apenas
quando a potencial relevancia de determinado projeto ja houver sido identificada pela
Administracdo Publica Federal (o que tolhe a iniciativa de agentes privados na identificagdo
de possiveis PPPs federais). Assim, o Decreto 5.977 impde limitacdo ao PMI, pois apenas
podera ser utilizado para a modelagem de projetos ja definidos como prioritarios no ambito da
Administracdo Publica Federal.

Contudo, dois outros pontos devem ser ressaltados em relagéo a concessdes que néo
se figurem como parcerias publico-privadas, passiveis de serem apresentadas a Administracao
Publica Federal, com base no art. 21 da Lei de Concessoes.

De um lado, o CGP Federal ndo tera competéncia para realizar a analise de
procedimentos instaurados com base neste dispositivo (tendo em vista que as suas
competéncias estéo circunscritas as outorgas no &mbito da Lei de PPPs e devem ser exercidas
nos limites do Decreto 5.977).

De outro, ha racional na possibilidade de autorizacdo de projetos de parcerias
publico-privadas previamente identificados pelo Poder Publico: o planejamento de
desembolso de recursos necessarios para a sua viabilizagdo. Como estes projetos necessitam
de relevantes parcelas de contraprestacdo publica para a sua sustentabilidade econémico-

financeira, o recebimento de projetos e posterior execucdo de tais avengas, sem uma analise

122 Ainda que as diretrizes contidas no Decreto 5.977 pudessem-Ihes ser aplicadas subsidiariamente, aos moldes
do entendimento do TCU Acérdao 112/2012.

123 SAADI, Mério. O planejamento da concesséo e o procedimento de manifestacdo de interesse: fundamentos
legais, aplicacdo e desdobramentos. Revista Brasileira de Infraestrutura, Belo Horizonte, jan./jun. 2014, v.5,
p.147.
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acurada de seus impactos de longo prazo, poderia gerar compromissos financeiros de longo
prazo que poderiam atrapalhar o planejamento da Uniéo.

Por esta razdo, a mesma logica ndo se aplicaria em projetos de concessdo que nédo
demandassem o dispéndio direto de recursos publicos para a sua sustentabilidade financeira
(v.g., a concessao de trecho ferroviario que pudesse ser viabilizado tdo-somente por meio de
cobranca tarifaria).

Em hipoteses como essas, o Poder Publico Federal poderia aceitar o pedido de
instauracdo de procedimento de manifestacdo de interesse que se originasse de pleito
realizado por agente privado, ainda que a possivel outorga nao houvesse sido identificada no

seio da Administragéo.

5.2.1 As COMPETENCIAS DO CGP FEDERAL

Compete ao CGP Federal solicitar trabalhos que subsidiem a modelagem de PPP ja
definida como prioritaria. A solicitacdo devera conter, ao menos, 0s seguintes requisitos (nos
termos do art. 2°, § 1°, do Decreto 5.977):

(i) delimitacdo do escopo dos projetos, estudos, levantamentos ou investigagoes,
podendo restringir-se a indicar tdo-somente o problema que se busca resolver com a parceria,
deixando a iniciativa privada a possibilidade de sugerir diferentes meios para sua solu¢éo;

(i) indicacdo do prazo maximo para apresentacdo dos projetos, estudos,
levantamentos ou investigacdes e o valor nominal maximo para eventual ressarcimento;

(iii) apontamento do valor méximo da contraprestacdo publica admitida para a
parceria publico-privada;

(iv) submissdo a ampla publicidade, por meio de publicacdo no Diario Oficial da
Unido e, quando se entender conveniente, na internet e em jornais de grande circulacéo.

O Decreto 5.977 pretende induzir a que, nos procedimentos iniciados com base nele,
haja a indicacdo o objeto da futura PPP. Isto ocorre em vista da prévia necessidade de
delimitacdo do escopo dos projetos e demais documentos a serem apresentados.

A definicdo poderd ser feita em termos gerais, 0 que ocorrera na hipotese de a
solicitacdo do CGP Federal apresentar apenas o problema que se pretende solucionar por meio
do projeto. Nessa hipotese, abre-se maior espaco para a criatividade da iniciativa privada para
a proposicgéo de solugdes e alternativas para a outorga.

O delineamento do objeto é complementado pela indicacdo do valor limite da

contraprestacédo a ser paga ao longo da execucdo da concessdo: de anteméo, tem-se a precisa
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no¢do do volume de desembolsos a serem dispendidos pela Administracdo Publica Federal
para desenvolvimento do projeto, de forma que as solugbes a serem encontradas pela
iniciativa privada deverdo, ao menos a principio, amoldar-se a tal limite.

N&o obstante tal previsdo, a iniciativa privada poderia indicar a viabilidade do
empreendimento com contraprestacbes maiores do que as imaginadas inicialmente pela
Administracdo Publica Federal (ou mesmo com fontes alternativas e complementares de
custeio, tais como a utilizacdo de bens publicos). Ficaria a cabo do Poder Pablico analisar a
conveniéncia da outorga vis a vis outros dispéndios e prioridades de realizacdo de outras
atividades, acatando ou descartando a eventual proposigéo.

Ainda no que tange ao regime de remuneragdo da futura concesséo, o Decreto
5.977 prevé que a contraprestacao publica nas parcerias publico-privadas cujos estudos sejam
recebidos em seus termos ndo podera a exceder a 30% (trinta por cento) do total das receitas
do eventual parceiro privado, salvo decisdo em contrario do CGP (art. 2°, § 3°). Entendemos,
contudo, que tal dispositivo apenas se aplica aos projetos estruturados sob a forma de
concessao patrocinada, tendo em vista que, nas concessdes administrativas, a totalidade da
remuneracdo da futura concessiondria advira de desembolsos diretos do Poder Publico (com
excecdo, obviamente, da possibilidade de exploracdo de receitas acessorias, complementares e
de projetos associados a concessao).

5.2.2 A QUALIFICACAO DOS INTERESSADOS

As pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada que pretendam apresentar
projetos, estudos, levantamentos ou investigacbes deverdo protocolizar, perante o CGP
Federal, requerimento de autorizacdo, no qual constem as seguintes informacdes (art. 3°): (i)
qualificacdo completa do interessado; (ii) demonstracdo da experiéncia do interessado na
realizacdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigagdes similares aos solicitados; (iii)
indicacdo da solicitacdo do CGP Federal que baseou o requerimento; (iv) detalhamento das
atividades que pretendem realizar, considerando 0 escopo dos projetos, estudos,
levantamentos ou investigacGes definidos na solicitagdo, inclusive com a apresentagéo de
cronograma que indique as datas de conclusdo de cada etapa e a data final para a entrega dos
trabalhos.

Em vista de tais disposi¢des, a Administracdo Publica Federal pretende autorizar a

realizacdo de projetos pelos interessados que demonstrem o minimo de experiéncia técnica
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relativa ao objeto da potencial outorga e de conhecimento sobre os estudos e demais trabalhos
a serem realizados.

H4 uma etapa de “pré-qualificacdo técnica”,*** na qual deve ser apresentada a
documentacao suficiente a demonstrar a expertise do interessado e a seriedade do projeto que
pretende levar a cabo, com a indicagdo de escopo, desmembramento das atividades em etapas
e prazo firme para a sua concluséo.

A autorizacdo para apresentacdo dos estudos sera conferida sempre sem
exclusividade, ndo gerara direito de preferéncia para a outorga da concessao, nao obrigard o
Poder Publico a realizar a licitacdo, ndo criard por si s6 qualquer direito ao ressarcimento dos

valores envolvidos na sua elaboracéo e sera pessoal e intransferivel (art. 5°).

5.2.3 A SELECAO DOS PROJETOS

Vale destacar que o Decreto 5.977 também estabelece os critérios que serdo
utilizados para a avaliacdo de projetos e demais documentos a serem utilizados, parcial ou
integralmente, na eventual licitacdo a ser realizada. Serdo avaliados 0s seguintes requisitos
(art. 10): (i) consisténcia das informacdes que subsidiaram sua realizacdo; (ii) adocdo das
melhores técnicas de elaboracdo, segundo normas e procedimentos cientificos pertinentes,
utilizando, sempre que possivel, equipamentos e processos recomendados pela melhor
tecnologia aplicada ao setor; (iii) compatibilidade com normas técnicas emitidas pelos 6rgdos
setoriais ou pelo CGP Federal; (iv) razoabilidade dos valores apresentados para eventual
ressarcimento, considerando projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes similares; (v)
conformidade com a legislacdo aplicavel ao setor; (vi) impacto do empreendimento no
desenvolvimento socioeconémico da regido e sua contribuicdo para a integra¢do nacional, se
aplicavel; (vii) demonstracdo comparativa de custo e beneficio do empreendimento em
relacdo a opgdes funcionalmente equivalentes, se existentes.

A selecdo dos estudos que embasardo a futura outorga, portanto, devera levar em
consideragdo, necessariamente, tais requisitos (que poderdo, inclusive, ser mais bem

delineados no instrumento de convocagdo dos eventuais interessados a participar do

124 N&o nos referimos, aqui, & etapa de pré-qualificacdo de propostas técnicas prevista no art. 114 da Lei de

Licitacdes e no art. 12, |, da Lei de PPPs, a ser procedida sempre que o objeto da licitacdo recomendar a
analise mais detida da qualificacdo técnica dos interessados.
Para fins terminologicos, a expressdo “pré-qualificagdo técnica” é adequada para caracterizar a exigéncia
prevista no Decreto 5.977. 1sso porque, caso os interessados ndo evidenciem, minimamente, a sua experiéncia
em projetos semelhantes aos que serdo estudados, ndo serdo autorizados a seguir adiante com os trabalhos no
bojo do procedimento de manifestacdo de interesse. Tal como as previsdes contidas na Lei de Licitagdes e na
Lei de PPPs, ndo poderdo seguir adiante no certame.
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procedimento a ser instaurado pelo CGP Federal). H& a definicdo de critérios genéricos a
serem observados pela Administracdo Publica Federal para avaliar a documentacdo que lhe
for apresentada, selecionando-a de forma isonémica e motivada.*?

Qualquer decisdo a respeito dos estudos apresentados no bojo do procedimento de
manifestacdo de interesse que ndo leve tais aspectos em consideracdo podera ser reputada
invalida e ser fulminada pelos eventuais interessados.'?®® Devera haver a exposicdo dos
motivos que embasaram a selecdo ou a desconsideracdo dos documentos apresentados,
demonstrando-se, claramente, os aspectos pertinentes e impertinentes a luz do chamamento
realizado.

Ainda no que toca a avaliacdo e selecdo dos estudos, o Decreto 5.977 estabelece que
as decisdes ndo se sujeitam a recursos na esfera administrativa quanto a seu mérito (art. 11).
No entanto, tal dispositivo deve ser lido com ressalvas. Caso, e.g., haja decisdo eivada de
motivacdo insuficiente ou imprecisa, ndo haveria razdo para desconsiderar o direito dos
interessados de possuir um juizo adequado a respeito da documentacao que preparou.

Mesmo que o recurso ndo fosse dirigido a autoridade superior, poderia haver, no
limite, socorro ao Poder Judiciario, com fulcro no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal.
Tal ponto ganha énfase ao se considerar que, no @mbito do Decreto 5.977, o PMI tem inicio
em chamamento que emerge da propria Administracdo Publica Federal. Deve ela realizar o
julgamento com a exposicdo de todos os motivos que embasam a sua decisdo, ainda que
entenda que nenhum dos projetos e estudos atende satisfatoriamente ao escopo indicado na

autorizagdo.'*’

125 «o Decreto [5.977] ndo apresenta critérios detalhados e objetivos para a conducio de um Procedimento de

Manifestacdo de Interesse, de modo que a Administracdo deve ser cautelosa sempre que pretender instaurar
procedimento com essa finalidade. As questBes mais relevantes sdo ligadas (i) aos critérios de avaliagdo e
selecdo dos estudos; (ii) ao valor e ao critério de pagamento dos que forem escolhidos; (iii) ao prazo para
elaboracdo dos estudos e projetos e (iv) & possibilidade, ou ndo, de serem oferecidos estudos ou documentos
parciais. Todas essas questdes integram, naturalmente, o ambito de competéncia discricionaria da
Administracdo e deverdo, a luz da ratio legis do instituto, serem devidamente sopesadas, caso a caso, de modo
a se poder extrair do procedimento a maior quantidade possivel de elementos Uteis e do maior nimero possivel
de interessados” (DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestacdo de interesse e o planejamento
estatal de infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE,
André Luiz (coord.). Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p. 58).

126 0 dever de motivacéo e de obediéncia as normas pertinentes do regime juridico de Direito Administrativo
existem em relagdo a expedicdo de qualquer ato e a tomada de qualquer decisdo pela Administracdo. Em sede
de procedimento de manifestacdo de interesse, ndo haveria razdo para atuacao desconforme a tais aspectos.

127 No mesmo sentido, Flavio Amaral Garcia coloca que “A decisdo que avalia e seleciona os projetos ndo se
sujeita a recursos na esfera administrativa quanto ao seu mérito, a teor do disposto no art. 11 do Decreto
Federal n° 5.977/2006, o que ndo invalida que o interessado possa, a teor do disposto no art. 5°, inciso
XXXIV, alinea “a”, da Constitui¢do Federal, exercer o seu legitimo direito de peti¢do. Essa decisdo deve se
sujeitar ao principio da motivacdo, sob pena de tornar inlteis os proprios critérios de selecdo previstos no
Decreto Federal n° 5.977/2006, além de conferir um subjetivismo indesejavel em qualquer procedimento



93

Adicionalmente, ainda que ndo esteja prevista no decreto, existiria a possibilidade de
recurso & autoridade superior com fundamento no direito de peticdo, previsto no art. 5°,
XXXIV, ‘a’/CF, o qual prevé ser assegurado a todos, independentemente do pagamento de
taxas, o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou

abuso de poder.

5.2.4 O DIREITO AO RESSARCIMENTO E A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO NA LICITAGAO

Tal como estabelecido na Lei de Concessbes, os valores relativos a projetos
selecionados serdo ressarcidos exclusivamente pelo vencedor da licitacdo, desde que
efetivamente utilizados no eventual certame (art. 14). O edital para contratacdo da parceria
publico-privada contera obrigatoriamente clausula que condicione a assinatura do contrato
pelo vencedor da licitacdo ao ressarcimento dos valores relativos a elaboracdo dos projetos,
estudos, levantamentos ou investigacdes utilizados na licitagéo (art. 14, § 2°).

O valor maximo para eventual ressarcimento pelo conjunto de projetos, estudos,
levantamentos ou investigacGes ndo podera ultrapassar 2,5% (dois e meio por cento) do valor
total estimado dos investimentos necessarios a implementacdo da respectiva parceria publico-
privada (art. 2°, § 29).

Em linha com o art. 31 da Lei Federal 9.074, o Decreto 5.977 prevé que 0s autores
ou responsaveis economicamente pelos estudos, projetos, levantamentos e investigacdes
apresentados poderdo participar, direta ou indiretamente, da eventual licitacdo ou da execucao
de obras ou servigos (art. 15). Considera-se economicamente responsavel a pessoa, fisica ou
juridica, que tenha contribuido financeiramente, por qualquer meio e montante, para o custeio
da elaboracdo de estudos, projetos, levantamentos ou investigacdes a serem utilizados em

eventual licitacdo para contratacdo de parceria publico-privada (art. 15, paragrafo Unico).

5.3 O PrROJETO DE LEI 7.067/2010 E A DISCIPLINA ESPECIFICA DO PROCEDIMENTO DE

MANIFESTACAO DE INTERESSE

publico. O particular que ndo teve seu projeto, estudo, levantamento ou investigagdo selecionado pelo Poder
Pablico tem o legitimo direito de saber as razdes pelas quais a sua proposta ndao foi acolhida. Dai ser
fundamental que a decisdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse explicite critérios que confiram
transparéncia e legitimidade a atuagdo administrativa, o que somente é alcancavel por meio do principio da
motivagdo” (GARCIA, Flavio Amaral. A participagdo do mercado na defini¢do do objeto das parcerias
pUblico-privadas: o Procedimento de Manifestacdo de Interesse. Revista de Direito Publico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 67-79, abr./jun. 2013).
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A andlise da legislacdo federal a respeito do procedimento de manifestacdo de
interesse demonstra que a sua disciplina esta dispersa em atos normativos distintos.

O art. 21 da Lei de Concessbes admite a apresentacdo, pela iniciativa privada, de
projetos que possam embasar a outorga de concessdes, bem como o direito ao ressarcimento
ao autor dos estudos utilizados.

O art. 31 da Lei 9.074 permite que o autor dos estudos possa participar da licitacdo.
Tais dispositivos apresentam-se como normas gerais em relagdo as concessées comuns e as
parcerias publico-privadas e, portanto, sdo aplicaveis indistintamente a todos os entes
federados e ndo somente a Unido.

O Decreto 5.977, por sua vez, apesar de trazer disciplina sistematica para a matéria, o
faz apenas para a Administracdo Publica Federal. Ndo € aplicavel, portanto, aos PMIs
deflagrados por Estados e Municipios (ainda que esses entes federados possam utilizar as
disposicdes do referido decreto para pautar os PMIs que lancarem). Ainda, o Decreto 5.977
seria aplicavel, a principio, apenas as concessdes administrativas e patrocinadas, nos termos
da Lei de PPPs. Contudo, a sua extensao as concessées comuns foi reiterada pelo TCU.

Para a instituicdo de tratamento legal a respeito do tema, por meio de diploma
normativo Unico, foi apresentado, em 06 de abril de 2010, na Camara dos Deputados, o
Projeto de Lei 7.067, de 06 de abril de 2010 (o “PL 7.067”), de autoria do Deputado Federal
Céndido Vaccarezza (PT/SP), que tem por objetivo instituir normas gerais para a
apresentacdo, a Administracdo Publica, de projetos, estudos, levantamentos e investigacoes
elaborados por conta e risco do setor privado.*?

A edicdo de ato normativo especifico a respeito da regulamentacdo do procedimento
de manifestacdo de interesse estd em consonancia com a posicdo do TCU exarada no Acérdéo
1.155/2014, por meio do qual a Corte Federal de Contas recomendou a Casa Civil da
Presidéncia da Republica que avaliasse a necessidade de regulamentacdo do art. 21 da Lei de
Concessoes, estabelecendo diretrizes gerais para atuacdo dos diversos 6rgdos que possam
utilizar a prerrogativa de autorizar a elaboracdo de estudos de viabilidade de projetos de
concessdo de servicos publicos.

Ademais, 0 TCU determinou a Casa Civil que orientasse 0s 0rgaos e entidades da
Administracdo Publica a, caso pretendessem emitir novas autorizagdes antes de ser editada a

regulamentacéo referida, adotar, no que couberem, as disposi¢des do Decreto 5.977.

128 Foi apresentado, na data de 15 de abril de 2014, parecer a respeito da aprovacao do PL 7.067.
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Nos termos do PL 7.067, as pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada poderéo
requerer autorizagdo para o desenvolvimento dos projetos. Ainda, a Administracdo Publica
poderd, de oficio, iniciar procedimento para o recebimento de projetos e demais estudos.
Subordinar-se-d0 ao seu regime, caso convertido em lei, além dos 6rgdos da Administracdo
Direta, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Administracdo Publica (art.
1°, 8 1°, do PL 7.067). Seria aplicavel, portanto, a Administragdo Direta e Indireta de todos os
entes da federacéo.

As hipoteses de requerimento de autorizacdo pela iniciativa privada para a
elaboracdo dos estudos abrangem os projetos a serem outorgados mediante concessdo, em
quaisquer de suas modalidades, de parceria publico-privada, de arranjo societario publico-
privado ou de outra modalidade de associacdo publico-privada proposta para o
empreendimento (art. 1° do PL 7.067).

Tem-se, ai, a primeira diferenca entre as disposicGes da Lei de Concessdes e do
Decreto 5.977 e o texto do PL 7.067: enquanto a lei e o decreto restringem a realizacdo de
estudos a projetos de concessdes comuns e de parcerias publico-privadas, 0s projetos
passiveis de serem desenvolvidos, nos termos do projeto de lei, sdo mais amplos. Além das
citadas modalidades, admite-se que sejam realizados projetos a respeito de quaisquer
modalidades de concessfes, arranjos societarios publico-privados e quaisquer outras
modalidades de associacdes publico-privadas.

Em relacdo as modalidades de concessdes, poderdo ser propostos estudos em relacao
a todas aquelas previstas em lei, e ndo somente em relagdo as disciplinadas pela Lei de
Concessdes e pela Lei de PPPs. Poderdo ser propostos estudos, e.g., para a outorga de
concessdo de direito real de uso, nos termos do Decreto-Lei 271, de 28 de fevereiro de

1967, e de uso de bem publico; a concessdo urbanistica;*° a concessao florestal. >332

129 «E jnstituida a concessdo de uso de terrenos ptblicos ou particulares remunerada ou gratuita, por tempo certo
ou indeterminado, como direito real resoltvel, para fins especificos de regularizagcdo fundiaria de interesse
social, urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel das varzeas,
preservacdo das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse
social em &reas urbanas” (art. 7° do Decreto-Lei 271/1967).

130 A titulo de exemplo, a Lei 14.917, de 7 de maio de 2009, do Municipio de S&o Paulo, caracteriza a concessio
urbanistica como “0 contrato administrativo por meio do qual o poder concedente, mediante licitacdo, na
modalidade concorréncia, delega a pessoa juridica ou a consércio de empresas a execucdo de obras
urbanisticas de interesse publico, por conta e risco da empresa concessionaria, de modo que o investimento
desta seja remunerado e amortizado mediante a exploragdo dos imdveis resultantes destinados a usos privados
nos termos do contrato de concessdo, com base em prévio projeto urbanistico especifico e em cumprimento de
objetivos, diretrizes e prioridades da lei do plano diretor estratégico” (art. 2°).

3L A Lei 11.284, de 2 de margo de 2006, prevé a concessdo florestal como “a delegacéo onerosa, feita pelo poder
concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploragdo de produtos e servigos numa
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Dentre o0s arranjos societarios publico-privados, poderd4 ser proposta, e.g., a
autorizacdo de constituicao de sociedade de economia mista, tendo o Poder Publico o objetivo
de executar determinada atividade, em parceria estratégica com a iniciativa privada, ou a
constituicdo de empresa, em que 0 agente da iniciativa privada seja quotista ou acionista
majoritario, mas na qual a Administragdo Publica possua participacdo.**®

Recebido o pedido de autorizacdo, o Orgdo competente devera pronunciar-se,
motivadamente, no prazo maximo de 60 (sessenta) dias podendo (art. 3° do PL 7.067): (i)
indeferir o requerimento, caso o objeto ndo seja considerado prioridade da Administracdo
Publica ou por falta de interesse publico; (ii) deferi-lo sem ressalvas, de forma que o agente
autorizado passara a desenvolvé-lo; (iii) deferi-lo, porém com o estabelecimento de

parametros e solicitacGes complementares.

unidade de manejo, mediante licitacdo, a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que atenda as exigéncias do
respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado” (art. 3°, VII).

132 Floriano Azevedo Marques Neto esclarece que existem — e podem existir — regimes de concesséo diversos

que ndo apenas a concessdo de servigo tipica da Lei de Concessdes, remunerada basicamente pela tarifa
cobrada aos usuarios (v.g., a concessdo de direito real de uso, a concessao de uso de bem publico, a concessao
de uso de espaco aéreo, a concessdo de servicos de radiodifusdo) (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
As Parcerias Puablico-Privadas no Saneamento Ambiental. Revista Eletrénica de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, n. 2, maio/jul. 2005. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 04
jun. 2014, p. 10). No mesmo sentido, cf., JUSTEN FILHO, Margal. As diversas configuracdes da concessdo de
servigo publico. Revista de Direito Pablico da Economia, 1/96, Belo Horizonte: Férum, jan.-mar, 2003;
MONTEIRO, Vera. Concessao. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 182-183.
Ainda segundo Floriano de Azevedo Marques Neto, o costume de se tratar uma das espécies de concessdo —
aquela que tem por objeto a transferéncia, ao particular, da prestacdo de um servico publico — como se ela
abarcasse todas as modalidades do instituto, é um caso de sinédoque. “Na teoria da linguagem, sinédoque é um
tipo de metonimia que permite expressar uma ideia a partir da relacdo légica entre o significante e o
significado. Especificamente, é a figura de linguagem fundada numa relacdo cognoscivel que permite ao
emissor da mensagem se expressar usando uma referéncia menor, mas facilmente compreensivel pelo receptor
na amplitude alvitrada pela mensagem. Uma das mais comuns das sinédoques é tomar a parte como se fosse o
todo. Sem pretender aqui maiores digressdes semidticas, temos que com o instituto da concessdo ocorre
fendmeno parecido. Ndo como recurso de linguagem, mas como vezo decorrente da importancia mais saliente
de uma espécie de concessdo em relagdo as outras” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessao
como instituto do direito administrativo. 2013. Tese (Concurso para provimento de cargo de professor titular
do Departamento de Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2013,
p. 222-223).

133 “Entre as agbes do movimento de Reforma do Estado que tomou impulso no Brasil a partir da metade dos

anos 1990 destaca-se a cada vez mais frequente associacdo empresarial do Poder Pdblico com particulares.
Essa associacdo em geral ocorre pela participagdo estatal, minoritaria mas relevante, em empresa cuja maioria
do capital votante fica nas maos dos particulares. O controle é exercido em conjunto, mas com predominancia
do acionista privado. As empresas fruto dessa associacdo ndo sdo empresas estatais, pois 0 conceito de
empresa estatal esta vinculado a existéncia de maioria do Estado no capital votante, nos termos do art. 5°, 1l e
I1l, do Decreto-Lei 200/1967, alterado pelo Decreto-Lei 900/1969. Desse modo, elas ndo fazem parte da
Administracdo Publica indireta. Mas essas empresas sdo parte muito relevante da estratégia de atuacdo do
Estado na economia. Sdo empresas semiestatais” (SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de;
PINTO, Henrique Motta. Empresas semiestatais e sua contratagdo sem licitacdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(org.). Contratacdes publicas e seu controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, 102-103).
A respeito da participagdo do Estado no capital de empresas, despida dos atributos inerentes ao controle
societario, cf., PINTO JR., Mario Engler. Empresa estatal: funcdo econdmica e dilemas societéarios. Sdo Paulo:
Atlas, 2010, p. 191-200; DROMI, Roberto. Empresas publicas: de estatales a privadas. Buenos Aires: Ciudad
Argentina, 1997, p. 20-21.
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Em caso de deferimento do pedido de autorizacdo, o 6rgdo ou entidade competente
devera veicular, na imprensa oficial e por meio eletrénico, o aviso de “edital de manifestaco
de interesse privado”. Também deverd comunicar o deferimento do requerimento e convocara
outras pessoas juridicas e fisicas para, se quiserem, no prazo de 30 (trinta) dias, requererem a
autorizacgdo para a apresentacdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigagdes para o
mesmo objeto (art. 3°, 8§ 1°, do PL 7.067).

Caso outras pessoas a requeiram, a Administracdo Publica decidira, motivadamente,

134 & com base no interesse

qual das propostas sera escolhida, em razdo da economicidade
publico, plenamente justificado (art. 3°, § 2°, do PL 7.067).

Nos termos do edital de manifestacdo de interesse privado, a Administracdo Publica,
ao inves de solicitar a apresentacao de estudos completos, que pautardo a futura contratacgéo,
podera recomendar que a atuacdo do interessado restrinja-se a estudos preliminares sobre a
viabilidade do projeto, hiptese em que a aprovacdo da solicitacdo dos demais estudos,
investigacOes, levantamentos e projetos dependera das conclusfes obtidas a partir dos estudos
preliminares apresentados (art. 3°, 8 4°, do PL 7.067).

Além do direito de peticdo, pelos agentes privados, de requer a autoriza¢do para 0
desenvolvimento dos estudos, o PL 7.067 prevé a faculdade de a Administracdo Publica tomar
a iniciativa de convocar a iniciativa privada para apresentar projetos, estudos, levantamentos
ou investigacdes para determinado objeto. Nesse caso, publicard aviso de “edital de
manifestacdo de interesse privado”, a ser veiculado na imprensa oficial, em meio digital e em,

pelo menos, 1 (um) jornal de circulacdo nacional (art. 15 do PL 7.067).

134 Nos termos do art. 70/CF, “[a] fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragcdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencges e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

A economicidade pode ser entendida como “a verificagdo da capacidade da contratagdo em resolver problemas
e necessidades reais do contratante, da capacidade dos beneficios futuros decorrentes da contratacdo
compensarem 0s Seus custos e a demonstracdo de ser a alternativa escolhida a que traz o melhor resultado
estratégico possivel de uma determinada alocagdo de recursos financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em
um dado cenario socioecondmico. Essa analise € bastante conhecida como andlise custo/beneficio”
(informacoes disponiveis em
<http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ticontrole/legislacao/repositorio_contratacao_ti/001.002.050.108.1
97.html>. Acesso em: 04. jun. 2014).

Tal nocdo esta traduzida no Decreto 2.271, de 07 de julho de 1997, que dispBe sobre a contratagcdo de servicos
pela Administracdo Pablica Federal direta, autarquica e fundacional. Em seus termos, a contratacdo devera ser
precedida e instruida com plano de trabalho, aprovado pela autoridade méaxima do 6rgdo ou entidade, ou a
quem esta delegar competéncia, e que contera, no minimo (art. 2°): (i) justificativa da necessidade dos
servicos; (ii) relagdo entre a demanda prevista e a quantidade de servico a ser contratada; (iii) demonstrativo de
resultados a serem alcancados em termos de economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos
humanos, materiais ou financeiros disponiveis.
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Na hipotese de a Administracdo Publica, de oficio, publicar edital para a requisi¢do
dos estudos, ter-se-4 uma diferenca sensivel em relacdo aos casos de requerimento de
autorizacdo pela iniciativa privada.

Isso porque, o edital podera prever, além das modalidades de concessao, de arranjos
societarios e de formas de associacdo publico-privada, que o procedimento se destina ao
recebimento de estudos de projetos licitados sob a forma de obra publica (art. 15, § 2°, do PL
7.067). Esse dispositivo do projeto de lei, caso seja aprovado, trara grande inovagao nosso
ordenamento juridico brasileiro, uma vez que, até o presente momento, apenas se admite que
0s autores de projetos utilizados para concessdes e permissdes participem das licitacGes.

Com a sua aprovacao, sera possivel que os autores de estudos destinados a outros
tipos de contratacdo possam participar de licitacdo — como daqueles referentes a obras
publicas, concessdo uso de bem publico, concessdo urbanistica etc., uma vez que, para estes

casos, impera a vedagdo imposta pelo art. 9° da Lei de Licitacdes.

5.3.1 A QUALIFICACAO DOS INTERESSADOS

As pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada que pretendam apresentar
projetos, estudos, levantamentos ou investigacOes deverdo protocolizar requerimento de
autorizagdo no qual constem as seguintes informacdes (art. 2° do PL 7.067): (i) qualificacdo
completa do interessado; (ii) demonstracdo de sua experiéncia na realizacdo de projetos,
estudos, levantamentos ou investigacdes similares aos solicitados; (iii) justificacdo do objeto
do requerimento; (iv) detalhamento das atividades que pretendem realizar, considerando o
escopo dos projetos, estudos, levantamentos ou investigagdes definidos na solicitacéo,
inclusive com a apresentacdo de cronograma que indigue as datas de conclusdo de cada etapa
e a data final para a entrega dos trabalhos.

Ainda, deverdo ser apresentados os documentos relativos a habilitacdo juridica e de
regularidade fiscal e trabalhista do requerente, nos termos dos arts. 28 e 29 da Lei de
LicitacOes.

A autorizacdo para apresentacdo de projetos, estudos, levantamentos ou
investigacOes observard os seguintes condicionamentos (art. 5°): (i) sera conferida sempre
sem exclusividade; (ii) ndo gerara direito de preferéncia de outorga; (iii) ndo obrigara o poder
publico a realizar a licitacdo ou contratacdo; (iv) ndo criara, por si s6 qualquer, direito ao
ressarcimento dos valores envolvidos na sua elaboragdo; (v) sera pessoal e intransferivel; (vi)

podera ser precedida de prestacdo garantia de performance pelo interessado, nas modalidades
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de caucdo em dinheiro ou em titulos da divida publica, seguro-garantia ou fianca bancéria, em

valor a ser determinado pela Administragéo.

5.3.2 A SELECAO DOS PROJETOS

Os projetos, estudos, levantamentos ou investigagOes, conforme o caso, deverdo
compreender o0 seguinte contetdo minimo, para serem submetidos a aprovacdo do 6rgdo
competente (art. 5°, § 1°, do PL 7.067): (i) justificativa da opgdo pela modalidade de
contratacdo a ser adotada; (ii) viabilidade econdémica do empreendimento e, quando for o
caso, viabilidade financeira para o privado, demonstrando a capacidade de geracdo de
receitas; (iii) quadro de usos e fontes do projeto ou do empreendimento; (iv) indicacdo de
valores estimados de tarifas e contraprestagcdes publicas, quando for o caso; (v) demonstracédo
de que os projetos, estudos, levantamentos ou investigacbes, conforme o caso, e 0
empreendimento sdo estratégicos ou necessarios para a sociedade ou para Administracdo
Publica; (vi) manifesto interesse do setor privado na hipotese de concessdo, em quaisquer de
suas modalidades, parceria publico-privada, arranjo societario puablico-privado ou outra
modelagem proposta para 0 empreendimento que envolva a iniciativa privada; (vii) estudo
preliminar do impacto ambiental e social do empreendimento; (viii) projeto ou anteprojeto
detalhado e planilha quantitativa e orcamentaria da obra, se houver, e dos demais
investimentos; (ix) minutas de edital, contrato e demais dados e requisitos legais
indispensaveis a abertura do procedimento licitatério.

A selecdo dos projetos serd realizada por Comissdo Julgadora formalmente
constituida pelo érgdo ou entidade competente e devidamente publicada no Diario Oficial (art.
9° do Pl 7.067). A avaliacdo sera realizada justificadamente, observando-se, dentre outros, 0s
seguintes critérios especificos (art. 10): (i) consisténcia das informacdes que subsidiaram sua
realizacdo; (ii) adocdo das melhores técnicas de elaboracdo, segundo normas e procedimentos
cientificos pertinentes, utilizando, sempre que possivel, equipamentos e processos
recomendados pela melhor tecnologia aplicada ao setor; (iii) compatibilidade com as normas
técnicas emitidas pelas entidades e pelos 6rgdos publicos com competéncia a respeito da
materia; (iv) indicadores positivos e satisfatorios das viabilidades econdmica e financeira do
projeto ou do empreendimento; (v) capacidade da Administracdo Publica em aportar
eventuais contrapartidas, garantias, patrimonios e recursos fiscais em estrita obediéncia a Lei
de Responsabilidade Fiscal; (vi) razoabilidade dos valores apresentados para eventual

ressarcimento, considerando projetos, estudos, levantamentos ou investigagdes similares; (vii)
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compatibilidade com a legislacdo aplicavel ao setor; (viii) impactos sociais e ambientais; (ix)
impacto do empreendimento no desenvolvimento socioecondmico da regido e sua
contribuicdo para a integracdo nacional, se aplicavel; (x) demonstracdo comparativa de custo
e beneficio do empreendimento em relacdo a opg¢des funcionalmente equivalentes, se
existentes.

Serd selecionado um projeto, estudo, levantamento ou investigacdo em cada
categoria, com a possibilidade de rejeicdo parcial de seu conteudo, caso em que os valores de
ressarcimento serdo apurados apenas com relacdo as informacGes efetivamente utilizadas na
eventual licitagéo (art. 11 do PL 7.067).

Caso a Comissdo Julgadora entenda que nenhum dos projetos, estudos,
levantamentos ou investigacOes apresentados atende satisfatoriamente ao escopo indicado na
autorizacdo, ndo selecionara qualquer deles para utilizacdo em futura licitacdo, hipdtese em
que todos os documentos apresentados deverdo ser encaminhados ao acervo da Administracdo
Publica, se ndo forem retirados em 30 (trinta) dias a contar da data de publicacdo da deciséo
(art. 11, 8 1° do PL 7.067). O 6rgdo competente comunicara formalmente a cada pessoa

autorizada o resultado do procedimento de selecdo (art. 12 do PL 7.067).

5.3.3 0 DIREITO AO RESSARCIMENTO E A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO NA LICITACAO

Concluida a selecdo dos projetos, os que forem selecionados terdo os valores
apresentados para eventual ressarcimento analisados pela Comissdo Julgadora (art. 5°, § 2°;
art. 13 do PL 7.067). O valor méaximo para eventual ressarcimento pelo conjunto de projetos,
estudos, levantamentos ou investigacdes ndao podera ultrapassar 3,0% (trés por cento) do valor
total estimado das despesas, das inversées ou dos investimentos necessarios a consecuc¢do do
respectivo empreendimento (art. 5°, § 2°, do PL 7.067).

Se a Comissdo Julgadora concluir pela incompatibilidade dos valores apresentados
pelo seu autor com 0s usuais para projetos, estudos, levantamentos ou investigacoes similares,
deveré arbitrar o montante nominal para eventual ressarcimento (art. 13, § 1°, do PL 7.067).

O valor arbitrado podera ser rejeitado pelo interessado, hipotese em que ndo serdo
utilizadas as informac6es contidas nos documentos selecionados, 0s quais serdo destruidos se
ndo forem retirados em 30 (trinta) dias a contar da data da rejeicdo (art. 13, 8§ 2°, do PL
7.067). Nessa hipotese, faculta-se a comissao escolher outros projetos, estudos, levantamentos

ou investigacoes dentre aqueles apresentados para selecao.
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O valor constara no edital da licitagdo a ser realizada e serdo ressarcidos
exclusivamente pelo seu vencedor (art. 14 do PL 7.067). Em nenhuma hipdtese serd devida
qualquer gquantia pecuniaria pelo Poder Pdblico em razéo da realizacdo de projeto, estudo,
levantamento ou investigacdo (art. 14, § 1°, do PL 7.067).

Para a garantia do ressarcimento, o edital para contratagdo do projeto ou
empreendimento objeto dos estudos contera, obrigatoriamente, item que o condicione a
assinatura do contrato pelo vencedor da licitacdo ao ressarcimento dos valores relativos a
elaboracdo dos estudos utilizados na licitacdo (art. 14, § 2°, do PL 7.067).

Os autores ou responsaveis economicamente pelos estudos poderdo participar, direta
ou indiretamente, da eventual licitacdo, ainda que a Administracdo tenha optado pela
contratacdo de obra publica (art. 16 do PL 7.067). Considera-se economicamente responsavel
a pessoa, fisica ou juridica, que tenha contribuido financeiramente, por qualquer meio e

montante, para o custeio da sua elaboracdo (art. 16, paragrafo Unico, do PL 7.067).

5.4 O PROJETO DE LEI 2.892/2011 E AS ALTERACOES AO ART. 21 DA LEI DE CONCESSOES

Além do referido PL 7.061, foi apresentado na Camara dos Deputados, em 07 de
dezembro de 2011, o Projeto de Lei 2.892/2011.*° Dentre outras alteracdes, pretende
modificar o art. 21 da Lei de ConcessOes, de forma a deixar ainda mais clara a possibilidade
de a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estabelecerem normas para regular
0 recebimento de estudos sobre concessGes comuns, administrativas e patrocinadas.

Conforme o Projeto de Lei 2.892/2011, o art. 21 da Lei de Concessdes seria alterado,
passando a estabelecer que “[f]icam 0s Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios autorizados a estabelecer normas para regular procedimento
administrativo, visando a estimular a iniciativa privada a apresentar Manifestacdo de Interesse
da Iniciativa Privada — MIP, com vistas a estruturacdo de projetos de concessao comum e/ou
de concessdes administrativas ou patrocinadas, conforme definidas na Lei 11.079/04”.

Sua redacdo seria aproximada & prevista no art. 2° da Lei Federal 11.922, o qual ja
prevé que “[f]icam os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios autorizados a estabelecer normas para regular procedimento administrativo,

135 De autoria dos deputados Arnaldo Jardim (PPS/SP), Paulo Abi-Ackel (PSDB/MG), Antonio Imbassahy
(PSDB/BA), Bernardo Santana de Vasconcellos (PR/MG), Edinho Bez (PMDB/SC), Marcos Montes
(PSD/MG), Eduardo Gomes (PSDB/TO), Eduardo Sciarra (PSD/PR), Sandro Alex (PPS/PR), William Dib
(PSDB/SP), Luiz Fernando Faria (PP/MG), César Halum (PSD/TO), Rubens Bueno (PPS/PR), Rui Palmeira
(PSDB/AL), Manoel Junior (PMDB/PB), Luiz Argblo (PP/BA), Luiz Fernando Machado (PSDB/SP).
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visando a estimular a iniciativa privada a apresentar, por sua conta e risco, estudos e projetos
relativos a concessdo de servigos publicos, concessdo de obra publica ou parceria publico-
privada”.

Se a inclusdo de diretrizes gerais para o procedimento de manifestacdo de interesse
em lei visa a difundir o modelo entre Estados e Municipios, bem como criar certo nivel de
padronizacdo das manifestacbes de interesse, a alteracdo ndo traria qualquer alteracdo
relativamente a disciplina federal especifica. 1sso porque a redacao proposta possui 0 mesmo
teor da ja veiculada pela lei federal.

Ainda, no Projeto de Lei 2.892/2011, a manifestacdo de interesse da iniciativa
privada — MIP ¢ caracterizada como “a apresentacdo de propostas, estudos ou levantamentos,
por pessoas fisicas ou juridicas da iniciativa privada, que possam servir para a modelagem de
projetos de concessdo comum, concessao administrativa ou concessdo patrocinada”.

Tal caracterizacdo se aproxima daquela extraida dos atos normativos vigentes no
Direito Brasileiro a respeito do tema, como sendo o procedimento, instaurado por 6rgao ou
entidade integrante da Administracdo Publica, a pedido de interessado, pessoa fisica ou
juridica, que possibilita a ele, e a outros eventuais interessados, a apresentacdo de estudos,
levantamentos, investigacfes, dados, projetos e demais informagdes técnicas que possam
embasar a realizacdo de licitacBes concernentes a projetos de concessdo, passiveis de
outorga nos termos da Lei de Concessdes e da Lei de PPPs.

O projeto de lei também determina que as normas federais, estaduais ou municipais
que regulamentarem a MIP deverdo determinar que no procedimento constem, ao menos, 0S
seguintes itens: (i) descricdo do objeto, sua relevancia e os beneficios econémicos e sociais
esperados; (ii) estimativa do custo dos investimentos necessarios e do prazo de implantagéo
do projeto acompanhado de cronograma de execucdo; (iii) caracteristicas gerais do modelo de
negocio, incluindo a modalidade de concessdo considerada mais apropriada, previsdo das
receitas e dos custos operacionais envolvidos; (iv) a projecdo, tanto em valores absolutos
como em proporcdo, de eventual contraprestacdo pecuniaria demandada do Poder
Concedente.

Em termos de disciplina legal a respeito do PMI, tais aspectos conteriam certa
inovagao, pois ndo estdo, atualmente, previstos na Lei de Concessoes, na Lei de PPPs, na Lei
9.074 ou na Lei 11.922. Por outro lado, os atos normativos editados pelos diversos entes
federados preveem a disciplina relativa ao procedimento.

De forma geral, determinam a necessidade de caracterizacdo do empreendimento

objeto de estudo, dos requisitos relativos a sua viabilidade e dos beneficios dele decorrentes.
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Mais uma vez, os aspectos do projeto de lei ndo trazem pontos que j& ndo decorram dos atos
normativos péatrios a respeito do PMI. Além disso, a solicitacdo de projetos pela
Administracdo Publica devera conter os pontos ali estabelecidos, para que possa caracterizar a
concessdo a ser estruturada, os aspectos a serem considerados pelos interessados para a
preparacéo dos projetos e demais estudos e para que tenham a compreenséo das questdes que
serdo levadas em consideracdo para a sua avaliacao.

Nos termos do Projeto de Lei 2.892/2011, o Ministério ou Secretaria responsavel
pelo setor envolvido na concessdo disponibilizard as MIPs encaminhadas a sua pasta em seu
sitio na internet, de forma a dar ampla publicidade sobre os requerimentos de autorizacéo para
a realizacdo dos estudos, e deverd, no prazo de 3 (trés) meses de sua apresentacdo, declarar se
héa interesse da Administracdo Publica no projeto.

Caso haja interesse desenvolvimento da MIP e os estudos sejam utilizados pelo
Poder Publico para a realizacéo da licitacdo, a concessionaria que vier a ser contratada devera
ressarcir os dispéndios incorridos pelo proponente, os quais serdo especificados no edital.
Além disso, os proponentes das MIPs poderdo participar das licitacdes delas originadas, em
iguais condi¢des aos demais participantes.

As proposicdes a respeito do procedimento de manifestagdo de interesse procura
evidenciar a sua importancia como ferramenta para incentivar estudos, investigacoes,
levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos que possam se vincular a
determinadas concessdes, ainda que nao identificadas, a principio, pela propria Administracdo
Publica.

Os projetos de lei procuram apresentar modelos mais flexiveis de manifestacdo de
interesse, quando comparados com a disciplina prevista no Decreto 5.977. As ideias que 0S
permeiam parecem ser as de difundir a possibilidade de utilizacdo do PMI (ainda que ja
prevista no Direito Brasileiro), garantir que os interessados possam levar ao Poder Publico
ideias e subsidios sobre as possiveis outorgas (mesmo que ainda ndo consideradas no
planejamento estatal) e garantir um minimo de padronizacdo para os procedimentos a serem

instaurados.
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CAPITULO 6 O RECEBIMENTO DE PROJETOS EM SETORES ESPECIFICOS DE
INFRAESTRUTURA

6 O RECEBIMENTO DOS PROJETOS EM AREA FEDERAL

Em ambito federal, além das previsfes contidas na Lei de Concessoes, na Lei 9.074 e
na Lei 11.922, bem como no Decreto 5.977, atos normativos setoriais também ja foram
editados para possibilitar a apresentacdo de estudos, pela iniciativa privada, relativos ao
desenvolvimento de projetos em setores especificos.

O presente capitulo sera dedicado a exposicdo das disposi¢des veiculadas no setor
elétrico, no setor aeroportudrio e no setor portuario que ensejam a apresentacao de projetos e

demais trabalhos técnicos nas referidas areas.

6.1 A APRESENTACAO DE ESTUDOS NO SETOR ELETRICO

A Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996 (a “Lei 9.427”), prevé a possibilidade de
realizacdo de estudos de viabilidade, anteprojetos ou projetos de aproveitamentos de
potenciais hidraulicos. Ela deve ser informada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (a
“ANEEL”) para fins de registro e ndo gera direito de preferéncia para a obtencdo de
concessdo para servico plblico ou uso de bem publico (art. 28).1%

Em linha com o art. 21 da Lei de Concessdes, a Lei 9.427 prevé que, no caso de 0s
estudos ou projetos serem aprovados pelo Poder Concedente, para inclusdo no programa de
licitacbes de concessGes, sera assegurado ao interessado o ressarcimento dos respectivos
custos incorridos, pelo vencedor da licitacdo, nas condicdes estabelecidas no edital (art. 28, §
3°).

Posteriormente, a ANEEL editou resolucbes especificas a respeito da possibilidade
de realizacdo de estudos que embasem futuras outorgas.

6.1.1 As REsoLUCOES ANEEL 393/1998 E 398/2001

136 A ANEEL compete expedir as autorizages para a realizacdo de estudos, anteprojetos e projetos, nos termos
dos 8§ 1° e 2° do art. 28 da Lei 9.427, e do art. 1° da Lei 6.712, de 5 de novembro de 1979 (art. 4°, XXXIV, do
Decreto 2.335, de 6 de outubro de 1997).
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A Resolugdo ANEEL 393, de 4 de dezembro de 1998, estabeleceu os procedimentos
gerais para registro e aprovacdo dos estudos de inventario hidrelétrico de bacias hidrogréficas.
Em seus termos, a Agéncia publicara, anualmente, o “Relatorio do Potencial Hidrelétrico
Brasileiro - Inventarios Propostos para o Biénio”, em consonancia com o Planejamento
Indicativo do Setor Elétrico, apresentando a programacdo dos inventarios a serem,
preferencialmente, executados no periodo.

Apesar do estabelecimento prioritario realizado pela ANEEL, outras bacias nao
contempladas no relatério poderdo ter estudos realizados, por conta e risco dos
empreendedores (art. 2°, paragrafo Unico, da Resolu¢cdo ANEEL 393).

Os trabalhos de inventario hidrelétrico serdo realizados diretamente pela ANEEL, ou
por terceiros, apds 0 necessario registro (art. 3° da Resolucdo ANEEL 393). Caso o0s
aproveitamentos identificados sejam contemplados no programa de outorgas da agéncia, sera
assegurado ao autor dos estudos o ressarcimento dos custos incorridos e reconhecidos pela
ANEEL, nas condicdes estabelecidas no edital (art. 3°, § 1°, da Resolucdo ANEEL 393).%%

A Resolucdo ANEEL 398, de 21 de setembro de 2001, também contém requisitos
gerais para apresentacdo de estudos e critérios especificos para analise e comparacdo de
Estudos de Inventarios Hidrelétricos, visando a sele¢do no caso de apresentacdo de estudos
concorrentes. Ela foi editada tendo-se em conta que, na Resolugdo ANEEL 393, haviam sido
previstos 0s métodos gerais para registro e aprovacao de estudos de inventarios hidrelétricos.
Fazia-se cogente, porém, a fixacdo de critérios especificos e isondmicos de comparagao entre
multiplos estudos de inventario, para a escolha do aproveitamento 6timo do recurso hidrico.

A Resolucdo 398 prevé a necessidade de se constituicdo de comissdo, com objetivo
de comparar e selecionar os estudos vencedores (art. 4°) e de se determinar os critérios de
avalicdo dos estudos de inventario hidrelétrico.

Eles serdo analisados em funcdo dos niveis qualitativos e quantitativos dos seguintes
topicos: (i) levantamentos cartograficos e avaliacdo da técnica utilizada para levantamento do
perfil do rio, incluindo (a) perfil longitudinal da calha do rio, (b) mapeamento cartografico —
plantas e curvas de nivel; (ii) investigacbes e estudos geoldgicos/geotécnicos, com (a)

investigacGes de campo e (b) estudos de escritorio; (iii) estudos sedimentoldgicos; (iv)

137 Adicionalmente, é assegurado ao autor dos estudos de inventario e de revisdes de inventario o direito de
preferéncia a, no maximo, 40% (quarenta por cento) do potencial inventariado, ou, no minimo, um
aproveitamento identificado, desde que enquadrado(s) como Pequenas Centras Hidrelétricas — PCHs. (art. 3°,
§ 3°, da Resolucdo ANEEL 393). Alternativamente ao direito de preferéncia, é assegurado ao autor dos
estudos de inventario e de revisdes de inventario o direito de preferéncia a 1 (um) eixo de poténcia maior do
que 1.000 kW e igual ou inferior a 50.000 kW, sem caracteristicas de PCH, porventura identificado no
potencial inventariado (art. 3°, § 4°, da Resolugdo ANEEL 393).
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estudos hidrometeorolégicos, considerando a consisténcia de (a) séries de vazdes mensais, (b)
curva de permanéncia de vazdes mensais, (c) area de drenagem, em km2, (d) risco associado a
capacidade do vertedouro; (v) estudos ambientais, avaliando a area de influéncia e os
impactos ambientais a serem provocados pelos aproveitamentos hidrelétricos, relativos a (a)
meio socioeconémico e (b) meios fisico e bidtico; (vi) estudos de uso multiplo dos recursos
hidricos, com vistas a consubstanciar a declaragdo de reserva de disponibilidade hidrica; (vii)
estudos de dimensionamento, incluindo (a) apresentacdo grafica da concepcdo dos arranjos,
(b) consisténcia da curva cota — area — volume, (c) alternativas de divisdo de queda, (d)
energia média gerada na alternativa selecionada, em MWh/ano, (e) poténcia instalada na
alternativa selecionada, em MW e (f) estimativa de custos dos aproveitamentos.

Em caso de existéncia de estudos de inventario concorrentes, a ANEEL, por meio de
comissdo organizada para este fim, avaliard cada topico, para classificar as proposicoes,
atribuindo nota especifica a cada topico e observados os seguintes critérios (art. 6° da
Resolugdo ANEEL 398):

(i) Sera atribuida a nota 1 (um) a alternativa de estudo menos qualificada
tecnicamente, acrescentando-se uma unidade na nota de cada estudo subsequente mais bem
qualificado, até que todos sejam pontuados;

(i) Quando os estudos distintos tiverem a mesma avaliacdo para um tdpico
especifico, a pontuacdo a ser atribuida serd a média aritmética das notas das posicGes que
estes estudos ocupariam, caso ndo houvesse empate;

(iii) Para o caso de ndo existir determinado tdpico ou houver inconsisténcia do
mesmo, serd atribuida a nota 0 (zero);

(iv) Os estudos concorrentes serdo classificados conforme os valores obtidos pela
totalizacdo do produto da pontuacdo de cada tépico, sendo selecionado o que obtiver a maior
pontuacao.

H4, assim, o prévio estabelecimento de todos os requisitos e da forma de avaliacdo
dos estudos de inventérios hidrelétricos.

6.1.2 AREsOLUGAO ANEEL 395/1998

A Resolucdo ANEEL 395, de 04 de dezembro de 1998, por sua vez, prevé
metodologias gerais para registro e aprovacao de estudos de viabilidade e projeto basico de
empreendimentos de geracdo hidrelétrica, assim como para a outorga de autorizacdo para

exploracdo de centrais hidrelétricas de até 30 MW.
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Os interessados em obter concessdo para exploragdo de aproveitamentos hidrelétricos
com poténcia superior a 30.000 kW ou de poténcia superior a 1.000 kW e igual ou inferior a
30.000 kW, previstos ou ndo no planejamento indicativo do setor elétrico, deverdo apresentar
0s estudos de viabilidade ou o projeto basico a ANEEL, solicitando a sua inclusdo em seu
programa de licitagdo (art. 3° da Resolucdo ANEEL 395).

Apobs andlise do requerimento, a ANEEL expedird comunicado ao interessado,
informando sobre o resultado do pleito, podendo solicitar as informac6es adicionais que julgar
pertinentes (art. 3°, 8 1°, da Resolucdo ANEEL 395). Caso o pleito seja considerado véalido,
apos a aprovacdo do estudo de viabilidade ou do projeto béasico, a ANEEL iniciard o
procedimento de licitacdo para outorga de concessdo (art. 3°, § 2°, da Resolugdo ANEEL
395).

Ademais, para efeito do que dispde o art. 28 da Lei 9.427, o registro de realizacéo de
estudos e projetos serd iniciado com a autuacdo do requerimento, especifico para cada
potencial hidraulico, sendo seu comprovante o numero do processo da ANEEL (art. 4° da
Resolucdo ANEEL 395). Os registros podem assumir a condicdo de ativo ou inativo® e a
ANEEL divulgara, periodicamente, a relacdo dos registros ativos, assim como dos estudos de
viabilidade e projetos basicos apresentados ou aprovados (art. 6° da Resolu¢do ANEEL 395).

Examinado e aceito o primeiro requerimento para inclusdo no programa de licitacao,
a ANEEL informard aos demais interessados que possuam registro ativo para 0 mesmo
aproveitamento, assinalando-lhes prazo de 120 (cento e vinte) dias para apresentacdo dos
estudos e projetos (art. 13 da Resolugdo ANEEL 395)."*° Prevé-se, de maneira isondmica, que
agentes distintos apresentam estudos para 0 mesmo empreendimento.

Os estudos de viabilidade e projetos basicos serdo objeto de avaliagcdo quanto aos
seguintes aspectos (art. 12 da Resolu¢do ANEEL 395):

(i) desenvolvimento dos estudos ou projetos fundamentados em estudos basicos
consistentes e adequados a etapa e ao porte do empreendimento;

(if) atendimento a boa técnica em nivel de projetos e solugdes para o
empreendimento, especialmente quanto as condigdes de atualidade, eficiéncia e seguranca, e

apresentacdo de custos com precisdo adequada as diversas etapas de desenvolvimento dos

138 Os registros ativos sdo aqueles considerados validos pela ANEEL, com acompanhamento continuo do
andamento dos estudos, enquanto os inativos sdo os considerados insubsistentes pela ANEEL.

139 Sera anulado o registro de estudos de viabilidade ou de projeto basico quando houver fundados indicios que o
seu titular, direta ou indiretamente, visa apenas alcancar resultado que iniba ou desestimule a iniciativa de
outros interessados no mesmo potencial hidraulico, ou objetive a formacédo de reserva de potenciais para seu
uso futuro (art. 11 da Resolugdo ANEEL 395).
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estudos, de modo a garantir uma correta defini¢do do dimensionamento 6timo, de acordo com
as normas técnicas e procedimentos instituidos pela ANEEL;

(iii) articulacdo com os 6rgdos ambientais e de gestdo de recursos hidricos, nos niveis
Federal e Estadual, bem como junto a outras instituicbes com interesse direto no
empreendimento, quando for o caso, visando a definicdo do aproveitamento 6timo e
preservando o uso maltiplo das aguas;

(iv) obtencdo do licenciamento ambiental pertinente.

Tal como ocorre na Resolucdo ANEEL 398, sdo previstos critérios de julgamento
dos estudos apresentados. Muito antes, e.g., da edicdo do Decreto 5.977, atos normativos
veiculados pela Agéncia ja previam a possibilidade de apresentacdo de estudos técnicos pelos

interessados e a forma de analise e selecdo da documentacao.

6.2 A APRESENTACAO DE ESTUDOS NO SETOR AEROPORTUARIO

No setor aeroportuario, também foi veiculado ato normativo especifico
regulamentando apresentacdo de estudos técnicos para a outorga de concessoes.

A ANAC editou a Resolugdo 192, de 28 de junho de 2011 (a “Resolucdo ANAC
192”), que estabelece os procedimentos para solicitagdo, autorizagdo e aprovacao de projetos,
estudos, levantamentos ou investigacdes que subsidiem a modelagem de concessdes para
exploracdo da infraestrutura aeroportudria pela iniciativa privada, previamente definidas como
prioritarias pelo Governo Federal.

Referida resolucdo foi editada com base na competéncia da Agéncia para conceder ou
autorizar a exploracdo da infraestrutura aeroportudria, no todo ou em parte, bem como no art.
21 da Lei de Concessoes e no Decreto 5.977.

A utilizacdo do decreto como base para a elaboracdo da Resolucdo ANAC 192 se deu
em razdo da recomendacdo da Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizacdo do TCU ao
Ministério dos Transportes exarada no Processo 022369/2009-0 e consubstanciada no
Acérddo TCU 112/2012, supracitado. H4, assim, precedente da utilizacdo das diretrizes
estabelecidas no Decreto 5.977 para a edi¢do de ato normativo setorial especifico.

A Resolucdo ANAC 192 segue, em linhas gerais, as disposi¢des do decreto (inclusive
sobre a necessidade de que os projetos a serem estudados ja tenham sido definidos como
prioritarios pelo Governo Federal). De outro lado, e diferentemente do Decreto 5.977, a
resolugcdo ndo se aplica apenas para as PPPs que possam ser desenvolvidas no setor, mas

também para projetos de concessdo comum, estruturados com base na Lei 8.987.
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Com base na resolucdo, ja foram elaborados estudos que originaram importantes

concessoes realizadas no setor aeroportuario.

6.2.1 As CONCESSOES DOS AEROPORTOS DE GUARULHOS, VIRACOPOS E BRASILIA

Apos a veiculagdo da Resolucdo ANAC 192, foi publicado, em 22 de julho de 2011, o
Edital de Chamamento Publico 001/2011, tendo como objetivo o recebimento de estudos que
pudessem subsidiar a modelagem de concess@es para exploragdo, pela iniciativa privada, dos
Aeroportos Governador André Franco Montoro, localizado no Municipio de Guarulhos
(SBGR), Presidente Juscelino Kubitschek, localizado em Brasilia (SBBR) e de Viracopos,
localizado no Municipio de Campinas (SBKP).1*°

Os interessados em obter as autorizacGes para a realizacdo dos estudos deveriam
observar as disposicdes da Resolugdo ANAC 192 e, dentre outras, as seguintes condices:

(i) prazo méaximo de 10 (dez) dias uteis, contados da publicacdo do edital de
chamamento, para requerer a autorizagdo para realizacao dos estudos;

(if) prazo maximo de 45 (quarenta e cinco) dias corridos para a conclusdo e
apresentacdo dos estudos de mercado, estudos preliminares de engenharia e afins, estudos
ambientais preliminares e avaliagdo econdmico-financeira;

(iii) apresentacdo, ao final dos estudos, de demonstrativo de todas as despesas
realizadas para as quais seja requerido o ressarcimento, bem como de relacdo de todos 0s
profissionais utilizados.

Os estudos de viabilidade teriam a funcé@o de subsidiar a estruturacdo da concessdo
para expansdo, manutencdo e exploracdo dos aeroportos supramencionados, deveriam estar

organizados nos seguintes produtos: (i) estudo de mercado;'*! (ii) estudos preliminares de

140 Os aeroportos foram incluidos no Programa Nacional de Desestatizacdo — PND, para os fins da Lei 9.491, de
9 de setembro de 1997, por meio do Decreto 7.531, de 21 de julho de 2011.

11 Os estudos de mercado deveriam englobar: (i) a avaliacio de demanda e competicdo, considerando a
delimitacdo das regibes de influéncia de cada projeto, levantamento de dados secundarios e primarios,
projecdo de demanda, competi¢do intramodal e intermodal, (ii) as avaliacBes de receitas, com a estimativa de
cada projeto, incluindo, dentre outras possibilidades, as resultantes das tarifas aeroportuarias, da tarifa de uso
das comunicacGes e dos auxilios radio e visuais em &rea terminal de trdfego aéreo, das atividades comerciais
no aeroporto (restaurantes, estacionamentos, lojas etc.) e da exploracdo de atividades ligadas a aviacao civil
(balcGes de check in, lojas das companhias aéreas, hangares, outras facilidades), (iii) analises de cenarios,
constituida de uma andlise de benchmarking em relacdo a aeroportos relevantes em paises em
desenvolvimento e desenvolvidos, considerando, em particular, o gerenciamento do excesso de capacidade e a
necessidade de investimentos, tipos de servicos e lucratividade.
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engenharia e afins;™ (iii) estudos ambientais preliminares;”™ (iv) avaliagdo econdmico-
financeira.'*

A avaliacdo dos estudos apresentados seria realizada por comissdo de avaliacdo
indicada pela Diretoria da ANAC. Dever-se-ia considerar, para a selecdo dos estudos a serem
utilizados na futura concessdo, os critérios de: (i) consisténcia das informacgdes que
subsidiaram sua realizacéo; (ii) adocdo das melhores técnicas de elaboragdo, segundo normas
e procedimentos cientificos pertinentes, utilizando, sempre que possivel, equipamentos e
processos recomendados pela melhor tecnologia aplicada ao setor; (iii) compatibilidade com
as normas técnicas emitidas pela ANAC; (iv) razoabilidade dos valores apresentados para
eventual ressarcimento, considerando estudos similares e precos usuais no mercado;**® (v)
compatibilidade com a legislacdo aplicavel ao setor; (vi) demonstracdo comparativa de custo
e beneficio do empreendimento em relacdo a opg¢des funcionalmente equivalentes, se

existentes.

42 Os estudos preliminares de engenharia e afins seriam compostos por inventario das condicdes existentes,
desenvolvimento do sitio aeroportudrio, e estimativa de custos de investimento (CAPEX) e operagéo (OPEX).
3 0Os estudos ambientais preliminares deveriam considerar os resultados dos estudos de engenharia,
contemplando eventuais analises j& procedidas por 6rgdo ambiental competente. Os pontos essenciais dos
estudos de meio ambiente deveriam abranger: (i) avaliacdo dos impactos e riscos ambientais associados ao
projeto e possiveis expansdes do aeroporto; (ii) identificacdo e precificagdo dos passivos existentes; (iii)
avaliaco da adequacdo dos estudos preliminares de engenharia e afins as normas e melhores préticas
aplicaveis ao meio ambiente, segundo a legislagdo vigente, inclusive no que se refere ao zoneamento do ruido
e do uso do solo; (iv) avaliagdo das medidas mitigadoras, das solucGes e das estratégias a serem adotadas para
a viabilizacdo do projeto do ponto de vista socioambiental, quando aplicavel; (v) obtencdo das diretrizes e
previsdo de cronograma para o licenciamento ambiental do empreendimento pela futura concessionaria,
quando aplicavel. Por fim, deveria ser verificada a consisténcia entre o anteprojeto do aeroporto e o Plano
Diretor do sitio aeroportuério elaborado pela INFRAERO e aprovado pela ANAC, com a proposicao de

alteracGes cabiveis, especialmente no que se refere as questdes ambientais.

144 A avaliacdo econdmico-financeira deveria conter a modelagem econdmico-financeira pelo método de fluxo
de caixa descontado, visando a avaliar a atratividade do projeto para o setor privado. Para tanto, a modelagem
econdmico-financeira deveria contemplar, ainda, os outros elementos pertinentes usualmente adotados no
mercado, como a estimacdo do custo do capital préprio, do capital de terceiros e do custo médio ponderado de
capital (WACC), o calculo de pardmetros de viabilidade de projetos tradicionais (Taxa Interna de Retorno —
TIR, Taxa Interna de Retorno Modificada — TIRM, Valor Presente Liquido — VPL, payback, payback
descontado, entre outros) e o estabelecimento de premissas de financiamento, tributarias, macroeconémicas
etc.

1% Nos termos do Edital de Chamamento Publico de Estudos 001/2011, o valor nominal méximo para eventual

ressarcimento pelo conjunto de estudos foi limitado em: (i) R$ 15.461.538,00 (quinze milhdes, quatrocentos e
sessenta e um mil e quinhentos e trinta e oito reais), para Guarulhos (SBGR); (ii) R$ 6.161.538,00 (seis
milhdes, cento e sessenta e um mil e quinhentos e trinta e oito reais) para Brasilia (SBBR); (iii) R$
16.153.846,00 (dezesseis milhdes, cento e cinquenta e trés mil e oitocentos e quarenta e seis reais) para
Campinas (SBKP).
O Edital do Leildo ANAC 2/2011, para a concessao para ampliacdo, manutencdo e exploracdo dos aeroportos
fixou os valores de ressarcimento em R$ 7.031.910,77 (sete milh@es, trinta e um mil, novecentos e dez reais e
setenta e sete centavos), para o Aeroporto de Guarulhos, (ii) R$ 2.536.053,46 (dois milhdes, quinhentos e
trinta e seis mil, cinquenta e trés reais e quarenta e seis centavos) para o Aeroporto de Brasilia e (iii) R$
7.697.166,54 (sete milhdes, seiscentos e noventa e sete mil, cento e sessenta e seis reais e cinquenta e quatro
centavos), para o Aeroporto de Campinas.
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Por meio da Portaria ANAC 1.537/SRE, de 12 de agosto de 2011, as seguintes
empresas foram autorizadas a desenvolver os estudos: (i) ATP Engenharia Ltda.; (ii) Carioca
Christiani Nielsen Engenharia S.A.; (iii) Constran S.A. Construcbes e Comercio; (iv)
Construtora Queiroz Galvdao S.A.; (v) EBP; (vi) Edo Rocha — Arquitetura de Espacos
Corporativos; (vii) Enejota Cavalieri Engenharia Ltda.; (viii) Investimentos e ParticipacGes
em Infraestrutura S.A. — Invepar; (ix) Planos Engenharia S/S Ltda.

O resultado da selecédo foi publicado no Diario Oficial da Unido de 10 de outubro de
2011 e os estudos apresentados pela EBP foram selecionados para subsidiar a modelagem das

concessoes.

6.2.2 As CONCESSOES DOS AEROPORTOS DO GALEAO E DE CONFINS

A Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica (a “SAC”) editou, na data
de 29 de janeiro de 2013, a sua Portaria 9 (a “Portaria SAC 9”), autorizando a EBP a
desenvolver estudos técnicos preparatorios a concessao do aeroporto internacional do Rio de
Janeiro/Galedo — Antdnio Carlos Jobim e do aeroporto internacional Tancredo Neves.'*® O
requerimento de autorizacéo havia sido solicitado pela EBP em 18 de janeiro de 2013.

Tal como no Edital de Chamamento Pablico 001/2011, previu-se na Portaria SAC 9 a
necessidade de elaboracdo de estudos de mercado, de engenharia, ambientais e avaliacéo
econémico-financeira. A autorizacdo foi concedida sem carater de exclusividade a EBP, de
forma que outros interessados poderiam solicita-la para também desenvolver os estudos.

Diferentemente do disposto no art. 31 da Lei 9.074, no Decreto 5.977 e na Resolucdo
ANAC 192, a Portaria SAC impossibilitou a participacdo das empresas autorizadas, direta ou
indiretamente, no processo licitatorio dos aeroportos (art. 3°, V). A solicitacdo de autorizacao
deveria estar acompanhada de declaracdo de ciéncia de que a autorizacdo para a realizacdo
dos estudos inviabilizaria a participacdo no certame (art, 4°, VI).

Houve, portanto, o afastamento das empresas que poderiam ter interesse em explorar a
concessdo 0 que se traduz, reflexamente, no menor nimero de subsidios e informacdes
fornecidas ao Poder Publico a respeito do negdcio a ser concretizado.

Por meio da Portaria SAC 31, de 27 de fevereiro de 2013, a empresa 1QS Engenharia
Ltda. também foi autorizada a desenvolver os estudos. Com a publicacdo da Portaria SAC 71,

146 0 Conselho Nacional de Desestatizagdo havia proposto & Presidéncia da Repdblica, por meio da Resolugéo 2,
de 16 de janeiro de 2013, a edicdo de decreto autorizando a inclusdo no Programa Nacional de Desestatizacdo
— PND dos referidos aeroportos. Em 1° de fevereiro de 2013, foi publicado o Decreto 7.896, dispondo sobre a
incluséo dos aeroportos no Plano Nacional de Desestatizacéo.
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de 8 de maio de 2013, os estudos técnicos preparatdrios apresentados pela EBP foram
selecionados para embasar as concessoes.

Em seus termos, os valores de ressarcimento a EBP foram fixados em R$
9.524.272,74 (nove milhdes, quinhentos e vinte e quatro mil, duzentos e setenta e dois reais e
setenta e quatro centavos), para o Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro e em R$
9.612.570,72 (nove milhdes, seiscentos e doze mil, quinhentos e setenta reais e setenta e dois
centavos) para o Aeroporto Internacional Tancredo Neves. Tais montantes foram ratificados
no item 6.2.5 do Edital do Leildo ANAC 01/2013, tendo por objeto a concessdo para
ampliacdo, manutencéao e exploracdo dos aeroportos.

6.3 A APRESENTACAO DE ESTUDOS NO SETOR PORTUARIO

Por fim, a legislagdo portuaria também admite a apresentacdo de estudos pela
iniciativa privada para a estruturagdo de outorgas.

A Lei dos Portos dispde que a exploracdo indireta do porto organizado e das
instalacGes portuérias nele localizadas ocorrera mediante concessdo e arrendamento de bem
publico (art. 1°, § 1°). O Decreto 8.033, que a regulamenta, prevé que a licitacdo para a
concessdo e para o arrendamento de bem publico destinado a atividade portuaria sera feita
com base em estudos prévios de viabilidade técnica, econdmica e ambiental do objeto a ser
outorga (art. 6°).

O Poder Concedente poderad autorizar a elaboragdo, por qualquer interessado, dos
referidos estudos e, caso sejam utilizados para a licitacdo, devera assegurar o ressarcimento

dos dispéndios correspondentes (art. 6°, § 3°, do Decreto 8.033).'*’

7 Anteriormente a edicdo da Lei dos Portos e do Decreto 8.033, a Lei 8.630, de 25 de fevereiro de 1993 (a

antiga Lei dos Portos), ja previa que o interessado na construcdo e exploragdo de instalacdo portuaria dentro
dos limites da area do porto organizado poderia requerer a Administracdo do Porto a abertura da respectiva
licitacdo (art. 5°).Indeferido o requerimento, caberia recurso, no prazo de 15 (quinze) dias, ao Conselho de
Autoridade Portuaria (art. 5°, § 1°). Mantido o indeferimento, caberia recurso, no prazo de 15 (quinze) dias, ao
Ministério competente (art. 5°, § 2°). Por fim, caso o requerimento ou recurso ndo fossem decididos nos prazos
de 30 (trinta) e 60 (sessenta) dias, respectivamente, ficaria facultado ao interessado, a qualquer tempo,
considera-lo indeferido, para fins de apresentagdo dos recursos (art. 5°, § 3°).
Igualmente, o Decreto 6.620, de 29 de outubro de 2008, garantia a qualquer interessado na outorga de porto
organizado maritimo, mediante concessdo, o direito de requerer a ANTAQ a abertura do respectivo
procedimento licitatério (art. 15). O requerimento deveria estar acompanhado de estudos que demonstrassem a
adequacdo técnica, operacional e econdmica da proposta ao plano geral de outorgas, bem como seu impacto
concorrencial, na forma do art. 21 da Lei 8.987 (art. 15, § 1°). Caso o objeto do requerimento ndo estivesse
contemplado no plano geral de outorgas, caberia & SEP pronunciar-se, emitindo relatério técnico
circunstanciado sobre a oportunidade e conveniéncia do pleito (art. 15, § 29).
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Além da previsdo de ressarcimento, o edital poderd impor ao vencedor da licitacdo a
obrigagdo de indenizar o antigo titular de porto organizado ou de terminal portuario pela
parcela ndo amortizada dos investimentos realizados em bens afetos ao arrendamento ou a
concessao, desde que tenham sido aprovados pelo Poder Concedente (art. 8°, paragrafo Unico,
do Decreto 8.033).

Por meio da Resolugdo ANTAQ 3.220, de 8 de janeiro de 2014, foi aprovada a norma
que estabelece os procedimentos para a elaboracdo de projetos de arrendamentos de areas e
instalacBes portuarias nos portos organizados.

Nos termos da resolugdo, o arrendamento de areas e instalagdes portuérias sera sempre
precedido da elaboracdo de Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental —
EVTEA visando a avaliacdo do empreendimento e servird de base para a licitacao (art. 3°).

A Resolucdo ANTAQ 3.220 fixa os critérios que deverao ser observados na realizacéo
de estudos de EVTEA para a licitacdo de instalacbes portudrias. Dessa forma, aponta
diretrizes que poderiam ser seguidas em ambito de PMIs para a outorga de infraestrutura
portuérias publicas.'*®

O Poder Concedente poderd autorizar a elaboracdo do EVTEA por qualquer
interessado e, caso esse seja utilizado para a licitacdo, devera assegurar o ressarcimento dos

dispéndios correspondentes (art. 3°, 8 3°).

148 Nos termos da Resolugio ANTAQ 3.220, o EVTEA compreendera: (i) anélise econdmico-financeira do
empreendimento, com base nas receitas e nos dispéndios relativos a exploragdo dos servicos a serem
realizados, com objetivo de atestar a viabilidade do empreendimento; (ii) o valor do arrendamento e, quando
for o caso, o valor maximo das tarifas de servi¢o a serem praticadas; (iii) andlise da viabilidade técnica,
compreendendo o projeto de infra e superestruturas, localizagdo, fluxo operacional e a sua articulagdo com o0s
demais modais de transporte; (iv) analise preliminar da viabilidade ambiental, que devera considerar o
resultado dos estudos de engenharia, eventuais analises ja procedidas por érgdo ambiental competente e a
licenca de operagdo do porto, quando couber; (v) descricdo da estrutura operacional proposta para o projeto,
contendo as modalidades de transporte envolvidas, a infraestrutura para a transferéncia da carga desses modais
para 0 porto ou vice-e-versa, e 0s sistemas para carregamento e descarregamento das embarcaces, incluindo
as condicdes de armazenagem da carga e/ou movimentacdo de passageiros; (vi) desenhos esquematicos
representando a estrutura operacional e memorial descritivo das &reas e instalagdes a serem arrendadas,
acompanhados das respectivas representacdes em planta de localizacéo e de situacdo, incluindo as benfeitorias
e equipamentos; (vii) projecdo do fluxo de carga e/ou de passageiros representativo das expectativas da
demanda que se pretende atender, cujas bases devem estar fundamentadas em andlises de mercado e
informagdes de fontes reconhecidas e idoneas; (viii) investimentos necessarios para a movimentagdo e
armazenagem dos fluxos de carga e/ou de passageiros previstos para o projeto; (ix) custos estimados na
movimentagdo da carga e/ou de passageiros para cada uma das diversas etapas da operagdo portudria; (x)
estimativa de precos e tarifas utilizada no projeto, bem como os pardmetros adotados.
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CAPITULO 7 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE EM
ESTADOS E MUNICIPIOS

7 A LEGISLACAO ESTADUAL E MUNICIPAL

O presente capitulo se debrucard na exposi¢do de atos normativos, editados em
ambito estadual e municipal, a respeito do PMI.

Dado a sua especificidade a respeito do tema, serdo analisados o Decreto 12.653, de
28 de fevereiro de 2011, do Estado da Bahia (o “Decreto Estadual 12.653"), como exemplo de
ato normativo editado por Estado, e os Decretos 13.821, de 23 de dezembro de 2009, 14.052,
de 05 de agosto de 2010, e 14.657, de 21 de novembro de 2011, todos do Municipio de Belo
Horizonte (respectivamente, o “Decreto Municipal 13.8217, o “Decreto Municipal 14.052” ¢
0 “Decreto Municipal 14.657”), a exemplificar atos normativos municipais.

De qualquer forma, apesar de ter sido conferido especial enfoque aos atos normativos
mencionados, no Anexo ao presente trabalho é apresentada a sistematizacdo dos atos
normativos, editados em ambito estadual, distrital e municipal, a propésito do PMI (além dos
principais aspectos do Decreto 5.977, do PL 7.067 e do Projeto de Lei 2.892/2011). Os pontos
objeto de analise sdo ali descritos sob 4 (quatro) perspectivas:

(i) abrangéncia das modalidades de outorga passiveis de estudo pelos particulares
(com a significagdo de “restrita”, quando o ato disciplinar apenas as PPPs, em suas
modalidades de concessdo patrocinada e administrativa, e “ampla” quando abranger,
adicionalmente, concessées comuns e permissdes);

(ii) forma de inicio, sendo que a descrigdo “de oficio” traduz as hipdteses em que o
objeto de estudo deva ser previamente definido como prioritario pela Administracdo Publica,

e “de oficio ou mediante requerimento”, quando a iniciativa privada puder solicitar ao Poder

9 Alguns atos normativos ja editados poderiam ser enquadrados em nog&o amplissima para o recebimento de
estudos. Isso porque, além de disciplinar a estruturacdo de estudos e projetos de concessdo comum,
administrativa ou patrocinada e de permissdo, também admitem a apresentacéo de trabalhos técnicos relativos
a operagBes urbanas consorciadas ou a quaisquer outros modelos contratuais para a Administragdo Publica
direta e indireta (art. 1°). S&o eles o Decreto 23.936/2013, do Municipio de Salvador, bem como os Decretos
3.949/2014 e 3.950/2014, do Municipio de Alagoinhas, ambos localizados no Estado da Bahia.

A Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), considera a opera¢do urbana consorciada como “o
conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma
area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental” (art. 32, § 1°).

Além deles, o PL 7.067, caso convertido em lei com a sua atual redacdo, também admitird a estruturacdo de
arranjos societarios publico-privados, de outras modalidades de associagcdo publico-privada e de obras
pUblicas, além das concessdes, em quaisquer de suas modalidades, e de PPPs.
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Publico a realizagdo de estudos sobre determinado objeto, ainda que ndo caracterizado como
prioritario;

(iii) publicidade, descrevendo o0s principais aspectos para conferir maior
transparéncia a estruturacao de projetos em ambito de PMls;

(iv) ressarcimento, com a exposi¢do dos pontos que garantam o direito ao reembolso
a0 autor dos estudos selecionados;

(v) reconhecimento de direitos subjetivos, com o detalhamento dos dispositivos que
pautem pleitos dos interessados, especialmente sobre as decisdes a respeito da selecdo da
documentacéo.

Antes de se adentrar nos aspectos dos atos normativos, vale pontuar que trabalhos
atuais destacam a utilizacdo do PMI, em ambito estadual e municipal, para a modelagem de
concessoes.

Em recente pesquisa, apontou-se que, entre os anos de 2007 e 2012, o procedimento
havia sido empregado para a realizagdo de estudos sobre 73 (setenta e trés) projetos. A maior
parte dos deles (no total de 52 (cinquenta e dois), representando 71,23% da amostra) foi
publicada nos anos de 2011 e 2012.1*°

Em atualizacdo da pesquisa, constatou-se que, do total de 26 (vinte e seis) PMIs que
haviam sido publicados no ano de 2011, 8 (oito) (30,7% da amostragem) chegaram a fase de
licitacdo. Foram eles:***

(i) PPP, na modalidade de concessao patrocinada, para implantacdo das obras civis e
sistemas, fornecimento do material rodante, operacdo, manutencdo e expansdo do Sistema
Metroviério de Salvador e Lauro de Freitas;

(i) PPP, na modalidade de concessdo administrativa, destinada a construgao,
manutencdo, operacdo e gestdo de 6 (seis) unidades fixas, nos Municipios de Fortaleza,
Juazeiro do Norte e Sobral, e de 8 (oito) unidades moveis do Programa “Vapt Vupt”, —
Programa de implantagdo de Centrais de Atendimento ao Cidaddo do Governo do Estado do
Cearg;

(iif) PPP, na modalidade de concesséo administrativa, para a construcdo, instalacéo,

operacdo e manutencdo geral da central de cogeracdo a gas natural, para o Centro de Eventos

10 PEREIRA, Bruno Ramos; VILLELA, Mariana; SALGADO, Valéria. Procedimento de manifestacdo de
interesse nos estados: relatorio sobre projetos de PPP em fase de estruturagdo via PPP, p. 10-11. Disponivel
em: <http://pt.slideshare.net/GiovanniSandes/relatrio-ppp-brasil-pm-is-nos-estado>. Acesso em: 17. jun. 2014.

51 PEREIRA, Bruno Ramos. Procedimento de manifestacdo de interesse nos estados: atualizagdo do relatério
sobre projetos de PPP em fase de estruturacéo via PMI, p. 5.
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do Estado do Ceard, incluindo obras civis complementares e adequacdo de materiais e
equipamentos;

(iv) PPP, na modalidade de concessdo administrativa para a gestdo de rede de
servicos de atendimento ao cidaddo no Estado do Espirito Santo, denominada “Faca Facil”,
abrangendo a implantacéo, gestéo, operacdo e manutencdo de 3 (trés) unidades fixas do Faca
Facil localizadas nos Municipios de Serra, Cachoeiro de Itapemirim e Colatina; a operacéo,
gestdo e manutencdo da unidade fixa localizada no Municipio de Cariacica; e implantagéo,
operacdo e manutencdo de 2 (duas) unidades moveis do Faca Féacil.;

(v) PPP, na modalidade de concessdo administrativa, para gestdo, operacdo e
manutencdo, com fornecimento de bens e realizacéo de obras para adequagéo da infraestrutura
existente da Industria Farmacéutica de Américo Brasiliense — IFAB, de titularidade da
Fundagio para o Remédio Popular “Chopin Tavares de Lima” — FURP, vinculada a Secretaria
de Estado da Saude do Estado de S&o Paulo, e servigos de assessoria & FURP na obtencao de
Registros de Medicamentos perante a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA,;

(vi) PPP, na modalidade de concessdo patrocinada, para prestacdo dos servicos
publicos de transporte de passageiros da Linha 6 — Laranja de Metrd de Sdo Paulo,
contemplando implantagéo das obras civis e sistemas, fornecimento do material rodante,
operacéo, conservacdo, manutencao e expansao;

(vii) PPP, na modalidade de concessdo administrativa, destinada & implantagéo,
manutencgdo, operacdo e gestdo de unidades de atendimento ao cidaddo, denominadas “Tudo
Aqui”, localizadas nos Municipios de Curitiba, Cascavel, Foz do Iguagu, Guarapuava,
Londrina, Maringé e Ponta Grossa, no Estado do Parang;

(viii) PPP, na modalidade de concessdao administrativa, para implantagéo,
desenvolvimento, manutencdo, administracdo e operacdo da infraestrutura do Centro de
Gestdo Integrado do Distrito Federal.

Mario Queiroz Guimardes Neto e Adrian Machado Batista destacam experiéncia bem
sucedida da aplicacdo do procedimento de manifestacdo de interesse para na estruturagdo de
projetos de concessdo de 16 rodoviarios no Estado de Minas Gerais. Os autores destacam a
publicacdo, no dia 23 de janeiro de 2008, do PMI 001/2008, cujo objetivo foi o convidar a
iniciativa privada a contribuir para a estruturacdo de projetos de concessdo, nas modalidades
comum ou patrocinada, de 16 (dezesseis) lotes rodoviarios previamente definidos pelo Estado

de Minas Gerais.*>*%2

%2 GUIMARAES NETO, Mario Queiroz; BATISTA, Adrian Machado. Procedimento de manifestacdo de
interesse (PMI): didlogos com a iniciativa privada. Disponivel em:
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O Estado havia contratado empresa especializada para fazer os estudos e modelagens
dos 16 lotes rodoviérios. No &mbito do PMI, grupo de 63 (sessenta e trés) empresas privadas
do ramo rodoviario associou-se em consoércio para fazer os estudos. O objetivo era o de, apds
a finalizacdo dos estudos pelo consorcio, tomar a decisdo que fosse mais vantajosa para o
Estado, mas que também garantisse retorno e atratividade do negdcio para as pessoas juridicas
interessadas em explorar economicamente os trechos rodoviarios.

Em setembro de 2009, o consorcio entregou seus estudos e modelagens para o
Estado de Minas Gerais. Foram contemplados 7.400 quilémetros de rodovias, tendo-se
concluido pela viabilidade da concessdo de 5.766,5 quilémetros, distribuidos em 17
(dezessete) lotes. Ademais, constatou-se que a concessdo de, aproximadamente, 1.600

quilémetros de rodovias nio seria viavel do ponto de vista econdmico-financeiro.™*

7.1 O DECRETO 12.653/2011, DO ESTADO DA BAHIA

O Decreto Estadual 12.653 regulamenta o PMI em projetos de PPPs, de concessdes
comuns e permissdes, no &mbito dos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica Estadual da
Bahia. Foi editado tendo em vista o disposto no art. 21 da Lei de Concessdes, no art. 31 da Lei
9.074, no art. 3° da Lei de PPPs e art. 3°, Ill, da Lei Estadual de PPPs (Lei 9.920, de 27 de
dezembro de 2004), o qual determina que a inclusé&o de projeto no Programa Estadual de PPPs
dependera da existéncia de estudo técnico demonstrando sua viabilidade.

No Estado da Bahia, o procedimento poderéa ser iniciado tanto de oficio, por meio de
chamamento publico aos eventuais interessados, quanto por meio do recebimento de pedido
de autorizacédo para a proposicdo de modelagens. O PMI serd comegado mediante solicitagdo
das entidades ou 6rgdos interessados, ao qual serdo juntados (art. 4°): (i) demonstracdo do

interesse publico na realizacdo da obra ou servico a ser licitado; (ii) estudos preliminares, que

<http://www.escoladegoverno.pr.gov.br/arquivos/File/Material_%20CONSAD/paineis_I11_congresso_consad/
painel_44/procedimento_de_manifestacao_de_interesse_dialogos_com_a_iniciativa_privada.pdfp.9>. Acesso
em: 19 jun. 2014, p. 9.

153 para a sistematizacéo da experiéncia relativa a utilizacdo do procedimento de manifestagdo de interesse no
Estado de Santa Catarina, cf. SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. A regulamentacéo e a utilizagéo do
Procedimento de Manifestacdo de Interesse no Estado de Santa Catarina: comentérios a respeito do Decreto
Estadual n° 962/2012. Disponivel em: <http://www.investidura.com.br/biblioteca-juridica/artigos/direito-
administrativo/264755-a-regulamentacao-e-a-utilizacao-do-procedimento-de-manifestacao-de-interesse-no-
estado-de-santa-catarina-comentarios-a-respeito-do-decreto-estadual-no-9622012>. Acesso em: 19 jun. 2014.

1 GUIMARAES NETO, Mario Queiroz; BATISTA, Adrian Machado. Procedimento de manifestacdo de
interesse (PMI): didlogos  com a iniciativa  privada, p. 18 Disponivel em:
<http://www.escoladegoverno.pr.gov.br/arquivos/File/Material_%20CONSAD/paineis_I11_congresso_consad/
painel_44/procedimento_de_manifestacao_de_interesse_dialogos_com_a_iniciativa_privada.pdfp.9>. Acesso
em: 19 jun. 2014.
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permitam a aprecia¢do técnica concernente a custos, beneficios, prazos e viabilidade; (iii)
previsao de impacto orcamentario do PMI e dos contratos de consultoria necessarios a analise
e eventual estruturacdo final do seu objeto; (iv) minuta de instrumento convocatorio,
incluindo roteiro detalhado dos documentos a serem produzidos pelos interessados e critérios
objetivos de pontuacio para a selecdo dos estudos.™

Para garantia de publicidade, o documento de PMI sera veiculado no Diario Oficial
do Estado, com a indicacdo de seu objeto, dos prazos para apresentacdo de manifestacdo de
interesse, para apresentacdo dos estudos e projetos e para realizacdo do procedimento, dos
critérios objetivos de pontuacdo dos estudos e da pagina da rede mundial de computadores na
qual estardo disponiveis as demais normas, consolidadas no instrumento de solicitacéo (art.
99),

7.1.1 A SELECAO DOS PROJETOS

Poderdo participar do PMI pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado,
individualmente ou em grupo, nacionais ou estrangeiras (art. 10). Tal como estabelecido na
Lei 9.074, ndo se impedird a participacdo, direta ou indireta, dos autores ou patrocinadores
dos estudos na eventual licitagéo dele derivada (art. 11).

Os interessados em participar do PMI deverdo apresentar manifestacdo de interesse,
cabendo a entidade ou 6rgdo solicitante, ap6s exame da documentacdo entregue, expedir
Termo de Autorizacgdo, a ser publicado no Diario Oficial do Estado, indicando os interessados
autorizados a iniciar as atividades (art. 13).

A avaliacdo e selecdo dos estudos serdo realizadas segundo os seguintes critérios (art.
19): (i) consisténcia de dados e informacGes utilizadas; (ii) ado¢cdo de melhores técnicas de
elaboracdo, segundo normas e procedimentos cientificos pertinentes; (iii) compatibilidade
com a legislacdo em vigor; (iv) andlise comparativa de custo e beneficio dos projetos
propostos com solugdes alternativas; (v) analise comparativa de impactos ambientais e
paisagisticos provocados pelos empreendimentos em relagdo a solugbes alternativas; (vi)
razoabilidade dos valores apresentados para eventual ressarcimento, considerando estudos e

projetos similares.

1% Os estudos poderdo ser utilizados, total ou parcialmente, na elaboracdo de editais, contratos e demais
documentos referentes a concessdo (art. 8°).
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Os critérios especificos de pontuacdo serdo previstos no instrumento do PMI (art. 20)
e a avaliacdo da documentacdo apresentada deverd ser devidamente fundamentada pela

Administracdo Publica.

7.1.2 O DIREITO AO RESSARCIMENTO E A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO NA LICITACAO

Os eventuais interessados em apresentar os estudos a Administracdo do Estado da
Bahia arcardo com os custos financeiros para o desenvolvimento dos trabalhos e demais 6nus
decorrentes de sua manifestacdo de interesse.

Né&o fardo jus a qualquer espécie de ressarcimento, indenizagGes ou reembolsos por
despesa incorrida, nem a qualquer remuneracdo pelo 6rgdo ou entidade solicitante, salvo
disposicdo expressa em contrario (art. 16). Assim, embora a regra geral seja a de inexisténcia
de direitos subjetivos ou de garantia de remuneracéo aos participantes do PMI, o instrumento
de chamamento publico podera prever eventuais, e.g., indenizagdes em favor dos autorizados
e formas de remuneracao que ndo decorressem exclusivamente do reembolso procedido pelo
vencedor da licitacdo (art. 16, § 1°).

Em linha com o art. 21 da Lei de Concessdes, € admitida a transferéncia do 6nus do
pagamento dos valores ao futuro concessionario do projeto derivado do PMI, observados os
termos e condigdes do previstos no instrumento de convocagéo (art. 16, § 2°).

Concluida a sele¢do integral ou parcial de estudos ou outros tipos de investigacdo, na
hipbtese de previsdo de ressarcimento, os valores indicados pelos participantes autorizados
para os subsidios que tiverem sido selecionados serdo analisados pelo 6rgdo ou entidade
solicitante, para fins de reembolso (art. 21).

7.1.3 O RECONHECIMENTO DE DIREITOS AOS INTERESSADOS

O Decreto 12.653 admite o reconhecimento de direitos subjetivos aos autorizados a
apresentar estudos no &mbito do PMI. Ha a possibilidade de que o documento de chamamento
publico contenha, e.g., hipGteses nas quais seriam devidas remuneragdes, indeniza¢des ou
reconhecidos outros direitos subjetivos aos autorizatarios.

Adicionalmente, a avaliacdo e selecdo, integral ou parcial, dos trabalhos técnicos,
bem como os respectivos valores de ressarcimento, poderdo ser objeto de recurso na esfera
administrativa quanto ao seu meérito, por meio de peticdo dirigida ao titular do 6rgdo ou

entidade solicitante (art. 22).
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Isso faz com que o dever de anélise cuidadosa e de adequada fundamentacdo em
relacdo aos estudos recebidos seja ampliado, ja que as pessoas autorizadas a apresentar a
documentacdo poderdo recorrer das consideracdes que tenham sido realizadas. Ainda, a
previsdo € bastante diversa das disposi¢des do Decreto 5.977, cujo art. 11, perdendo de vista o
art. 59, XXXIV e XXXV/CF, prevé, de forma inapropriada, que a avaliacéo e a selecéo dos
projetos, estudos, levantamentos e investigacdes no ambito de PMIs iniciados com base nele
ndo se sujeitariam a recursos na esfera administrativa quanto ao seu merito.

Os pedidos de reconsideracdo porventura interpostos deverdo ser protocolados junto
ao orgdo ou entidade solicitante no prazo de até 5 (cinco) dias Uteis posteriores a publicacdo
do resultado da selecdo e serdo examinados pelo titular no prazo de até cinco dias Uteis

posteriores ao seu protocolo (art. 22, paragrafo Unico).

7.2 Os DECRETOS 13.821/2009, 14.052/2010 E 14.657/2011, po MuNICIPIO DE BELO

HORIZONTE

Os atos normativos editados no Municipio de Belo Horizonte sdo tomados como
exemplo da tentativa de se estabelecer distingbes do que sejam os procedimentos de
manifestacdo de interesse (PMIs) e as manifestacOes de interesse da iniciativa privada
(MIPs). A grande peculiaridade € que a distin¢cdo se da sob a égide outro ato normativo
especifico, que ja seria apto a reger o procedimento para o recebimento de estudos relativos a
concessdes em ambito municipal.

Na data de 23 de dezembro de 2009, foi publicado o Decreto Municipal 13.821,
regulamentando as disposi¢cdes da Lei de Concessoes, da Lei 9.074 e da Lei de PPPs para
dispor sobre a apresentacdo de projetos de PPPs e outras formas de exploracdo de servigos e
bens pablicos por particulares.

As pessoas fisicas ou juridicas interessadas em apresentar projetos basicos e
executivos para tais empreendimentos deveriam atender as disposi¢cbes do decreto (em
conformidade com seu art. 1°).

Nos termos do Decreto Municipal 13.821, o Poder Executivo deveria identificar as
potencialidades econémicas do Municipio e sua rede de bens, servicos e empreendimentos
passiveis de exploracdo por particulares, podendo publicar edital de credenciamento,
individualizando os projetos para os quais se disporia a receber a colaboracgéo de particulares
(arts. 2° e 39).
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Os interessados deveriam apresentar, na forma e prazo estipulados no edital de
credenciamento, 0 requerimento de autorizacdo, indicando o projeto para o qual se
credenciariam, acompanhado da demonstracdo de sua qualificacdo técnica (art. 5°). Na
hipdtese de existir mais de 1 (um) para 0 mesmo empreendimento, a Administracdo
autorizaria ambos, obrigando-se a, posteriormente, selecionar, mediante critérios prévios e
objetivos, aquele que melhor atenderia aos interesses da localidade e as necessidades de seus
cidadaos (art. 7°).

O Decreto Municipal 13.821 ja havia previsto a légica do PMI. Tal aspecto, contudo,
foi repetido pelo Decreto Municipal 14.052. Nele, o PMI inicia-se com a publica¢do, no
Diario Oficial do Municipio, do aviso para recebimento dos estudos, contendo o resumo do
objeto que se pretende desenvolver, o prazo para apresentacdo das manifestacdes e a pagina
da rede mundial de computadores em que estardo disponiveis o texto integral do
procedimento e as demais normas aplicaveis (art. 6°). A manifestacdo dos interessados devera
ser apresentada conforme os termos e condic¢des fixados no instrumento de solicitagdo (art.
7°).

Em sentido semelhante, o Decreto Municipal 14.657 estabeleceu que, a critério do
Prefeito Municipal, podera ser apreciada MIP para o desenvolvimento ou aprofundamento de
estudos relativos a projetos, que tenham sido objeto de proposta preliminar ja autorizada ou
com escopo similar ao de projeto em exame pela Administragdo Direta e Indireta do Poder
Executivo local (art. 1°, § 29).

A autorizacdo da MIP serd concedida sem carater de exclusividade e o seu
deferimento se dara com a publicacdo, na imprensa oficial, da autorizacdo de servico, cujo
extrato contera resumo do objeto e prazo para apresentacdo dos estudos (art. 5°, V). A
autorizacdo ndo impede qualquer outra pessoa de apresentar proposta de estudos técnicos, de
viabilidade e de realizacdo de atividades de apoio especializado para 0 mesmo projeto (art.
69).

7.2.1 A SELECAO DOS PROJETOS

Embora os Decretos 14.052 e 14.657 tenham sido publicados posteriormente, as
disposicdes para a qualificacdo técnica dos interessados e para a selecdo dos projetos
apresentados sdo veiculadas, genericamente, pelo Decreto 13.821. Este prevé que o edital de
credenciamento para o recebimento de estudos e demais documentos pela Administracdo

Publica local estabelecera requisitos minimos de qualificagdo técnica (art. 4°), os quais
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deverdo ser pertinentes a participacdo dos interessados em projetos para empreendimentos
semelhantes, referentes a modelagem, vulto e complexidade (art. 4°, paragrafo Unico).

Para a selecdo de projetos, o Poder Executivo constituira comissdo, formada por
representantes do Poder Publico e da sociedade civil (detentores de notoria especializacdo na
area pertinente ao empreendimento), que ficara responsavel pela elaboracdo dos critérios
prévios e objetivos a serem observados no julgamento (art. 8°).

N&o ha, nos atos normativos, o estabelecimento dos critérios que serdo levados em
consideracdo para a avaliacdo da documentacdo apresentada: eles serdo definidos nos
documentos de credenciamento para a apresentacdo dos estudos e nos atos de autorizagéo,

especificamente em relacdo as MIPs em que haja mais de um interessado autorizatario.

7.2.2 O DIREITO AO RESSARCIMENTO E A POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO NA LICITACAO

O Decreto 13.821 prevé que a elaboracao dos projetos ndo gerard énus financeiro ao
Municipio de Belo Horizonte, mas outorga ao selecionado o direito de perceber o
ressarcimento devido pelo vencedor da licitacdo, nos termos do art. 21 da Lei de Concessdes
(art. 10). Ademais, nas justificativas para a elaboracdo do decreto, ha as consideracGes a
respeito do art. 31 da Lei 9.074, permitindo-se que aqueles que tenham apresentado os estudos
no ambito do PMI e da MIP possam participar da licitacdo para a exploragdo econémica do
empreendimento.

Tais aspectos sdo ratificados pelos Decretos 14.052 e 14.657, ao permitir que 0s
participantes dos PMlIs e os proponentes das MIPs ndo estardo impedidos de se apresentar
como licitantes nas licitagdes promovidas pelos 6rgdos ou entidades competentes (art. 3°, § 5°,
do Decreto 14.052; art. 2°, § 5°, do Decreto 14.657).

Adicionalmente, caso os estudos realizados em decorréncia dos PMIs e das MIPs
sejam acolhidos, conforme decisdo do Poder Executivo Municipal, o ressarcimento das
despesas incorridas pelo autorizatario ficard a cargo do vencedor do processo licitatorio e sera
feito de acordo com os valores indicados do instrumento de manifestacdo de interesse ou no
pedido de autorizacdo (art. 11, 8 2° do Decreto 14.052; art. 9° do Decreto 14.657).

7.2.3 O RECONHECIMENTO DE DIREITOS AOS INTERESSADOS

Diferentemente dos Decretos 13.821 e 14.657, os quais sdo silentes a respeito do

tema, o Decreto 14.052 prevé que os participantes do PMI serdo responsaveis pelos custos
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financeiros e demais 0nus decorrentes de sua manifestacdo de interesse, ndo fazendo jus a
qualquer espécie de ressarcimento, indenizages ou reembolsos por despesa incorrida, nem a
qualquer remuneracdo pelo 6rgdo ou entidade solicitante, salvo disposicdo expressa em
contrario (art. 11).

A disposicdo é semelhante & contida no Decreto Estadual 12.653 e possibilita que 0s
instrumentos de credenciamento e de chamamento para a apresentagéo de estudos, bem como
— por analogia — os atos de autorizacao referentes as MIPs, estabelecam direitos subjetivos aos
interessados (tais como o direito de recurso contra decisbes realizados ao longo do
procedimento, sobre a avaliacdo e selecdo dos estudos e contra atos do Poder Publico que
representam a violagdo a deveres de boa-fé administrativa).
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CAPITULO 8 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE E A
EXTENSAO DA COMPETICAO

8 A COMPETICAO PARA A APRESENTACAO DE ESTUDOS

O presente capitulo serd dedicado & exposicao de aspectos que indicam que, como
decorréncia do PMI, a competicdo em relacdo a concessdes ocorrerd ndao apenas na fase
licitatoria, mas ja na etapa preparatoria, de elaboracéo dos trabalhos técnicos para embasar as
outorgas.

Exemplos praticos demonstram que os interessados concorrerdo na apresentacao de
suas propostas, para que seus pontos de vista possam ser levados em consideracdo na
estruturacdo da concessao e para que possam ser ressarcidos dos dispéndios relativos a
realizacdo dos estudos. O ponto é destacado por Danilo Tavares da Silva, ao assinalar que:

[...] a distincdo entre a fase interna e a fase externa da licitagdo pode ser um
pouco acentuada em se tratando de uma licitacdo de PPP, pois a disputa dos
particulares pelo contrato pode iniciar jA mesmo no oferecimento de dados
fundamentais ao processo decisério da Administragdo Publica. N&o so a Lei
n° 11.079/04, como diversos outros diplomas estaduais, preveem o instituto
da apresentacdo de projetos de PPPs. A finalidade principal de tal
mecanismo € oportunizar a coleta e o aproveitamento de projetos de
empreendimentos passiveis de ser implantados por meio desta modalidade
contratual — o que pode representar, para o Poder Publico, um ganho de
tempo e de custos, pois a realizacdo de estudos de projetos complexos como
aqueles para os quais a Lei de PPPs foi pensada costumam ser sabidamente
dispendiosos.****

Tal aspecto demonstra a ampliacdo da fase preparatoria da licitacdo das concessoes,

com a possibilidade de oferecimento de proposic@es pelos interessados, em oposicao a ideia

de que seria puramente interna ao corpo da Administracdo Plblica.™®

1% SILVA, Danilo Tavares da. Licitagdo na Lei n° 11.079/04. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
SCHIRATO, Vitor Rhein (coord.) Estudos sobre a lei das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 74-75.

137 Conforme demonstrado no presente trabalho, o recebimento de estudos pelos interessados ndo se circunscreve
apenas as parcerias publico-privadas, nos termos da Lei 11.079, mas é extensivel a projetos licitados com base
na Lei 8.987 e em diplomas normativos setoriais especificos. Adicionalmente, a experiéncia nacional ndo se
concentra apenas na Unido e em Estados, mas também é experimentada por Municipios e Distrito Federal.

1% DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 6. ed. actual. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1997, p. 345.

A noc¢do de que as decisdes relativas a fase preparatéria das licitacbes ocorrem, tdo-somente, por meio dos
bragos da propria Administragdo Publica, também parece estar presente nas ideias a respeito do tema de Pedro
Guillermo Altamira. Para o autor, “[p]reparado el pliego de condiciones, que es un procedimiento interno de la
Administracién y previo a la licitacion, le sigue la publicidad de la licitacion que ofrece la oportunidad de
participar en el procedimiento licitatorio a todos los posibles acordatarios o contratistas, permitiendo a la
Administracion elegir entre sus ofertas la que presente mejores condiciones (ALTAMIRA, Pedro Guillermo.
Curso de derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1971, p. 522).
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Abre-se a possibilidade de Poder Publico se munir dos estudos e opinibes dos
interessados na futura concessdo, que competirdo entre si para que seus trabalhos técnicos
sejam selecionados.

Como exemplo pratico dessa assertiva, podem ser destacados casos concretos sobre a
solicitacdo de estudos para o planejamento de concessdes pela Administracdo Pablica. Neles,
h& interessados em realizar os trabalhos técnicos que poderdo embasar a licitacdo,
instaurando-se a competicédo ja na fase de estruturacdo da outorga.

Essas experiéncias demonstram que ha disputa, certame para a selecdo dos estudos,
ainda que instaurada em fase pré-licitatdria, antecedendo a de licitagdo da concessdo
propriamente dita.

Para a evidenciacdo de tais aspectos, sdo destacadas as seguintes experiéncias
federais, estaduais e municipais a respeito do tema:

(i) o Chamamento Publico 01/2014, do Ministério dos Transportes, tendo como
objetivo o recebimento de estudos para a concessdao da BR-101/RJ, trecho Acesso a Ponte
Presidente Costa e Silva (Niter6i) - Entr. RJ-071 Linha Vermelha;

(if) a Manifestacdo de Interesse 01/2013, do Estado do Rio Grande do Sul e do
Municipio de Porto Alegre, para a apresentacdo de estudos de viabilidade técnica, ambiental,
econdmico-financeira e juridica, bem como de projetos para a composi¢do do edital de
contratacdo de parceria publico-privada do Metré de Porto Alegre;

(iii) a Lei Estadual do Parana 17.046, que institui o Conselho Gestor, vinculado a
Secretaria do Estado do Planejamento e Coordenacdo geral, com a finalidade de gerir o
Programa de Parcerias Publico-Privadas (Parana Parcerias);

(iv) o Chamamento Puablico 01/2013 — SES, da Prefeitura de S&o Paulo, tendo por
objetivo receber estudos técnicos e modelagem de projetos de parceria publico-privada para
modernizacdo, otimizacdo, expansdo, operacdo e manutencdo a infraestrutura da rede de

iluminag&o publica do Municipio de Séo Paulo.

8.1 O CHAMAMENTO PuBLICO 01/2014, DO MINISTERIO DOS TRANSPORTES

Foi realizada pelo Ministério dos Transportes, em 29 de janeiro de 2014, a
publicacdo do Edital de Chamamento Publico 01/2014, para a elaboracdo dos estudos para a

A existéncia do PMI demonstra, de outro lado, que as decisdes sobre todos os aspectos da futura outorga
podem ndo ser feitas exclusivamente pela Administrag8o, internamente, mas contar com a colaboracéo direta
dos eventuais interessados.
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concessdo da BR-101/RJ, trecho Acesso a Ponte Presidente Costa e Silva (Niterdi) - Entr. RJ-
071 Linha Vermelha.

Conforme o documento, a elaboragdo dos trabalhos técnicos deveria contemplar os
seguintes estudos:

(i) demanda, com a caracterizacdo da demanda atual por tipo de veiculo e sua
projecdo futura na ponte, nas vias de acesso e nas vias adjacentes; pesquisa origem e destino;
pesquisa de preferéncia declarada;

(ii) engenharia, por meio do apontamento da situacdo atual da obra de arte especial e
dos acessos (aspectos funcionais e estruturais); obras requeridas e custos associados;
programas de manutencdo e conservagdo requeridos e custos associados; programas de
inspecdo e monitoracdo requeridos e custos associados;

(iii) operacdo, com a definicdo equipamentos, dispositivos e sistemas requeridos para
operacdo da via e para a sinalizacdo maritima e custos associados;

(iv) estudos de alternativas técnicas e operacionais para melhoria da fluidez do
trafego na ponte, nas vias de acesso e vias adjacentes;

(v) meio ambiente, com os respetivos estudos e relatérios ambientais;

(vi) modelagem econdmico-financeira, por meio da integragdo dos estudos de forma
a estruturar os diferentes aspectos requeridos para a concessao;

(vii) apoio na elaboragdo de minutas de documentos, com a elabora¢do do material
necessario para a realizacao do procedimento licitatorio.

Os interessados que pretendessem realizar a elaboracdo dos estudos deveriam
protocolar, perante 0 Ministério dos Transportes, em até 10 (dez) dias contados da publicacdo
do chamamento, requerimento da autorizacao prevista no art. 21 da Lei de Concessoes. Seria
conferido o prazo de 120 (cento e vinte) dias corridos, contados da publicacdo da autorizacgéo,
para apresenta-los a ANTT.

Ademais, eventuais autorizacdes seriam outorgadas sem carater de exclusividade,
ndo gerariam direito de preferéncia para a outorga da concessdo, ndo obrigariam o Poder
Publico a realizar a licitacdo, ndo criariam, por si sO, qualquer direito ao ressarcimento dos
valores envolvidos na sua elaboracéo, seriam pessoais e intransferiveis e ndo garantiriam que
0s estudos realizados seréo selecionados e utilizados.

Foi aberto procedimento publico, no qual os interessados poderiam requerer o direito
de elaborar os estudos. Nao foi concedida autorizacdo especifica a qualquer empresa, por
meio do Edital de Chamamento Publico 01/2014. Todas elas deveriam manifestar o seu

interesse perante o Ministério dos Transportes.
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Posteriormente, o Ministério dos Transportes publicou a Portaria 52, de 26 de
fevereiro de 2014, autorizando as seguintes empresas a elaborar os estudos para a concess&o:
(i) Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S/A; (ii) CCR S/A; (iii) Construtora Cowan S/A,
(iv) Construtora Queiroz Galvao S/A — CQG,; (v) Ecorodovias Infraestrutura e Logistica S/A;
(vi) EGP — Empresa Global de Projetos Ltda.; (vii) EBP; (viii) Investimentos e ParticipacGes
em Infraestrutura S/A Invepar; (ix) Odebrecht Transport S/A; (x) Planos Engenharia S/S
Ltda.; (xi) Proficenter Construgdes Ltda.; (xii) Saitec Brasil — Servi¢os de Consultoria e
Auditoria Ltda.**®

A grande maioria das empresas interessadas compete entre si na construcdo de obras
e na exploracdo econémica de empreendimentos passiveis de licitagdo pelo Poder Publico.
Isso faz com que haja a disputa entre elas, ja na fase de apresentacdo de estudos, para que suas
contribui¢des, fornecidas ao longo do procedimento instaurado pelo Edital de Chamamento
Publico 01/2014, sejam acolhidas pela Administracdo Publica Federal.

Outras empresas, como a EBP, embora ndo tenham interesse na exploragéo do objeto
a ser concedido, possuem como finalidade estatutaria o desenvolvimento de estudos com esse
escopo. Assim, a selecdo da documentacdo por ela elaborada é essencial para que possa
cumprir 0 seu objetivo social e para que seja remunerada pelos desembolsos incorridos para a
preparagédo de todos os projetos.

A ANTT acompanhard o andamento dos trabalhos, conforme agenda de reunibes
definida pela Agéncia, de comparecimento obrigatério pelos autorizados (art. 6°, § 6° da
Portaria 52). Isso faz com que haja a interacdo entre a Administracdo Publica Federal e as
empresas autorizadas, de forma que o Ministério dos Transportes e a ANTT possam colher
todas as informac@es necessarias para a escolha dos aspectos que pautardo a concessao.

Procedimentos semelhantes tém sido usados também em outros setores de
transportes terrestres pelo Ministério dos Transportes.

Com intuito semelhante ao do Chamamento Publico 01/2014, foram publicados, no
Diério Oficial da Unido de 10 de junho de 2014, os editais de chamamento publico de estudos
06/2014 a 11/2014, os quais tém como objetivo a complementacdo dos estudos de viabilidade
técnica, com intuito de subsidiar a implantagdo da infraestrutura ferroviéria nas seguintes
estradas de ferro: (i) EF - 151, no trecho entre Acailandia (MA) e Barcarena (PA); (ii) EF -

19 Os aspectos contidos na Portaria MT 52/2014, especialmente para o recebimento e avaliacdo dos estudos,
estdo baseados no Decreto 5.977, notadamente em vista da posicdo do TCU exarado por meio do Acorddo
112/2012-Plenério, no qual se recomendou ao MT que utilizasse o referido decreto, por analogia, sempre que
outorgasse autorizacdo para realizagdo por particulares dos estudos técnicos de que trata o art. 21 da Lei de
Concessoes.
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354, no trecho entre Anapolis (GO) e Corinto (MG); (iii) EF - 116, no trecho entre Belo
Horizonte (MG) e Guanambi (BA); (iv) trecho entre Estrela D" Oeste (SP) e Dourados (MS);
(v) EF - 354 entre Sapezal (MT) e Porto Velho (RO); (vi) EF - 170 entre Sinop (MT) e
Miritituba, distrito de Itaituba (PA).

Poderdo participar dos Chamamentos Publicos pessoas fisicas ou juridicas que
pretendam apresentar os estudos de viabilidade técnica. Para tanto, deverdo apresentar, dentre
outras, informacdes sobre: (i) o detalhamento das atividades que pretendem realizar,
considerando o escopo dos projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes, inclusive com a
apresentacdo de cronograma que indique as datas de concluséo de cada etapa e a data final
para a entrega dos trabalhos; (ii) estimativa de custo especifico para elaboracdo do estudo
objeto da solicitacéo.

Os interessados em participar deverdo protocolar, perante o Ministério dos
Transportes, em até 20 (vinte) dias Uteis contados da publicagdo dos chamamentos,
requerimento da autorizacdo prevista no art. 21 da Lei de Concessoes.

Os autorizatarios terdo o prazo de 180 (cento e oitenta) dias corridos, contados da
publicacdo da autorizacdo, para apresentar os estudos a ANTT. A sua avaliacdo sera realizada
por comissao indicada pelo Ministério dos Transportes, que devera considerar, para a sele¢do
do estudo a ser utilizado na futura outorga, 0s seguintes critérios: (i) consisténcia das
informacdes que subsidiaram sua realizacdo; (ii) adocao das melhores técnicas de elaboracéo,
segundo normas e procedimentos cientificos pertinentes, utilizando, sempre que possivel,
equipamentos e processos recomendados pela melhor técnica aplicavel ao setor; (iii)
compatibilidade com as normas técnicas emitidas pelo Ministérios dos Transportes, Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, e demais agentes do setor, bem como a
legislacdo pertinente; (iv) razoabilidade dos valores apresentados para eventual ressarcimento,
considerando estudos similares e precos usuais de mercado.

A apresentacdo dos estudos por qualquer dos autorizados nédo resulta em qualquer
espécie de impedimento de participar, direta ou indiretamente, isoladamente ou em consorcio,
de procedimentos licitatorios relativos as obras e servicos para implantagdo das infraestruturas
ferroviarias objeto dos chamamentos, na forma do art. 31 da Lei 9.074.

Espera-se que, tal como no Chamamento Publico 01/2014, haja o interesse de
empresas que concorrem entre si na prestacdo de servigos de transportes para influenciar a

decisdo administrativa para a outorga da concessao.
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8.2 A MANIFESTACAO DE INTERESSE 01/2013, DO ESTADO DO RI10 GRANDE DO SUL E DO

MUuUNICiPI10O DE PORTO ALEGRE

O Estado do Rio Grande do Sul e o Municipio de Porto Alegre, por intermédio do
Comité Gestor de Parcerias Publico-Privadas do Municipio de Porto Alegre — CGPPP/POA,
tornaram publico, na data de 15 de outubro de 2013, o Edital para Solicitacdo de Manifestacdo
de Interesse 001/2013, para apresentacdo de estudos de viabilidade técnica, ambiental,
econémico-financeira e juridica, bem como projetos que contivessem o nivel de detalhamento
suficiente para a composicdo do edital de contratacdo de parceria publico-privada do Metrd de
Porto Alegre.

O Edital para Solicitacdo de Manifestacdo de Interesse 001/2013 foi publicado com a
finalidade de:

(i) receber projetos e estudos técnicos sobre a viabilidade técnica, ambiental,
econdmico-financeira e juridica do projeto do Metré de Porto Alegre, visando a sua
consolidacdo e de forma a permitir o oferecimento de sugestdes trazidas pelos interessados,
com base na aplicacdo de sua experiéncia e das inovacOes tecnoldgicas a disposicdo do
mercado;

(i) colher subsidios para agregar, apurar e consolidar ideias, métodos e sistemas
acerca do projeto, atendendo aos parametros fixados pela Administracdo Publica em suas
diretrizes gerais;

(iii) reduzir os custos finais de elaboracdo da modelagem final do projeto, mediante a
colaboracdo espontanea dos diversos setores econdmicos envolvidos, resultando em
importante intercambio de ideias;

(iv) resultar em projeto que garanta a conformidade com o modelo mais apropriado
para a Administracdo Publica, bem como no desenvolvimento de servigco publico adequado a
populagéo, permitindo a viabilidade econdémico-financeira do empreendimento.

Poderiam participar do procedimento quaisquer pessoas fisicas ou juridicas, de
direito pablico ou privado, individualmente ou em grupo, desde que apresentassem a sua
manifestacdo de interesse acompanhada de, dentre outros documentos: (i) projeto funcional
preliminar, com descricdo de tracado, estagdes, complexo de manutencdo e método
construtivo das estacOes, pocos de ventilagcdo e saida de emergéncia (PVSE), bem como a sua
relevancia e estimativa preliminar dos beneficios econémicos e sociais dele advindos; (ii)
possiveis modelos de negdcio relativos a parceria publico-privada, que seriam analisados ao

longo do trabalho de elaboragéo dos estudos técnicos, de forma a considerar as linhas basicas
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do projeto; (iii) plano de trabalho; (iv) outros elementos que permitissem avaliar a
conveniéncia, a eficiéncia e o interesse publico envolvidos no projeto.

Os interessados poderiam apresentar mais de uma proposta de projeto funcional
preliminar para o desenvolvimento dos estudos técnicos e ndo ficariam impedidos de
participar de futuro procedimento de licitagéo.

Os proponentes deveriam apresentar todos 0s documentos relativos a concessdo do
Metr6 de Porto Alegre, incluindo: (i) estudos topograficos, geoldgicos/geotécnicos,
arqueoldgicos, ambientais e cadastro de redes de utilidades; (ii) estudos de transporte e de
demanda; (i) projeto de engenharia e material rodante; (i) modelo tarifario e estimativas de
receitas; (i) estimativas de custos e despesas; (i) analise de viabilidade econémico-financeira;
(i) modelo de remuneracdo da SPE; (i) analise dos aspectos legais e matriz de risco; (i)
modelo de edital de licitacdo e contrato de concessao.

Em sessdo publica realizada em 22 de abril de 2014, foram apresentados estudos
pelas empresas: Investimentos Participagdes em Infraestrutura S/A (INVEPAR) e Odebrecht
Transporte Participacbes S.A. (OTP), em conjunto; ATP Engenharia Ltda., Headwayx
Engenharia Ltda. e AGR Projetos e Estruturacdo Ltda., também em conjunto; CR Almeida
S/A Engenharia de Obras; Triunfo Participacdes e Investimentos S/A; Construtora Queiroz
Galvéo S/A.

Todas essas empresas competem no mercado no qual atuam e, possivelmente, seréo
proponentes na licitacdo da concessao do Metrd de Porto Alegre. A concorréncia entre elas
ocorreu, no Edital para Solicitacdo de Manifestacdo de Interesse 001/2013, j4 na etapa
preparatdria do projeto.

O resultado da selecédo sera proferido apos a documentacédo recebida ser submetida a
deliberacdo por Comissdo Técnica, mediante publicacdo na imprensa oficial do Estado do Rio
Grande do Sul, do Municipio de Porto Alegre, em jornal de grande circulacdo e em meio
eletronico.

Na avaliacdo, serdo considerados 0s seguintes aspectos: (i) consisténcia das
informacdes que subsidiaram sua realizacdo e grau de aprofundamento dos estudos; (ii)
adocdo de melhores tecnologias consolidadas no mercado, segundo normas e procedimentos
pertinentes; (iii) compatibilidade com a legislagdo em vigor; (iv) beneficios e interesse
publico esperados.

Os projetos e estudos técnicos apresentados também poderdo ser utilizados pelo
Estado do Rio Grande do Sul e pelo Municipio de Porto Alegre para apresentacdo ao publico

em geral, de forma a dar ainda maior transparéncia ao procedimento e a receber eventuais
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sugestdes adicionais a respeito da outorga a ser realizada. Amplia-se, assim, a interagéo entre
a Administracdo Puablica e os interessados em geral, tanto 0s que apresentaram a documento

no ambito do PMI quanto os que poderdo ser manifestar em fase de audiéncia publica.

8.3 O EXEMPLO DA LEI PARANAENSE DE PPPs

A Lei 17.046, de 11 de janeiro de 2012, que dispde sobre normas para licitacdo e
contratacdo de PPPs no Estado do Parana traduz exemplo de como as acGes tomadas no
ambito do PMI podem ser consideradas como extensdo da licitacdo e como corolario de
tentativa de se influenciar na decisdo administrativa.

Referida lei institui o Conselho Gestor, vinculado & Secretaria do Estado do
Planejamento e Coordenacdo geral, com a finalidade de gerir o Programa Estadual de PPPs.
Dentre as atribuicdes do Conselho, esta a de apreciar manifestaces de interesse em participar
das concessdes, observados os procedimentos gerais para o registro, a selecdo e a aprovacgao
dos projetos, estudos, levantamentos ou investigacdes (art. 6°, 11).%°

Caso os trabalhos técnicos sejam adotados pelo Estado do Parana para a outorga da
concessdo, 0 ressarcimento dos custos podera ser previsto no edital de licitagcdo como
responsabilidade parcial ou integral do vencedor do certame, conforme o art. 21 da Lei de
Concessoes (art. 11).

A grande novidade, contudo, vem prevista no paragrafo Unico do art. 11 da Lei
17.046, do Estado do Parana: o empreendedor solicitante devera disponibilizar ao Poder
Publico todas as informacdes e dados referentes aos estudos, projetos, levantamentos ou
investigacOes, sob pena de desclassificacdo da licitagéo.

Tendo em vista que o lancamento do PMI ndo instaura procedimento licitatério
propriamente dito, o dispositivo da faz referéncia ao certame para a concessdo, que pode ser
realizado com base nos estudos apresentados.

A ampla disponibilizacdo dos documentos pelo empreendedor solicitante visa a
garantir que a Administracdo Publica possua informagdes pertinentes para a estruturacdo da
outorga, de forma a mitigar eventuais privilégios no curso da licitagdo. Assim, tenta-se
garantir a isonomia entre todos os licitantes, tenham eles apresentado ou ndo os estudos no

PMI, e tenham ou ndo os seus estudos sido selecionados para a estruturacdo da outorga.

180 0 procedimento foi delineado pelo Decreto Estadual 5.273, de 16 de julho de 2012, que dispds sobre o PMI
em projetos de PPPs, em suas modalidades patrocinada e administrativa, e nas concessdes de servigo publico.
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Busca-se eliminar conflitos de interesse que possam surgir entre a apresentagéo de
estudos no PMI e a efetiva participacdo na licitagdo. As informac6es produzidas ao longo do
procedimento deverdo ser amplamente divulgadas. Caso se constante, posteriormente, o sigilo
de pontos relevantes, a licitacdo e o contrato originados nos trabalhos técnicos apresentados
no PMI poderdo ser considerados maculados, sem prejuizo da responsabilizacdo daqueles que
n&o realizaram a sua adequacéo divulgacao.

A publicacdo das informac6es, em suma, tem por objetivo eliminar condi¢bes que
poderiam frustrar os objetivos do certame em projetos derivados de PMIs, tolhendo a
competitividade e privilegiando determinados agentes empreendedores.*®

A grande dificuldade, de outro lado, serd a de garantir a plena disponibilizacdo das
informacBes, o que demandara analise criteriosa da documentacdo apresentada e a

fiscalizacdo das atividades dos agentes empreendedores no curso do PMI.
8.4 O CHAMAMENTO PUBLICO 01/2013, DA PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO

O Municipio de Séo Paulo, por meio de Secretaria Municipal de Servigos, publicou,
na data de 9 de outubro de 2013, o Chamamento Publico 01/2013 — SES, tendo por objetivo
receber estudos técnicos e modelagem de projetos de parceria publico-privada para
modernizacdo, otimizacdo, expansdo, operacdo e manutencdo a infraestrutura da rede de
iluminacdo publica do Municipio de Sdo Paulo.

A autorizacdo para a realizacdo dos estudos de viabilidade foi solicitada pela
empresa GE lluminacdo do Brasil Comércio de Lampadas Ltda. Quaisquer interessados
poderiam solicitar autorizacdo para o desenvolvimento do mesmo escopo no prazo de 20
(vinte) dias contados da publicacdo do chamamento. Trinta e quatro empresas, isoladas ou em
grupo, interessadas em desenvolvé-los, foram autorizadas a fazé-lo pelo Poder Publico
Municipal. Tal fato evidencia o interesse da iniciativa privada em induzir, participar e discutir
aspectos de concessdes em sede de PMIs, fazendo com que, de alguma forma, a competicédo
entre elas desenrole-se ja na fase interna da licitagdo.

Nos termos do Chamamento Publico 01/2013, os requisitos para o cadastro de

interessados em realizar os estudos para a concessao dos servi¢os de iluminacéo publica no

181 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitaces e contratos administrativos. 15. ed. Séo Paulo:
Dialética, 2012, p. 186.
Disponivel em  <http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/pmi-de-ilumina%C3%A7%C3%A30-
p%C3%B Ablica-do-munic%C3%ADpio-de-s%C3%A30-paulo-conta-com-mais-de-30-empresas-cadastrada>.
Acesso em: 25 de novembro de 2013.
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Municipio de Sdo Paulo muito se assemelharam a documentacgdo exigida para a habilitacdo de
licitantes previstas no art. 27 da Lei de LicitagOes. I1sso porque:

(i) Os interessados deveriam apresentar dados cadastrais, contendo a sua qualificacdo
completa e, na hipotese de pessoa juridica, 0 nome e a qualificacdo dos responsaveis perante a
Administracdo Publica Municipal com dados para contato, devendo, em todos 0s casos,
responsabilizar-se pela veracidade das declaragbes que fizer. Ainda, deveriam ser
apresentados o contrato ou estatuto social, com a Gltima alteracdo, bem como o Cartdo de
inscricdo no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ ou no Cadastro de Pessoas Fisicas
— CPF, ambos do Ministério da Fazenda.

A Lei de LicitacGes, por sua vez, prevé que a documentacdo de habilitacdo juridica
consistird em cédula de identidade; registro comercial, no caso de empresa individual; ato
constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor, devidamente registrado, em se tratando de
sociedades comerciais, e, no caso de sociedades por agfes, acompanhado de documentos de
eleicdo de seus administradores; inscricdo do ato constitutivo, no caso de sociedades civis,
acompanhada de prova de diretoria em exercicio (art. 28, I a IV).

(i) No Chamamento Publico 01/2013, houve a necessidade de apresentacdo da
documentacdo de inscricdo municipal no Cadastro de Contribuintes Mobiliarios — CCM e
inscricdo estadual referente a Declaracdo Cadastral — DECA, se fosse o caso. Ainda, para a
comprovagdo de regularidade fiscal e trabalhista, deveriam ser apresentadas a Certiddo
Negativa de Deébito conjunta de tributos federais e Divida Ativa da Unido, a Certiddo
Negativa de Débito perante o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e a Certificado de
Regularidade do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS e declaracdo de que nao
possui, em seu quadro de pessoal, empregado(s) menor(es) de 18 (dezoito) anos de idade em
trabalho noturno, perigoso ou insalubre, e menor(es) de 16 (dezesseis) anos de idade em
qualquer atividade, salvo na condicdo de aprendiz a partir de 14 (catorze) anos, nos termos do
inciso XXXIII do artigo 7° da Constituicdo Federal, se aplicavel.

De seu lado, na Lei de Licitagdes, a documentacdo relativa a regularidade fiscal e
trabalhista consistira em, dentre outros requisitos, prova de inscri¢do no Cadastro de Pessoas
Fisicas (CPF) ou no Cadastro Geral de Contribuintes (CGC); prova de inscricdo no cadastro
de contribuintes estadual ou municipal, se houver, relativo ao domicilio ou sede do licitante,
pertinente ao seu ramo de atividade e compativel com o objeto contratual, prova de
regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do domicilio ou sede do

licitante, ou outra equivalente, na forma da lei; prova de regularidade relativa a Seguridade
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Social e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), demonstrando situagao regular
no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei. (art. 29, 1 a V).

(iii) No Chamamento Pdblico 01/2013, houve a necessidade de que os interessados
em realizar os estudos comprovassem, por meio habil, de sua qualificacdo e capacidade
técnica para o desenvolvimento das atividades estabelecidos no referido instrumento.

H4, nesse caso, a aproximacao com a questdo da qualificacdo técnica, prevista na Lei
de Licitacbes. Nos termos desta, devera ser comprovada a aptiddo para desempenho de
atividade pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto da
licitagéo (art. 30, II).

(iv) Por fim, no Chamamento Publico 01/2013 deveria haver a indicacdo de
cronograma e de condicBes técnicas de realizagdo dos estudos, com a descricdo de
metodologia de trabalho que assegurasse, as expensas dos interessados, ampla publicidade dos
estudos de pré-viabilidade ao cabo de cada etapa de sua execucao.

Nesse ponto, pode-se tracar paralelo com as exigéncias de apresentacdo de
metodologia de execucdo, a qual poderad ser exigida nas licitacBes para obras, servi¢os e
compras de grande vulto, de alta complexidade técnica. A avaliacdo da metodologia
antecedera a analise dos precos e sera efetuada exclusivamente por critérios objetivos (art. 30,
§ 8°, da Lei de Licitagdes).

A analise dos estudos apresentados deveria considerar a consisténcia das
informacBes que subsidiaram sua realizacdo e a compatibilidade com técnicas previstas em
normas e procedimentos cientificos pertinentes, bem como sua adequacdo a legislacdo
aplicavel e aos beneficios de interesse publico esperado.

O aproveitamento dos estudos poderia ser total ou parcial, o que teria reflexo no
valor do ressarcimento: este poderia ser integral, no caso de aproveitamento de um Unico
trabalho em sua totalidade, ou proporcional, no caso de aproveitamento de partes dos estudos.

A avaliacdo da modelagem final ficou a cargo de comissao constituida para esse fim,
com a participacdo e apoio de representantes da Sdo Paulo Negdcios, Secretaria de Negocios
Juridicos e Procuradoria Geral do Municipio.

Conforme ata da Comissdo Especial de Avaliacdo, publicada em 18 de margo 2014,
foram recebidos estudos apresentados por 11 (onze) agentes empreendedores. Em 23 de maio
de 2014, a comisséo informou que realizaria reunides presenciais com cada um dos agentes
interessados, para receber novos subsidios e esclarecimentos em relacdo a documentagdo

apresentada.
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Na data de 11 de junho de 2014, foram divulgadas novas informagdes. Em primeiro
lugar, foi conferida a possibilidade de que os agentes empreendedores tivessem acesso aos
documentos apresentados pelos demais, fazendo com que haja maior transparéncia no
procedimento: as pessoas juridicas autorizadas a realizar os estudos poderiam analisar 0s
aspectos levados em consideracao pelos demais interessados e realizar sugestdes de alteracGes
em seus proprios, bem como andlises criticas aos demais trabalhos apresentados ao Poder
Publico.

Nesse caso, a Administracdo contratante sera a beneficiada, ja que poderia ser obtida
a visdo de todos os envolvidos sobre os trabalhos apresentados e a ponderagdo sobre os
diversos aspectos de cada um deles.

Adicionalmente, foram agendadas novas reunides presenciais, com a participacao
dos agentes empreendedores e do Poder Pablico Municipal, tendo por objetivo aprofundar
pontos especificos da concessdo a ser estruturada e garantir a visdo mais abrangente e
detalhada a respeito da futura outorga.

Houve, portanto, a instauracdo de disputa para a selecdo dos estudos. Requisitos de
habilitacdo, de qualificacdo e técnicos foram observados, em consonancia com edital
publicado para pautar a selecdo da documentacao.

Ademais, foram previstos mecanismos de interagdo, para abastecer o Poder Publico
de informacdes a respeito dos trabalhos apresentados. Tais pontos evidenciam o intercambio
de elementos promovido entre a Administracdo e os participantes do PMI e garantem a
tomada de decisdo mais bem informada, atingindo o objetivo de que possa se colher subsidios

para a prestacdo adequadas dos servicos, em bases viaveis para a iniciativa privada.
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CAPITULO 9 A LEGISLACAO ESTRANGEIRA E AEXTENSAO DA COMPETICAO

9 A CONTRIBUICAO DA LEGISLACAO ESTRANGEIRA PARA A CONFIRMAGAO DA EXTENSAO
DA COMPETICAO A FASE DE PLANEJAMENTO DE OUTORGAS

A legislacdo estrangeira para a apresentagdo de proposicOes, por agentes privados,
sobre licitagdes, torna mais evidente que o PMI pode ser encarado como extensdao da
competicdo pela exploracdo econdmica do empreendimento. No presente capitulo, serdo
analisados os aspectos de atos normativos alienigenas que confirmam essa hipotese.

Enquanto no Brasil o beneficio imediato das empresas autorizadas a apresentar 0s
trabalhos técnicos, no @mbito dos PMIs, é a possibilidade de serem ressarcidas pelos custos
incorridos e de contribuir, em alguma medida, para que determinado projeto de seu interesse
comercial seja viabilizado, no direito estrangeiro garante-se vantagens no curso do
procedimento licitatorio.

Augustin Gordillo faz importante contextualizacao a respeito de problemas ocorridos
na fase de elaboracdo do edital e do contrato e da importancia da participacdo de eventuais
proponentes na fase de seu planejamento. Para ele, a preparagdo unilateral do edital, sem a
possibilidade de intervencdo isondmica dos futuros proponentes, ocasionaria frequentes
desconhecimentos, pela Administragdo Publica, da realidade comercial. Tal fato teria como
consequéncia o encarecimento das propostas.*®

Uma forma de solucionar esse inconveniente seria introduzir a competicdo desde a
fase preparatéria da licitacdo. Em privatizacOes realizadas pelo Ministério de Economia,
Obras e Servicos Publicos, por exemplo, teria sido aplicado o sistema denominado de Data
Room, que consistiria em a Administracdo Publica preparar os documentos do certame e
convidar publicamente a estuda-los, propondo modificacGes e sugestdes. Desse modo, todos
os interessados teriam a oportunidade — em condic¢des de igualdade e competitividade — de
propor a melhor forma de realizar a licitacao.

Isso permitiria a Administracdo estudar todos os pontos levantados e aperfeigoar 0s

aspectos da outorga. No mecanismo com participacdo dos interessados, a competicdo se

163 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo, 2. T.: La defensa del usuario e del administrado. 5.
ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo. 2003, p. XXI11-21.
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iniciaria antes da apresentacdo das ofertas, o que seria eficiente para se testar, também, o nivel
de interesse e de comprometimento dos futuros proponentes.*®*

Por outro lado, nas licitacbes preparadas apenas pela Administracdo, o nivel de
desconhecimento juridico transferido ao edital e ao contrato poderia ser realmente
surpreendente, fato que seria custoso a propria sociedade, que arcaria com 0s custos da
ignorantia iuris.'®

Para Augustin Gordillo, quando se pergunta, entdo, o que poderia ser feito para atrair
a iniciativa privada para investir em obras e servigos publicos, a resposta seria permitir a ela
aportar suas ideias a respeito do objeto, por meio da instituicio de mecanismos que
resguardassem a sua iniciativa, tutelassem a privacidade de informacgdes apresentadas e
conferissem algum nivel de vantagem competitiva frente a outros possiveis interessados.*®°¢’

Tais vantagens competitivas, no direito alienigena, sdo auferidas no curso do
procedimento licitatério, colocando as empresas que tiveram os seus trabalhos técnicos
utilizados pela Administracdo Publica em posicdo de vantagem relativa a outros potenciais
competidores. A disputa pelo objeto a ser contratado, deixa, como consequéncia, de existir
apenas na fase licitatoria: € estendida para a fase preparatoria da outorga.

Podem ser destacados 4 (quatro) sistemas de beneficios a apresentacdo de estudos em
sede de procedimentos de manifestacdo de interesse na experiéncia estrangeira: (i) Bonus

184 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo, 2. T.: La defensa del usuario e del administrado. 5.
ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacién de Derecho Administrativo. 2003, p. XXI11-22-23.

185 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo, 2. T.: La defensa del usuario e del administrado. 5.
ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacién de Derecho Administrativo. 2003, p. p. XXI11-24.

%6 GORDILLO, Agustin. Después de la reforma del Estado. 2. ed. Buenos Aires: Fundacién de Derecho
Administrativo, 1998, p. Il — 10-11.

187 Tais aspectos também séo destacados por Juan Carlos Morén Urbina. Para ele, por meio da possibilidade de

apresentagdo de estudos e demais documentos, seria reconhecida aos integrantes da comunidade a faculdade de
identificar prioridades e propor ideias suficientemente embasadas a respeito de infraestruturas ou servicos
publicos, os quais, sendo do interesse empresarial do proponente, também comportariam viabilidade publica,
entendida como projetos socialmente rentiveis, sustentaveis e em conformidade com as politicas publicos e
diretrizes do Estado. Haveria o reconhecimento, a sociedade civil, da faculdade de solicitar a concessdo de
determinada obra ou a exploracdo de servigo publico definido, sempre e quando a obra ou servi¢co fossem
declarados de interesse publico pela autoridade responsavel. A partir dessa faculdade, permitir-se-ia recorrer
aos particulares para identificar as prioridades e, em geral, captar ideias inovadoras relacionadas a exploracao
de projeto de investimento (obra publica ou servigo publico).
Seria conferida, ademais, a oportunidade de o setor privado propor iniciativas técnicas e projetos que nao
houvessem sido detectados pela propria Administragdo Publica. Desse modo, a lentiddo de agdo administrativa
e a sua obsolescéncia técnica na elaboracdo de projetos poderiam ser superadas pelo dinamismo da agdo
privada, a qual, impulsionada pelo beneficio do lucro, poderia convergir na identificacdo de projetos publicos.
N&o se poderia perder de vista, de outro lado, que a aprovacao para a realizacdo dos estudos ndo se constituiria
como autorizacdo para a realizacdo de neg6cio privados em assuntos de incumbéncia publica, mas se como
instrumento de apoio aos distintos niveis de governo na formulagdo de projetos publicos com investimento
privado (URBINA, Juan Carlos Morén. La generacion por iniciativa privada de proyectos publicos de
inversién: la nueva colaboracion publico-privada 'y el interés publico. Disponivel em
<http://blog.pucp.edu.pe/item/28250/1a-generacion-por-iniciativa-privada-de-proyectos-publicos-de-inversion-
la-nueva-colaboracion-publico-privada-y-el-interes-publico>. Acesso em: 12. jun. 2014).
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System; (ii) Swiss Challenge; (iii) Best and Final Offer; (iv) Reimbursement System.’®® O
Reimburment System diz respeito a possibilidade de ressarcimento dos custos incorridos pelos
agentes que tenham os seus estudos selecionados. Os demais sistemas garantem privilégios na

licitacdo, como se vera a seguir.
9.1 BONUS SYSTEM

Por meio do Bonus System, é atribuida vantagem ao interessado cujos trabalhos
técnicos foram selecionados pela Administragdo Publica lancar a licitagdo. E utilizado em
paises como Chile, Indonésia e Paraguai.

O Decreto Chileno 956, de 20 de marco de 1999, estabelece normas relativas a
licitaches, concessdes e a execucgdo, reparacdo e conservacao de obras publicas. Em seus
termos, poderdo ser desenvolvidos projetos de “iniciativa privada”, que conferem a
possibilidade de agentes privados postularem, perante o Ministério de Obras Publicas, a
concessdo de determinadas atividades, desde que ndo estejam sendo estudadas pelo referido
ministério (art. 4° do Decreto Chileno 956/1999).

A apresentacdo do pedido de iniciativa privada deverd conter, dentre outras
informacdes (art. 5° do Decreto Chileno 956/1999): (i) nome e modalidade do projeto; (ii)
caracterizacdo de seu objeto, com a descricdo das obras e servicos que se pretende
desenvolver; (iii) localizacdo geografica e sua area de influéncia; (iv) documentos de
propriedade da area na qual o projeto serd implantado e apontamentos sobre a necessidade de
desapropriacOes; (v) estimativa de demanda, acompanhada de expectativa de crescimento
anual; (vi) investimentos e custos de operacgdo; (vii) analises econémicas, financeiras, sociais
e ambientais; (ix) principais riscos.

O postulante cuja proposicdo for aceita poderd participar da futura licitacdo,
acompanhado de oficio comprovando a aceitacdo de suas proposi¢cdes. Com isso, definir-se-a
o percentual de prémio conferido, que podera variar de vantagens econémicas de 3% (trés por
cento) a 8% (oito por cento) em sua proposta (art. 10° do Decreto Chileno 956/1999). A

168 Cf., neste sentido, TORGAL, Lino; FONSECA, Marisa Martins. Contributo para um regime de contratacdo
de concessdes de obras e de servicos publicos na sequéncia de propostas ndo solicitadas (unsolicited
proposals). In: Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia. V. Il. Lisboa: Editora Coimbra,
2010, p. 536-539; HODGES, John T.; DELLACHA, Georgina. Unsolicited Infrastructure Proposals: how
some countries introduce competition and transparency. Working Paper n. 1, 2007, p. 5-11. Disponivel em:
<https://www.ppiaf.org/sites/ppiaf.org/files/publication/WP1-Unsolicited%20Infra%20Proposals%20-
%20JHodges%20GDellacha.pdf>. Acesso em: 09 mar. 2014.
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pontuacdo conferida em funcdo da aceitacdo dos serd incrementada a quantidade final de
pontos atribuidos na licitagéo.

Adicionalmente, o Ministério de Obras Publicas podera oferecer ao postulante o
reembolso, total ou parcial, dos custos dos estudos realizados para a modelagem da concesséao
(art. 8° do Decreto Chileno 956/1999).

Caracteristica semelhante é compartilhada na Indonésia, por meio do Regulation of
the President of the Republic 65, de 2005, relativa & cooperacéo entre o Poder Publico e a
iniciativa privada para a proviséo de infraestrutura.

O documento admite que interessados submetam projeto de cooperacdo com a
Administracdo Publica, desde que seu objeto ndo esteja incluido no plano diretor setorial, seja
tecnicamente integrado a ele, possua viabilidade econémica e ndo necessite de desembolsos
publicos (art. 10 da Regulation of the President of the Republic 65, da Indonésia). Para tanto,
dever&o ser elaborados estudos de viabilidade, plano de cooperagdo com a Administracéo e de
financiamento do projeto (art. 11 da Regulation of the President of the Republic 65, da
Indonésia).

O Poder Publico analisara a documentacdo e, caso conclua pela pertinéncia da
contratacdo, realizard procedimento licitatério (art. 12 da Regulation of the President of the
Republic 65, da Indonésia). Ao agente que houver dado inicio ao projeto de cooperagédo e
cujos estudos foram aprovados sera atribuida vantagem, por meio de (art. 13 da Regulation of
the President of the Republic 65, da Indonésia): (i) valor adicional de, no maximo, 10% (dez
por cento), a nota atribuida no certame; (ii) direito de cobrir (right to match) a melhor
proposta.

Por fim, a Lei do Paraguai 5.102, de 28 de outubro de 2013, regulamentada pelo
Decreto 1.350, de 12 de marco de 2014, relativa a promoc¢do de investimento em
infraestrutura publica, expansdo e melhoria de bens e servicos a cargo do Estado, admite a
apresentacdo de estudos de concessdes pela iniciativa privada, conferindo bonificacdo de 3%
(trés por cento) a 10% (dez por cento) ao agente cujos estudos houverem sido selecionados
(art. 50, item “b”, da Lei; art. 140 do Decreto Paraguaio 1.350/2014).

9.2 SwWiISS CHALLENGE SYSTEM

169 Conforme emendada pela Regulation of the President of the Republic 13, de 2010, e pela Regulation of the
President of the Republic 56, de 2011.
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No Swiss Challenge System, garante-se o direito de preferéncia na licitagdo, por meio
do desafio & melhor proposta apresentada no procedimento licitatorio. E instituido em paises
como a India e nas Filipinas.

Na india, o0 mecanismo foi previsto no Estado de Andhra Pradesh, por meio do
Andhra Pradesh Infrastructure Development Enabling Act, de 2001 (Act 36 of 2001). Em
conformidade com o documento, o Swiss Challenge indica o procedimento pelo qual
determinado agente privado submete proposta de concepcao de projeto ainda identificado ou
iniciado pelo Poder Publico. O requerente devera apresentar o projeto indicando as suas
caracteristicas técnicas, comerciais, financeiras e gerenciais, sua viabilidade técnica e
econdmico-financeira e as diretrizes do contrato.

Ato continuo, a Administracdo convidara outros agentes a apresentarem
contrapropostas de projetos. Caso o Poder Publico considere-as mais atrativas, ao requerente
original serd dada a oportunidade de cobri-las e, se o projeto ndo for a ele outorgado, sera
reembolsado dos valores despendidos para preparacdo da documentacao.

O mesmo procedimento ja havia sido instituido nas Filipinas, por meio do Republic
Act 6.597, de 9 de julho de 1990, conforme emendado pelo Republic Act 7.718, de 26 de julho
de 1993, o qual autoriza o financiamento, a construgdo, a operacdo e a manutencdo de
projetos de infraestrutura publico pela iniciativa privada.

Agentes privados poderdo submeter propostas de projetos que ainda ndo houverem
sido identificados por 6rgdos e entidades da Administragdo Publica, desde que envolvam
concepcao inédita ou nova tecnologia e ndo requeiram subsidios, garantias ou outros recursos
governamentais para a sua viabilidade (secdo 10.1 do Republic Act 6.597/1990, das Filipinas).

Sequencialmente, serdo convidados outros interessados a apresentar projetos
semelhantes, por meio de publicacdo de noticia a respeito do recebimento dos estudos. Caso
novas propostas nao sejam feitas em prazo de 60 (sessenta) dias Uteis, o objeto do projeto
inicial poderé ser outorgado ao seu proponente.

Caso outros interessados apresentam seus projetos, o Poder Publico cotejara as
propostas de pregos. O requerente original terd o direito de cobrir as propostas dos demais
interessados, dentro de periodo de 30 (trinta) dias Uteis.

No Peru, o mecanismo foi previsto no Decreto Legislativo 1.012, de 12 de maio de
2008, que aprova 0 marco para as associagdes publico-privadas no pais. O ato normativo
estabelece que os estudos para a estruturacdo de projetos publicos poderdo ser elaborados por

agentes da iniciativa privada, mediante requerimento (art. 9.4 do Decreto Peruano 1.012).
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Em caso de aceitacdo do requerimento, serd conferido a outros interessados o prazo
de 90 (noventa) dias para apresentarem suas manifestacOes de interesse no projeto (art. 16° do
Decreto Peruano 1.012).

Recebida a documentacdo, a Administracdo Publica poderda submeter o projeto a
licitagdo. Se o proponente que teve a sua documentacdo selecionada decida participar do
certame, terd o direito de igualar a sua oferta a proponente que tiver apresentado a melhor
proposta. Caso o faca, serd aberto periodo de 15 (quinze) dias para que os 2 (dois) primeiros

colocados oferecam novas propostas (art. 16°, “a”, do Decreto Peruano 1.012).

9.3 BEST AND FINAL OFFER

Por meio do Best and Final Offer, confere-se ao autor dos estudos o direito de acesso
imediato a fase final da licitagdo. E utilizado em paises como Africa do Sul e Argentina.

Na Africa do Sul, a South African National Roads Agency Limited — SANRAL
publicou a sua Policy of The South African National Roads Agency in respect of Unsolicited
Proposals, de maio de 1999, para tratar de concepcdes de projetos de rodovias identificados
pela iniciativa privada.

As propostas deverdo conter, dentre outras caracteristicas (se¢do 3.2 da SANRAL
Policy/1999): (i) descricdo do empreendimento, acompanhada de plano diretor do projeto; (ii)
apresentacdo de demanda de trafego e de sua projecao; (iii) caracteristicas de pavimentacéo,
seguranca e capacidade do sistema rodoviario; (iv) custos estimados e viabilidade econémico-
financeira do projeto; (v) estratégia de cobranca de pedagio; (vi) critérios de performance na
prestacdo dos servigos.

Realizada a concepcdo do empreendimento, ele podera licitado e, caso a proposta
apresentada pelo agente que desenvolveu o empreendimento ndo esteja entre as duas
melhores, sera convidado pela SANRAL a realizar nova oferta, que sera avaliada em conjunto
com as propostas mais vantajosas apresentadas.

Selecionada a melhor proposta, a SANRAL negociara melhores condi¢des com a
proponente que a houver ofertado, para chegar aos valores e caracteristicas finais da
contratacdo (secdo 3.2 da SANRAL Policy/1999).

Na Argentina, o procedimento foi previsto no Decreto 966/2005, destinado a
estimular a participacdo de agentes privados em projetos de obras publicas, concessdo de
obras publicas e de servigos publicos. Em seus termos, a iniciativa privada poderd apresentar

estudos contendo (art. 2° do Decreto Argentino 966/2005): (i) a identificacdo do projeto e de
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sua modalidade; (ii) as bases de sua viabilidade técnica e econdmica; (iii) o montante
estimado de investimentos; (iv) as fontes de recursos para a sua concepg¢édo da outorga.

Caso se decida pelo interesse publico do projeto, o Ministério de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios realizara licitacdo (art. 6° do Decreto Argentino
966/2005). Se existirem propostas equivalentes, sera conferida margem de preferéncia de até
5% (cinco por cento) ao autor dos estudos (art. 8° do Decreto Argentino 966/2005).

Adicionalmente, se a diferenca entre as propostas for superior a 5% (cinco por
cento), mas inferior a 20% (vinte por cento), o autor dos estudos podera cobrir a apesentado
pelo primeiro colocado na licitacdo (art. 9° do Decreto Argentino 966/2005). Ainda, sera a ele
garantido o direito ao reembolso do valor de até 1% (um por cento) dos estudos aprovados
(art. 10° do Decreto Argentino 966/2005).

9.4 O DIALOGO CONCORRENCIAL E A CONSULTA AO MERCADO NO DIREITO COMUNITARIO

EUROPEU

No Direito Comunitario Europeu, também foram adotados mecanismos para a
interacdo entre o Poder Publico e os agentes privados, de forma a se buscar melhores
resultados nas contratagdes, o que se da, essencialmente, por meio do didlogo concorrencial e
da consulta ao mercado.

Nos termos da Diretiva 2014/24/EU, de 26 de fevereiro de 2014, do Parlamento
Europeu e do Conselho, o dialogo concorrencial é previsto como modalidade licitatoria, por
meio da qual agentes privados poderdo apresentar pedido de participacdo em resposta a
anuncio de licitacdo, apresentando informaces solicitadas pelo Poder Pablico, para selecdo
qualitativa da contratacdao que se pretende realizar (art. 30°, item 1).

Essa modalidade de licitacdo poderd ser utilizado nas hipoteses em que: (i) as
necessidades do 6rgdo ou da entidade licitante ndo puderem ser satisfeitas sem a adaptacdo de
solucBes facilmente disponiveis; (ii) os produtos ou servicos se incluirem em concepcdes
inovadoras; (iii) o objeto do contrato ndo puder ser adjudicado sem negociacOes prévias,
devido a circunstancias especificas de sua natureza, complexidade, modelagem juridica,
financeira ou devido aos riscos a elas associadas; (iv) as especificacdes técnicas ndo puderem
ser definidas com precisdo suficiente pela Administracdo Publica (artigo 26° da Diretiva
2014/24/EV).1"°

170 «O dialogo concorrencial tem as suas origens historicas precisamente na necessidade de arquitetar um
procedimento adjudicatdrio adaptado as vicissitudes préprias na instituicdo de PPPs. Nestes contratos, muito
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O prazo minimo de recepcdo dos pedidos de participacdo é de 30 (trinta) dias e
somente poderdo participar do didlogo concorrencial os agentes convidados pela autoridade
competente, apos a avaliacdo de informacdes prestadas a Administracdo Publica. O ndmero
de candidatos podera ser limitado a, pelo menos, 3 (trés) participantes e, em qualquer caso,
deve ser suficiente para garantir a concorréncia efetiva no curso da licitagéo (art. 65° da
Diretiva 2014/24/EUV).

A Administracdo dara conhecimento publico as suas necessidades e,
sequencialmente, iniciara didlogo com os participantes para identificar e definir os meios que
poderdo satisfazer os seus interesses. Nesta etapa, a Administracdo poderd debater
amplamente, com todos os participantes selecionados, os aspetos da licitacdo (art. 30°, itens 2
e 3, da Diretiva 2014/24/EU).

Embora haja atuacdo bastante proxima entre o 6rgdo ou entidade licitante e os
agentes privados, o Poder Publico lhes garantird a igualdade de tratamento. Nao facultara,
e.g., de forma discriminatéria, acesso a informacbes que possam conferir vantagens a
determinados agentes em detrimento de outros.

A autoridade prossegue o didlogo até estar em condicGes de identificar a solucéo (ou
solucBes) suscetiveis de satisfazer as suas necessidades (art. 30° item 5, da Diretiva
2014/24/EU).

Depois de declarar encerrado o didlogo, solicitara aos participantes que apresentem
as suas propostas finais, com base nas solucdes apresentadas e especificadas ao longo do
procedimento (art. 30°, item 6, da Diretiva 2014/24/EU).

A pedido do Poder Publico, as propostas poderdo ser esclarecidas e otimizadas.
Todavia, as alteracbes ndo poderdo modificar os seus elementos fundamentais, incluindo as

necessidades e os requisitos estabelecidos no anuncio de licitagcdo

complexos do ponto de vista da respectiva estrutura juridica e financeira, a Administragdo confronta-se
repetidamente com sérias dificuldades na fase de estudo, preparacdo e montagem da propria Parceria,
nomeadamente, ao nivel da avaliacdo do grau de transferéncia de risco do projeto que os privados estdo
dispostos a assumir e em que condi¢des, bem como da definicdo das melhores opgbes ao nivel do proprio
modelo juridico-financeiro da PPP. [...] A vantagem do dialogo concorrencial na constituicdo da uma PPP,
projeta-se diretamente na fase da respectiva preparacdo, isto é, na fase de estudo e estruturacdo da Parceria que
integra aquele que designamos por (sub) procedimento prévio de decisdo de lancamento da Parceria. E nesta
fase, em que em procura definir a solugdo (maxime juridico-financeira) do projeto contratual a submeter a
concorréncia, que se justificaria a previsdo de uma fase de dialogo com os potenciais concorrentes, quer para
evitar o risco de abertura de procedimentos pouco atrativos para o mercado e potencialmente desertos, quer
para permitir a Administracdo um conhecimento integrado das opc¢des que 0 mercado disponibiliza para acudir
a sua necessidade” (TEIXEIRA, Angelina. Dialogo concorrencial — mondlogo ou mito? No &mbito dos
contratos publicos. In:
<http://www.verbojuridico.com/doutrina/2011/angelinateixeira_dialogoconcorrencial.pdf>. Acesso: 04. jun.
2014, p. 21-22).
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A previsdo do didlogo concorrencial como modalidade de licitagdo foi realizada para
que a Administracdo Publica dispusesse de maior flexibilidade para adotar procedimento de
contratacdo que preveja a negociacdo. Os Estados-Membros utilizardo o didlogo concorrencial
em situacdes em que a licitacdo, sem negociacdo, ndo geraria resultados satisfatérios sob a
Gtica da necessidade publica.

Nas justificas contidas na Diretiva 2014/24/EU, informa-se que o recurso ao dialogo
concorrencial se revela util “nos casos em que as autoridades adjudicantes ndo conseguem
definir as formas de satisfazer as suas necessidades ou avaliar o que o mercado pode oferecer
em termos de solugdes técnicas, financeiras ou juridicas” (item 42). Isso se da,
essencialmente, em projetos inovadores, de infraestruturas de transportes integradas em larga
escala, de grandes redes informaticas e de projetos que demandam financiamentos complexos
e estruturados.'”

O procedimento devera ser devidamente acompanhado de salvaguardas adequadas,
para garantir igualdade de tratamento a os participantes e transparéncia em sua conducdo. Em
especial, a Administracdo Publica indicara, de antemdo, os requisitos minimos que
caracterizardo a licitacdo e que ndo deverao ser alterados durante as negociacfes (item 45 da
Diretiva 2014/24/EU). Assim, serdo definidos os objetos das licitacGes e 0s seus principais
contornos, de forma que as solucfes debatidas e propostas ao longo do dialogo concorrencial
orbitardo em torno deles.

As negociacdes objetivardo, unicamente, melhorar as propostas apresentadas,
conformando-as aos objetivos da Administracdo Publica. A fim de garantir a transparéncia e o
controle do processo, todas as fases deverdo ser devidamente documentadas, bem como todas
as propostas deverao ser apresentadas por escrito.

O dialogo concorrencial apresenta-se, portanto, como modalidade de licitacdo que
permite a interacdo entre a Administracdo Publica e os proponentes. Os detalhes sdo debatidos
com 0s participantes, que fornecerdo as suas contribuicGes para que o Poder Publico possa

realizar a melhor contratagdo possivel, em vista de seus proprios imperativos.

171 «“No caso dos contratos de empreitada de obras, estas situagdes surgem quando se trata de edificios que n&o
sdo normalizados ou sempre que a obra compreenda a concep¢do ou solucdes inovadoras. Os servigos ou
fornecimentos que exijam esforgos de concep¢do ou adaptacdo podem beneficiar do recurso a [...] didlogo
concorrencial. Os esforcos de adaptacdo ou concepcdo sdo especialmente necesséarios no caso das aquisicoes
complexas, tais como produtos sofisticados, servicos intelectuais, por exemplo alguns servicos de consultoria,
servicos de arquitetura ou engenharia, ou grandes projetos de tecnologias de informacdo e de comunicagdo
(TIC). Nestes casos, podem ser necessarias negociagfes para garantir que o produto ou o servico em causa
corresponda as necessidades da autoridade adjudicante. No caso de servigos ou de produtos imediatamente
disponiveis que possam ser fornecidos por muitos operadores diferentes no mercado, ndo devera ser utilizado
[...] o didlogo concorrencial” (item 43 da Diretiva 2014/24/EU).
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Essa modalidade de licitacdo institui hipotese de interacdo, entre a Administracéo
Publica e os particulares, mais incisiva do que o PMI no direito brasileiro. Isso porque, se
ambos 0s institutos prestam-se a colher contribuicbes dos eventuais interessados sobre
possiveis contratacdes a serem realizadas, o PMI o faz em fase pré-licitatoria.

No di&logo concorrencial, as interacdes se ddo no curso do procedimento licitatorio,
de forma que o proponente que melhor conseguir indicar a satisfagdo das necessidades
publicas estara apto a sagrar-se vencedor.

O principal aspecto do dialogo concorrencial é a garantia de interacdo entre a
Administracéo licitante e os proponentes, sob bases prospectivas, claras e isondmicas, para
negociar os aspectos de contratos complexos, cujos contornos ndo poderédo ser definidos de
forma auténoma pela propria Administracdo.'’

As normas a respeito de licitagbes, no Brasil, ndo admitem esse tipo de interacdo. A
Administracdo Pablica devera, diretamente ou por meio da contratacdo ou autorizacdo de
consultores, detalhar todos os aspectos da outorga. A medida que mais se aproxima do
dialogo concorrencial é justamente o PMI, pois permite o oferecimento de contribuicdes em
fase pre-licitatoria, que poderao ser utilizadas no planejamento das concessdes.

Contudo, o PMI aproxima-se, em maior medida, da consulta preliminar ao mercado,
prevista no art. 40° da Diretiva 2014/24/EU. Por meio dela, as autoridades publicas poderao
realizar consultas ao mercado, a fim de preparar o procedimento licitatério e de informar aos
agentes de mercado seus planos de contratacao e respetivos requisitos.

Para tanto, a Administracdo podera, por exemplo, solicitar ou aceitar pareceres de
peritos, autoridades independentes ou outros participantes, sob a condicdo de que a
apresentacdo da documentacdo ndo ocasione distor¢fes na concorréncia ou resultem em
violacdo dos principios de isonomia e de transparéncia.

Na consulta preliminar ao mercado, quando o proponente apresentar trabalhos
técnicos, a Administracdo Publica tomara as medidas para evitar distor¢es de
competitividade na licitagdo. Entre elas, incluem-se a comunicacdo, aos demais proponentes,
das informacGes trocadas (art. 41° da Diretiva 2014/24/EU).

O proponente somente devera ser excluido da futura licitagcdo se ndo existirem outras

formas de garantir o cumprimento do dever de igualdade. Antes de qualquer exclusao, sera

172 R .. . - - . . . .
“[...] as decisdes administrativas ndo sdo tomadas sob um enfoque particularizado, para produzir efeitos

sobretudo entre as partes; uma das caracteristicas das decisdes administrativas encontra-se na avaliagdo mais
ampla dos interesses em confronto e no sentido de efeitos no todo, mesmo naquelas que, aparentemente,
repercutem em ambito restrito” (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 17. ed. rev., atual. e
ampl. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 153).
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conferida a oportunidade de se demonstrar que a participacdo na consulta preliminar ao
mercado néo é suscetivel de distorcer a concorréncia.

Em sentido semelhante, o PMI tem como objetivo permitir a Administracdo Publica
colher subsidios sobre a estruturacdo de concessdes. A documentacdo recebida podera ser
utilizada no planejamento da outorga. A igualdade deverd ser garantida, por meio da
possibilidade de engajamento de qualquer interessado no procedimento e na futura licitagdo.

No PMI, eventuais distor¢des sobre a concorréncia poderdo ser mitigadas por meio
da transparéncia em sua condug¢do (com a publicacdo da documentacdo recebida), de
adequada motivacédo e de realizagdo de outras medidas para a participagdo dos interessados
(como o langcamento de audiéncias e consultas publicas).

A instituicdo de mecanismos como o procedimento de manifestacdo de interesse, no
direito brasileiro e estrangeiro, e de procedimentos de licitacdo e de contribuicdes abertos a
participacdo dos interessados, como o didlogo concorrencial e a consulta preliminar ao
mercado, no direito europeu, evidenciam a maior interagdo entre o Poder Publico e a
iniciativa privada na concepcdo de solucgdes relativas a empreendimentos levados a cabo pelo
préprio Estado.

Aceita-se a ideia de que a Administracdo Publica pode se beneficiar das sugestdes
advindas de agentes estranhos ao seu corpo burocratico. Surgem como novos métodos para
sua atuacdo. A respeito do tema, Marcos Augusto Perez coloca que:

[...] é certo que a Administracdo Publica, na atualidade, passa a adotar novos
métodos de atuagdo, baseados na ‘cultura do didlogo’ e na oitiva das
divergéncias sociais seguindo a tendéncia de ndo mais se afirmar
contrapondo-se a atuacdo da sociedade civil (o papel principal da
Administracdo Publica, nesta ética, é o de favorecer o trabalho da sociedade
sobre ela mesma). As relacdes entre a Administracdo Publica e a sociedade
ndo mais se assemelham a tutela, pois a Administragdo depende da
vitalidade das media¢es sociais e do dinamismo dos atores sociais. A
Administracdo, logo, em muitos casos, deve-se postar em posic¢éo horizontal,
e ndo vertical, em suas relacbes com a sociedade. Ao lado dos mecanismos
tradicionais de coercdo, injuncdo e constrangimento, a Administracdo, em
sua relagdo com a sociedade, passa a utilizar principalmente a orientacdo, a
persuaséo, a ajuda.'”

O PMI é utilizado como mecanismo de colaboracéo, de ajuda da iniciativa privada
para a identificacdo de projetos puablicos. A Administragdo Publica devera instaurar
procedimento aberto e transparente, de forma a se beneficiar, na maior medida, das sugestoes

e proposicgdes que lhe sejam apresentadas.

'3 PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo plblica democratica: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2009.
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As decisOes a respeito de todos os aspectos da outorga da concessao permanecerao
sob a égide do Poder Publico. Para delinear concretamente o interesse publico a ser satisfeito,
0s aspectos a respeito do adequado planejamento relativo as concessdes, podera se valer do
apoio de agentes privados. Haverd, portanto, atuacéo concertada para a definicdo das escolhas

publicas a serem realizadas.
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CAPITULO 10 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE COMO
INSTRUMENTO CONCERTADO

10 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONCERTADA

O Direito Administrativo moderno tende, sob variadas perspectivas, a0 aumento da
colaboracdo entre o Poder Publico e os administrados. Ha o abandono de a¢bes meramente
autoritarias e o incremento da participacdo dos interessados na formacéo da escolha publica. o
presente capitulo serd dedicado a explicitacdo de como o PMI pode representar hipotese de
atuacdo consensual da Administracao.

Dentre os aspectos que caracterizam o abandono de uma vertente meramente
autoritaria, instituindo mecanismos de cooperacdo, podem ser destacados 0s contratos de
gestdo, celebrados com organizages sociais e previstos na Lei 9.637/1998; os termos de
parceria, pactuados com as organizacgdes da sociedade civil de interesse publico e previstos na
Lei 9.790/1999; as sociedades das quais o Estado faca parte.'”

Fernando Dias Menezes de Almeida ressalta que os mecanismos de consenso na
Administra¢do Publica ndo se limitam aos casos de contratos administrativos ou de celebragdo
de instrumentos congéneres. Poderiam ser destacados, ao menos, 4 (quatro) outros vetores de
evolucdo existente nessa matéria:*"

(i) a utilizacdo de novas formulas convencionais pela Administracdo Pablica, para o
estabelecimento de situacGes subjetivas com particulares, ou com outros entes estatais;

(if) a substituicdo de mecanismos fundamentados em hierarquia — no sentido juridico
ou no sentido politico — por acordos, nas relacdes internas da Administracdo Publica, ou seja,
envolvendo os 6rgdos publicos de uma pessoa administrativa ou de entidades a ela vinculadas;

(iii) o estimulo a participacdo dos governados, enquanto destinatarios das decisfes a
serem tomadas pela Administracdo Publica, no processo decisorio;

(iv) o emprego de técnicas baseadas em acordos para a prevencdo ou solugdo de
litigios.

Os mecanismos existentes nas normas de Direito Administrativo, COmo 0S processos

de audiéncia e de consulta publica, bem como a adogao de contratos e outras formas bilaterais

1" MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo. S30 Paulo: Quartier Latin, 2012, p.
240-241.

s MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no direito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 346.
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para a realizacdo das finalidades, demonstram a procura, pela Administracdo Publica, de
formas concertadas para a realizacio de suas proprias decisoes.'”

Diogo de Figueiredo Moreira Neto assenta que a preocupa¢do com 0 consenso, como
forma alternativa de acdo estatal, representa uma benéfica renovacdo. Contribui para
aprimorar a governabilidade (o que implicaria a maior eficiéncia das decisdes), propiciar mais
freios contra eventuais abusos (sobretudo porque a atuacdo da Administracdo esta pautada
pela legalidade), garantir a atencdo aos diversos interesses a serem considerados
concretamente (a garantir maior justica nas decisdes), proporcionar decisfes mais sabias e
prudentes (aumentando a sua legitimidade), evitar desvios morais (em respeito a licitude),
desenvolver a responsabilidade nas pessoas (como dever de civismo) e tornar os comandos
estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (em beneficio da ordem ptblica).*”’

Como resultado direto da participacdo, haveria o abandono de viés meramente
autoritario, em prol de viés concertado, em funcdo da participacdo mais efetiva dos
destinatérios dos proprios atos administrativos ao longo do procedimento de sua elaborag&o.
Dai “resulta tanto uma maior possibilidade de realmente contribuirem com sua vontade para a
formacéo dos atos, como uma maior possibilidade de os controlarem”.’

Nesse cenario, surge nova concepcdo de atuacdo do Poder Puablico: a atuagdo
concertada. A Administracdo Publica deixa de agir por meio de acbes meramente verticais e
passa a adotar posturas horizontais, levando em consideracdo os pontos de vista dos
interessados nas decisbes governamentais, a sua importancia para a eficacia das acoes.
Contrasta com a tradicional Administracdo Publica monoldgica, refrataria a instituicdo e ao
desenvolvimento de processos comunicacionais com a sociedade.*” A respeito do tema, Caio
Tacito coloca que:

O Direito Administrativo contemporéneo tende ao abandono da vertente
autoritaria para valorizar a participacao de seus destinatarios finais quanto a
formag&o da conduta administrativa.

76 SCHIRATO, Vitor Rhein; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Consenso e legalidade: vinculagéo da atividade
consensual ao direito. Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito  Plblico, n. 24, dezembro, janeiro, fevereiro, 2011, p. 5. Disponivel em
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-24-DEZEMBRO-JANEIRO-FEVEREIRO-2011-VITOR-
JULIANA.pdf>. Acesso em: 20. jun. 2014.

Y MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na
virada do século — o caso brasileiro. Revista Eletrdnica de Reforma do Estado (REDE). Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Pdblico, n. 13, margo/abril/maio, 2008, p. 2. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 19. jun. 2014.

" MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no direito administrativo. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 348.

9 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Participacdo Administrativa. Revista Eletronica sobre a Reforma
do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 3, setembro/outubro/novembro, 2005.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 30. abr. 2014.
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O Direito Administrativo de mdo Unica caminha para modelos de
colaboracdo, acolhidos em modernos textos constitucionais e legais,
mediante a perspectiva de iniciativa popular ou de cooperacdo privada no
desempenho das prestacdes administrativas.'*

A Administracdo Publica concertada pode ser entendida como meio organizativo e
funcional de sua atuagdo, caracterizada por uma logica consensual, negocial. E empregada,
principalmente, para o desenvolvimento de projetos conjuntos entre a iniciativa privada e as
entidades administrativas ptblicas.'®*

Com essa atuacdo também se alinha o direito de participacdo nas decisfes a serem
realizadas pela Administracdo Publica, o acesso dos cidaddos as deliberagbes do Poder
Publico. Assegura-se, ainda, o direito aos individuos de controlar diretamente os atos
administrativos.

A respeito das formas de atuacdo da Administracdo Publica e a sua tendéncia a
consensualidade, Dinora Adelaide Musetti Grotti coloca que:

O momento consenso-negociagdo entre poder publico e particulares, mesmo
informal, ganha relevo no processo de identificacdo e definicdo de interesses
publicos e privados, tutelados pela Administracdo. O estabelecimento dos
primeiros deixa de ser monopolio do Estado, para prolongar-se num espaco
publico ndo-estatal, acarretando com isso uma proliferacdo dos chamados
entes intermediarios. H& um refluxo da imperatividade e uma ascensao da
consensualidade; h&d uma reducdo da imposi¢do unilateral e autoritaria de
decisBes para valorizar a participacdo dos administrados quanto a formacéo
da conduta administrativa.'®
O direito de participacdo popular na Administracdo Publica desponta como
instrumento capaz de conferir legitimidade as fungdes por ela desempenhadas. Isso porque,
por meio dos instrumentos juridicos que o concretizam, permite a democratizacdo das
decisbes (com a instituicdo do orcamento participativo, a realizacdo de procedimentos de
consulta publica, o debate aberto e transparente em audiéncias publicas), assim como
controle, a ser exercido por qualquer um do povo, sobre atividades pablicas.*®®
Juliana Bonacorsi de Palma coloca que ha, no Direito Administrativo brasileiro,

basicamente 2 (dois) critérios para caracterizar a consensualidade: como acordo de vontades e

8 TACITO, Caio. Direito administrativo participativo. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v.
209, jul./set., 1997, p. 2.

81 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutacBes nos servicos publicos. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 01, fevereiro, 2005, p. 19.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 12 fev. 2014.

182 GROTTI, Dinoré4 Adelaide Musetti. A participacdo popular e a consensualidade na administracio publica. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporéneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 648.

18 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A participacdo popular na administragdo publica: o direito de
reclamacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 160.
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como qualquer forma de participacdo na Administracdo Publica ou exercicio de fungéo
publica. Para a autora:

Tomada em sentido amplo, a consensualidade corresponde a qualquer forma
de acordo de vontades com a Administracdo Publica, abrangendo
indistintamente acordos judiciais, acordos intragovernamentais e 0S
contratos administrativos em geral. Esta conceituacdo de consensualidade
determina a definigdo de atuagc&o administrativa consensual como a acéo da
Administragdo Publica por meio de acordo em sentido amplo, seja na esfera
administrativa ou judicial, seja entre a Administracdo Publica e administrado
ou exclusivamente no ambito do Poder Publico. Em sentido amplissimo, a
atuacdo consensual também é verificada nos casos em que a Administracdo
abre o seu procedimento para que o administrado participe, como nas
hipbteses de instrumentos participativos a exemplo de audiéncias e consultas
publicas.'®

Nessa acepcdo, o PMI estaria enquadrado na nocdo amplissima de atuacdo
consensual. Qualquer pessoa, fisica ou juridica, pode levar ao conhecimento do Poder Publico
a necessidade de realizar determinada concess@o e propor sugestdes para a sua viabilidade.
Ainda, poderdo tomar parte em procedimentos que sejam lancados de oficio pelo Poder
Publico, admitindo a participacdo de todos os interessados.

Ha o adequado estimulo a participacdo de pessoas, fisicas e juridicas, nas decisdes a
serem tomadas pela Administracdo Publica para a elaboracdo dos principais aspectos de
concessdes no ambito da Lei 8.987 e da Lei 11.079.

10.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA CONCERTADA E O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO

DE INTERESSE

O PMI pode ser encarado como hipétese de atuacdo concertada da Administracéo,
em colaboracdo com particulares. O mecanismo faz com que haja a possibilidade de
participacdo dos particulares na etapa preparatéria da concessdo e 0 seu apoio a
Administracdo Pablica nas decisdes que fara.'*

Apresenta-se como abertura da consensualidade para a definicdo de aspectos de

relevante interesse publico, com o emprego de formas alternativas consensuais de

18 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo administrativa consensual. Estudo dos acordos substitutivos no
processo sancionador. Dissertacdo apresentada a banca examinadora da Faculdade de Direito da Universidade
de S&o Paulo para obtencéo do titulo de Mestre em Direito do Estado. Sdo Paulo, 2010, p. 127-128.

185 \VELEZ, Juan Carlos Expésito; RODRIGUEZ, Jorge Enrique Santos. La iniciativa privada en las concesiones
de infraestructura y servicios publicos. Revista Digital de Derecho Administrativo, n. 3, segundo
semestre/2009, p. 93.
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coordenacdo de acBes.'®® Dentre as razdes incluidas para a adocdo da coordenacio das
decisdes na Administracdo Publica, por meio do PMI, incluem-se:

(i) o potencial criativo dos eventuais interessados, 0s quais poderdo propor técnicas,
solucdes e métodos que nao tenham sido identificados pelo Poder Publico;

(ii) a cooperagdo que podem fornecer para a formulagdo dos documentos necessarios
a execucdo do projeto;

(iii) a reducdo de custos para o Estado, tendo em vista que podera receber estudos
que indiqguem a viabilidade da concessdo ou a impossibilidade de sua realizagdo, sem que
tenha que desembolsar recursos orcamentarios para tanto.*®’

A identificacdo de necessidades publicas passa a ser atribuida também a pessoas
fisicas e juridicas, que poderdo oferecer a sua colaboracdo ja na fase interna da licitacdo. A
identificacdo da forma mais adequada de se superar déficits de prestacdo de servigos é

compartilhada com todos os membros da sociedade,*®

embora, em qualquer caso, a palavra
final sobre o tema seja do Poder Publico.

A essencialidade da participacdo de individuos e empresas em escolhas a serem
realizadas pela Administracdo é destacada por Caio Tacito. Para o autor:

A moderna tendéncia do direito publico marca [...] a transi¢do do Direito
Administrativo que, absorvendo a acdo participativa dos administrados,
valoriza o principio da cidadania e coloca o individuo e a empresa em
presenca da Administracdo Publica, como colaboradores privilegiados para a
consecucao do interesse piblico.'®

O lancamento do PMI franqueia aos individuos a possibilidade de intervir e interferir
na formacdo dos aspectos que comporao a futura concep¢do. Assim, a Administracdo Publica
podera sopesar as alternativas colocadas a sua disposicdo, para selecionar a que relna as
melhores condi¢des de dar efetividade aos interesses do Poder Publico. Vai-se de uma atuacao
isolada, circunscrita ao corpo burocréatico, a uma atuacdo que pode se mostrar plural, com o
envolvimento direto de todos aqueles que pretendam fazer proposigdes concernentes ao

projeto.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes no direito administrativo. 3. ed. rev. ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 41.

%7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutaces no direito administrativo. 3. ed. rev. ampl. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 42-43.

188 VIEIRA, Livia Wanderley de Barros Maia; GAROFANO, Rafael Roque. Procedimentos de Manifestacéo de
Interesse (PMI) e de Propostas N&o Solicitadas (PNS): os riscos e o0s desafios da contratacdo na sequéncia de
cooperacdo da iniciativa privada. Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p.
183-211, jul./dez. 2012.

8 TACITO, Caio. Direito administrativo participativo. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v.
209, jul./set., 1997, p. 6.
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A concepgdo da concessdo passa a ser “permeavel aos interesses dos administrados
potencialmente colhidos pelos seus efeitos”, o que “ndo significa que a edi¢do do ato seja
capturada, tornada caudataria destes interesses”, mas, sim, “que todos os diversos angulos de
mirada, todas as contraposicdes e os conflitos deverao ser conhecidos e considerados”.**

Em sede de contratacGes de concessdes, 0 PMI pode instituir a colaboragéo, de forma
a haver aproximacdo entre os anseios da sociedade na realizagdo de concessdes e a
necessidade de que elas sejam adequadamente outorgadas pelo Poder Publico, este levando
em consideracao as diversas variaveis que se possam apresentar concretamente.

Tal fato pode implicar em “possibilidade de interlocu¢do ndo episddica, dai
decorrendo o exercicio de um conjunto de controles, de reacGes e de escolhas e a sujeicdo a
controles e reagdes de outrem”.’® O planejamento das concessdes deixa de ser feito
internamente no corpo administrativo, as escuras.*

Pode ser atendida, assim, a finalidade de se atingir o melhor conteldo das decisfes
administrativas. Além de contribuir para a determinacdo do interesse publico — materializado
nas escolhas tomadas pela Administracdo Publica, com base na lei — essa finalidade, “sob o
angulo do administrado e dos cidaddos em geral, representa igualmente uma garantia, em
virtude do embasamento correto da decisdo administrativa, ante os elementos de instrugédo
reunidos no processo”.'*

A decisdo resultante do PMI, embora imputada a autoridade publica que autorizou o
inicio do procedimento, decorre da realizacdo de varios atos, de um conjunto de informacdes
para os gquais podem colaborar os diversos interessados.

As informacdes colhidas propiciam base objetiva para a Administracdo Publica
tomar a sua decisdo. Esta deve ser divulgada amplamente a todos os interessados, com a
adequada fundamentacdo das razGes pelas quais se optou, e.g., por determinado modelo, em
prejuizo de outro que também poderia ser utilizado. A decisao a respeito dos elementos que

comporao a licitagdo podera ser mais suscetivel de aceitacdo e de cumprimento.

199 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superagéo do ato administrativo autista. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (coord.). Os caminhos do ato administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 110.

11 MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo. 2. ed. rev. atual. e ampl. So Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008, p. 42-43.

192 «Cumpre jamais esquecer: o processo administrativo aberto, visivel, participativo, ¢ instrumento seguro de
prevencdo a arbitrariedade. Dele ndo se pode abrir mdo, minimamente que seja. Até porque, se bem é certo que
a funcdo administrativa ndo se perfaz somente pela via do processo administrativo, inequivoco que essa € a via
majoritaria” (FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 26).

1% MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008, p. 69.
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Sob essa perspectiva, pode ser entendido como instrumento de atuagdo concertada da
Administracdo Publica. As suas decisdes deixam de ser tomadas isoladamente e passam a
admitir amplamente a participacao de interessados aptos a tanto, ajudando a delinear diversos

aspectos de concessdes que poderdo ser realizadas.

10.2 A COMPLEXIDADE DOS OBJETOS PASSIVEIS DE OUTORGA MEDIANTE CONCESSAO E A

COLABORACAO DOS INTERESSADOS

A necessidade de realizacdo de investimentos em infraestrutura, especialmente por
meio de outorgas a serem realizadas com base na Lei de Concessdes e na Lei de PPPs,
demanda mecanismos claros de incentivar parceiros privados a investirem nesses projetos,
com instrumentos juridicos adequados a garantir seguranca nas avencas € a promover a
razoavel reparticio de responsabilidades entre as partes.'®

Para a utilizagdo do instituto da concessdo, deve haver sintonia entre o interesse do
usuario (que fruira diretamente da prestacdo dos servicos), da Administracdo Publica
(responsavel pela definicdo de todos os aspectos da licitacdo, da execucdo do contrato e por
sua fiscalizagdo), e do empresario (que investira recursos e se remunerara pela prestacdo dos
servicos concedidos).

N&o basta, assim, a mera vontade publica (ou politica) de se conceder determinada
atividade: faz-se necessario que ele seja atrativa a iniciativa privada, o que envolve uma
rigorosa analise da viabilidade técnica e econdmica do empreendimento e dos riscos nele
envolvidos.'®®

Os estudos a respeito das concessdes sdo demasiado complexos e ensejam a analise
sobre as suas diversas caracteristicas, as obrigacdes a serem assumidas e 0s riscos que
poderdo ser materializados ao longo da vida contratual. A respeito da complexidade dos
objetos passiveis de outorga mediante concessdao e da necessidade de seu planejamento,
Margcal Justen Filho coloca que:

Até ha algumas décadas, as obras e servigos objeto de concessdo envolviam
atividades relativamente simples, com perfil estavel e inalteravel ao longo do
tempo. Por isso, o proprio planejamento da outorga da concessdo era

1% NOBREGA, Marcos. Riscos de projetos de infraestrutura: incompletude contratual; concessées de servicos
publicos e PPPs. Revista Eletrénica de Direito Administrativo (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n° 23, agosto/setembro/outubro, 2010, p. 1. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-22-MAIO-2010-MARCOS-NOBREGA.pdf>. Acesso em:
30. abr. 2014.

1% SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagdo, privatizacdo, concessdes e terceirizagdes. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1997, p. 151-152.
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relativamente simples. Podia-se determinar, com relativa seguranga e
precisdo, a forma de execucdo da concessdo, especialmente no tocante a
requisitos técnico-cientificos. Esse panorama alterou-se com 0 progresso
tecnoldgico. Outorgam-se concessdes tendo por objeto setores extremamente
complexos, em que ha perspectivas de modificacdes e evolucdes constantes
e insuscetiveis de antecipacdo. E muito frequente a impossibilidade de
definir, de modo exaustivo, a extensdo dos deveres do concessionério e a
forma de execucéo de tarefas abrangidas na concess&o.™®

Em vista disso, serd necessario o seu adequado planejamento da concesséo, o qual, se
ndo tem o cond&o de eliminar todas as eventuais intempéries, pode auxiliar na sua previsao e
mitigacdo,™’ sendo fundamental para reduzir as chances de que as licitagdes sejam desertas
ou fracassadas e a prestacdo dos servicos, inadequada.

Nesse sentido, Augusto Neves Dal Pozzo destaca a importancia do PMI para a
definicdo da viabilidade dos projetos e para o seu planejamento, nos seguintes termos:

A experiéncia mostra que a maioria dos projetos de infraestrutura que se
revelaram infrutiferas tiveram como causa principal a falta de planejamento
adequado. A insuficiente reflexdo acerca dos aspectos juridicos, econdmicos
e operacionais que norteiam os referidos projetos propiciou um indesejavel
afastamento do interesse publico protegido, gerando gargalos no setor, o0s
quais atormentam a vida cotidiana dos particulares. E preciso enfatizar a fase
de planejamento e modelagem, pois ndo resta ddvida de que o seu
aperfeicoamento propicia a obtencdo dos resultados pretendidos e a
diminuicdo drastica dos problemas ocorridos durante a execugdo
contratual **®

O PMI é permeado pela ideia de colaboracdo entre as partes para que a melhor
solucdo possa ser adotada, concretizando o interesse publico, com todas as op¢des sendo
feitas a luz do caso concreto, do projeto que se pretende estruturar e das peculiaridades que
Ihes sejam inerentes.

Deixa-se de lado a nocdo de atuacdo unilateral da Administracdo Publica na
definicdo dos aspectos que serdo considerados para a outorga da concessdo, de forma que
possam ser levadas em consideracdo as proposic¢oes e opinides da comunidade e da iniciativa
privada em relacdo a determinado objeto. Para Marcal Justen Filho:

O Estado necessita da colaboracdo dos particulares — ndo apenas para
prestacdo dos servicos publicos, mas também para definir as melhores
condicBes para tal. Isso significa ser vedado excluir a participacdo de

1% JUSTEN FILHO, Marcal. Algumas consideracGes acerca das licitagdes em matéria de concesséo de servigo

publico. In. MODESTO, Paulo; MENDONGCA, Oscar. Direito do estado (novos rumos). Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, T. 2, p. 134.

197 PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servico puablico. Belo Horizonte: Férum,
2006, p. 140.

1% DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestagio de interesse e o planejamento estatal de
infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz
(coord.). Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 63.
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representantes da comunidade e da propria iniciativa privada na
configuracdo da concessdo e do certame licitatorio que a antecederd. Ao
invés de elaborar o ato convocatdrio em sigilo, muito mais adequado é obter
informacgBes e colocar em discussdo publica as diferentes alternativas e
opgdes. Produzir uma licitagdo ndo significa editar atos ‘contra’ a
comunidade ou a livre iniciativa. Por isso, imp&e-se a audiéncia de todas as
instancias da sociedade civil, inclusive aquelas relacionadas aos potenciais
usuarios e a livre iniciativa.*®®

A participacdo dos interessados caracteriza-se como cooperacao prestada de fora do
corpo da Administracdo Puablica, tanto organica como funcionalmente, mas que supde
colaboragdo de maneira voluntéria em atividades que o Poder Publico podera promover.?® Ha
0 estabelecimento de proposic¢Ges formais pela iniciativa privada & Administracdo Pablica, de
forma que os pontos apresentados poderdo ser analisados, eventualmente debatidos e levados
em consideracao para a tomada de decisdo publica.

O estabelecimento dessa formalidade mostra-se benéfico, pois permite que as
atuacbGes possam ser feitas de forma transparente. O Poder Publico poderd delinear os
aspectos em relagdo aos quais espera receber contribui¢des. A iniciativa privada, de seu lado,
podera atendé-las de forma impessoal e publica, garantindo-se a todos os eventuais
interessados o direito de apresentar seus pontos de vista sob os aspectos de determinado
projeto.

Presta-se, portanto, a garantir a responsividade administrativa’?* a demandas levadas
ao Poder Pablico pelos cidaddos em geral. Ainda, faz com que seja possivel a participacao

destes nos procedimentos de escolha publica, de forma consensual e legitima.

10.3 O FORTALECIMENTO DA ATUACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

199 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico ptblico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 204-
205.

20 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ; Tomés-Ramén. Curso de derecho administrativo. 8. ed.
Madrid: Civitas, 1998. T. Il, p. 92. Para o detalhamento a respeito das formas de participacdo organica,
funcional e cooperativas entre a Administracdo Publica e os administrados, cf. ENTERRIA, Eduardo Garcia
de; FERNANDEZ; Tomas-Ramaén. Curso de derecho administrativo. 8. ed. Madrid: Civitas, 1998. T. II, p. 86-
93.

01 Floriano de Azevedo Marques Neto destaca a necessidade de uma prética administrativa responsiva por meio

da eficiéncia administrativa, de modo que ela, além de ndo desperdicar recursos publicos (evitando desvios ou
desperdicios), logra atender as necessidades coletivas que correspondam a finalidade do agir administrativo)
(Os grandes desafios do controle da Administracdo Publica. In: MODESTO, Paulo (coord). Nova organizacgéo
administracdo. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 207).
Philippe Nonet e Philip Selznick colocam como caracteristica de uma institui¢do responsiva o fato de manter a
exata compreensdo sobre o que é essencial para a sua propria integridade, levando em consideracdo as novas e
diversas forcas do ambiente que a circunda. Para isso, integridade e abertura a consideracdo dos diversos
aspectos para a tomada de decisdo se sustentam, mesmo no caso em que entram em conflito. Ela reconhece as
pressdes sociais como fonte de conhecimento e oportunidade para autocorre¢do (Law and society in transition:
toward responsive law. New York: Harper and Row, 1978, p. 76-77).
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O PMI pode ser encarado como um mecanismo de fortalecimento da Administragéo
Publica. Se bem utilizado, pode ser o fundamento tanto de outorgas mais bem planejadas
quanto o substituto de praticas pouco republicanas na tentativa de influenciar decisdes
administrativas.

Ao se estabelecer procedimento claro de como os estudos serdo apresentados, a
forma de avaliagdo dos topicos e a publicidade do processo, ndo se atribui ao mercado a
escolha puablica: ao revés, subordina-o aos interesses devidamente motivados da
Administracdo Publica.?% Nesse sentido, Vasco Pereira da Silva coloca que:

A participacdo dos privados no procedimento, ao permitir a ponderagéo
pelas autoridades administrativas dos interesses de que sdo portadores, ndo
s6 se traduz numa melhoria de qualidade das decisdes administrativas,
possibilitando a Administracdo uma mais correcta configuracdo dos
problemas e das diferentes perspectivas possiveis da sua resolugdo, como
também torna as decisdes administrativas mais facilmente aceitas pelos seus
destinatarios. Pelo que a participacdo no procedimento constitui um
importante fator de legitimacdo e de democraticidade de actuagdo da
Administragio Piblica.”®

Na estruturacdo das concessdes, ha necessidade de expertise e fundamentacéo técnica
da decisdo escolha publica realizada, consubstanciada como mais a conveniente pela
Administracdo. As contribui¢cdes dos administrados, agregadas por meio da possibilidade de

sua efetiva participacdo durante a fase interna, poderdo proporcionar melhores decisdes, em

292 paralelo pode ser tracado entre a figura do procedimento de manifestagdo de interesse e a da regulacéo ou da
imposicdo de obrigacdes de interesse publico aos servigos de mercado, tal como previsto no art. 86 do Tratado
de Roma no Direito Comunitario Europeu. Nestas duas hip6teses, o Estado se retira da execucdo direta de
determinadas atividades econémicas (consideradas em sentido amplo), passando a exercer o controle e a
fiscalizacdo sobre elas. A diminuicdo de sua atuacdo direta ndo significa, reflexamente, a diminuicdo de
ingeréncia sobre a sua execucao.

Em algum sentido, o mesmo se passa em relagdo ao procedimento de manifestacdo de interesse. O
planejamento da concessdo ndo é realizado diretamente, mas sob regras prospectivas e claras, submetidas a
obrigacdes de isonomia, imparcialidade e motivacdo, para a escolha das alternativas que sejam mais adequadas
a satisfacdo de necessidades coletivas ou da prépria Administracao Publica.

Ademais, prevé-se um procedimento formal para o recebimento de contribui¢fes da iniciativa privada. Desde
que realizado em perspectivas republicanas — como deve efetivamente ser —, 0 procedimento de manifestacdo
de interesse pode ser meio habil a que tentativas de influéncias indiretas e menos republicanas, por assim
dizer, deixem de existir.

A respeito da ndo diminuicdo da forca do Estado em meio a ondas de privatiza¢Ges, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto coloca que “[u]m outro ponto que também pode se observar é que a chamada onda universal de
privatizagdo ndo implica diretamente no cambio de um regime publico para um regime privado de prestacdes,
como se poderia supor, porém, ao revés, paralelamente com o reconhecimento das vantagens da privatizagdo
da execucdo, a comunidade de juristas parece estar cada vez mais convencida de que o Estado realmente deve
ser forte e atuante, como ocorre com essas renascidas funcdes de regulagdo — tanto as que recaem sobre as
tradicionais atividades de servigos publicos como sobre as que passaram a incidir sobre as novas atividades
consideradas de suficiente interesse geral para que se as sujeitam ao regime publico” (Mutagdes nos servigos
publicos. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pablico da
Bahia, n. 01, fevereiro, 2005, p. 12. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 12 fev.
2014).

203 pPEREIRA DA SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 401.
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funcdo dos subsidios que fardo e como decorréncia da sua adequada ponderacdo pela
Administracéo.

O que é preciso para isto é prover 0s meios necessarios a boa aplicacdo do instituto,
permitindo-lhe ndo somente escolher aguele mais adequado, como também lhe conferindo a
possibilidade de identificar eventuais distor¢fes nos estudos que conduziriam a qualquer
beneficio indevido. Neste sentido, a regulamentaco a respeito do tema desempenha papel
crucial, juntamente com a consolidacdo de sua aplicacdo pratica e das experiéncias que serdo
dela colhida.

O PMI nédo € um mecanismo de burla aos principios da Administracdo Pablica. Pelo
contrério: caso bem conduzido, pode atuar em prol da maior transparéncia na fase
preparatoria da licitacdo, ao tornar publicas as condicbes em que foram elaboradas as
premissas da concessao.

Além disso, por meio dele, o Poder Publico passa a contar com valoroso auxilio na
tarefa de definicdo dos elementos da concessdo, normalmente complexa e custosa, 0 que
contribui para o atraso ou para a nao contratacdo de um numero grande de concessdes que
seriam muito Uteis ao aprimoramento do servico e da atividade publica.

A atividade de planejamento das concessdes deixa de ser ensimesmada, circunscrita a
atividades internas da Administracdo Publica.?®* Abre-se a possibilidade para que os

204 A nogdo de atividade administrativa ensimesmada, autista, tem inspiracdo, aqui, nas ideias de Floriano de
Azevedo Marques Neto a respeito do chamado ato administrativo autista, o qual, para o autor, representa “um
brutal déficit de comunicacdo com o meio ambiente cultural, social, econdmico; sua absoluta indiferenca para
com os administrados e com a sociedade que, em Gltima instancia, sdo destinatarios e razdo de ser da pratica
destes atos. Esta exacerbagdo da autonomia do ato administrativo, que pressupde que todos os elementos para
sua existéncia, validade e eficicia sdo encontrveis internamente ao sistema juridico administrativo, gera uma
absoluta indiferenca em relagdo ao meio. Aquilo que num primeiro momento procura imunizar o ato das
interferéncias da politica, da economia, da cultura e, para tanto, coloca o administrado na condi¢do de mero
espectador e destinatario do ato” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A superacdo do ato
administrativo autista. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (coord.). Os caminhos do ato
administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 96-97).

A pratica do Direito Administrativo autista é assim ilustrada pelo autor: “Todos que lidam com a
Administracdo Publica sabem que ndo é incomum o agente publico se esquivar de receber, ouvir ou mesmo
considerar o direito de peticdo do administrado no curso da edi¢do de um ato administrativo sob o argumento
de que a interagdo com o interessado poderia contaminar a consecucdo do interesse publico, ndo obstante o
dever de processualidade consagrado na Constituicdo. Certo € que ha nesta postura, assaz comum, um tanto de
autoprotecdo do administrador publico (em virtude do mito difundido pelas instancias de controle de que
interagir com o administrado é o passe rapido para®® a improbidade) e outro tanto de teoria da inércia (pois
esta interacdo tira o agente publico da zona de conforto, ja que o contraditério é sempre trabalhoso). Todavia,
mais do que decorréncia do instinto de autoprote¢do e do direito @ maximizagao do Ocio, esta postura reflete
uma concepcao forte no direito administrativo de que haveria uma apartacdo clara entre o interesse publico
(que cabe a autoridade competente consagrar mediante a edi¢cdo de um ato administrativo) e o interesse do
particular (que seria movido, supde-se, apenas por individualismo e cupidez). Tal situacéo, infelizmente
comum, nada mais é do que uma manifestacdo sintomatica do autismo a que fazemos alusdo” (MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. A superacdo do ato administrativo autista. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO,
Vitor Rhein (coord.). Os caminhos do ato administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 106-107).
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interessados apresentem suas manifestaces, seus pontos de vista sobre a concessdo a ser
realizada (seja por meio da apresentagdo dos estudos solicitados, seja por meio de
participacdo em eventuais audiéncias e consultas pablicas a respeito da matéria, seja com a
solicitacdo ao Poder Publico da documentacdo apresentada e das justificativas para a escolha
publica a respeito do modelo utilizado para a licitacao).

O reconhecimento de que a troca preliminar de informag¢fes com empresas privadas,
de forma formal, transparente e procedimentalizada, passa a ser instrumento importante para a
consumacdo de solugbes relativas a importantes decisdes a serem realizadas pelo Poder
Publico. Mune-lhe de maior substrato, com o qual tera maiores condi¢cBes de avaliar a
moldura na qual se circunscreve a escolha a ser feita. Podem, assim, ser aperfeicoadas,
fortalecidas as deliberacdes a respeito da outorga de concessGes. A respeito do tema,
Fernando Guimardes Vernalha coloca que:

Promovida a um status de fase propria de um procedimento mais abrangente
de contratacdo, e por isso enquadrada em parametros aptos a assegurar a
igualdade entre interessados (chamamento publico), a interlocucdo publico-
privada para fins de informagéo, criagdo, desenvolvimento ou modificacéo
de projetos de interesse estatal deixou de ser vista como um risco em
potencial a promiscuidade e a corrupgéo. Ao contrério disso, é precisamente
por este canal que os projetos podem surgir aperfeicoados e concebidos
também por aquele que titulariza a tecnologia para tal: 0 empresario privado.
Para tanto, serd necessario que as Administragdes estejam capacitadas e
preparadas para as respectivas avaliacBes, minimizando a assimetria de
informagBes que muitas vezes se verifica neste dominio entre os setores
publico e privado.

Sob este contexto, é perceptivel que a transmudacdo do direito da
contratacdo administrativa experimentada nos Gltimos anos se revela uma
disciplina cada vez menos formalista e burocratica; e mais transparente e
eficiente.”®

Os particulares deixam de ser considerados intrusos nas atividades administrativas de
elaboracdo de projetos e demais estudos relativos as concessdes, especialmente nos processos
de tomada de decisdes para que as licitagdes possam ser adequadamente lancadas.®® A
abertura da Administracdo Publica a influéncia dos individuos e grupos que formam o tecido

social, por forca da reivindicacdo de maior controle e transparéncia nas decisdes e pela

Vitor Rhein Schirato, com base nas ideias de Floriano de Azevedo Marques Neto sobre o fim do ato
administrativo autista, propugna pela transformagao da atuac@o unilateral Da Administragdo Publica “capaz de
modificar a esfera de direitos dos cidad&os em resultado de um processo decisorio concertado” (SCHIRATO,
Vitor Rhein. Presuncéo de legitimidade dos atos administrativos e processo administrativo. Revista de Direito
Administrativo Contemporéneo, v. 1, Revista dos Tribunais, 2013, p. 32).

% GUIMARAES, Fernando Vernalha. Parceria publico-privada. 2. ed. So Paulo: Saraiva, 2013, p. 416.

206 DALLARI, Adilson Abreu. Os poderes administrativos e as relagdes juridico-administrativas. Revista de
Informacdo  Legislativa, Brasiia a. 26 n. 141 jan/mar. 1999.  Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/451/r141-06.pdf?sequence=4>. Acesso em 16 de
fevereiro de 2014.
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necessidade de dotar a realizacdo das politicas publicas ou dos designios e interesses publicos
de forma geral de efetividade pode fazer com que as decisbes sejam todas de maior
efetividade.?”’

O processo que culmina na realizacdo de determinada concessdo implica a efetivacdo
do interesse publico, o qual podera ser mais bem delineado pela prépria Administracdo com a
contribuicdo de todos aqueles que o circundam, que possuam sugestdes relevantes para a sua
concretizacdo. “O exame completo e minucioso de todos os aspectos que o envolvem
permitira que a finalidade que se busca seja plenamente alcancada, j& que Vvarios sdo 0sS
caminhos que podem ser trilhados nesse desiderato”.?®® Ademais, a participacdo de carater
cidadd “evidencia um grau mais elevado de desenvolvimento politico de um pais, em que 0s
participantes tém voz ativa na conducdo da funcdo administrativa, de forma a legitimar as
decisdes estatais a partir de suas manifestacdes”.?%

O PMI deve ser claro, estavel, equilibrado, com regras que inspirem a confianga dos
interessados. O procedimento permite a flexibilizacdo da atuacdo da Administracdo Publica,
levando em consideracdo as diversas circunstancias existentes no momento de sua decisdo.?*°
Deve ser transparente, aberto a contribuicdo do publico, com a disponibilizacdo das
informacgdes adequadas para as analises a serem realizadas pelos interessados e para o
controle de quem quer que seja, com a decisdo final suficientemente motivada.”**

A consolidacdo de sua utilizacdo podera veicular praticas em que as decisdes da
Administracdo Puablica sejam mais bem informadas, com o conhecimento de todas as
condicionantes que lhes circundam. Ainda, podera fazer com que praticas ndo republicanas de
tentativa de influéncia no Poder Publico sejam diminuidas. O procedimento de manifestacdo
de interesse estard amparado em lei e em atos administrativos. Deverd ser dotado de

flexibilidades para a realizacdo de contribuicGes e interacbes. Ao mesmo tempo, devera ser

27 pPEREZ, Marcos Augusto. A audiéncia publica no direito administrativo brasileiro. In: FORTINI, Cristiana;
IVANEGA, Miriam Mabel (coord.). Mecanismos de controle interno e sua matriz constitucional: um dialogo
entre Brasil e Argentina. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 101.

28 DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestacio de interesse e o planejamento estatal de
infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz
(coord.). Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 61.

29 DAL POZZO, Augusto Neves. Procedimento de manifestacdo de interesse e o planejamento estatal de
infraestrutura. In: DAL POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz
(coord.). Parcerias publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte:
Férum, 2014, p. 62.

219 ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de derecho publico econémico (modelo de Estado, gestién publica,
regulacion econémica. Comares: Granada, 2004, p. 645.

211 ARINO ORTIZ, Gaspar. Principio de derecho plblico econémico (modelo de Estado, gestion publica,
regulacion econémica. Comares: Granada, 2004, p. 648.
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permeado pela ampla transparéncia e publicidade, fazendo com que sejam oferecidas as mais
variadas contribui¢des para as escolhas publicas.
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CAPITULO 11 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE COMO
INSTRUMENTO TRANSPARENTE, MOTIVADO E CONTROLADO

11 O PROCEDIMENTO DE MANIFESTACAO DE INTERESSE E A NECESSIDADE DE

OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS QUE REGEM A ATUACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Apontados os principais aspectos do procedimento de manifestacdo de interesse
como hipotese de atuacdo concertada da Administracao Publica, cabe especificar as principais
cautelas na sua realizacdo, o que sera feito no presente capitulo.

A andlise de qualquer instituto deve ter em vista sua delimitagdo constitucional. Seu
tratamento sera incompleto se ndo estabelecidos todos 0s pontos constitucionais que o
permeiam e que definem o carater de sua aplicacdo e interpretacdo em cada caso que se
apresenta.

A Constituicdo estabelece, expressamente, o dever de licitar para os entes da
Administracdo Publica Direta e Indireta. Seu art. 37, XXI, prevé que “ressalvados os casos
especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes”. O art. 175, por sua vez, determina que “incumbe ao Poder Publico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a
prestagio de servigos publicos”.?? Tais normas, a serem observadas nas contratagdes
administrativas, estdo permeadas por principios constitucionais.

Em virtude de o PMI ser caracterizado como mecanismo de autorizacao publica para
a realizacdo de trabalhos técnicos em favor da Administragdo devera observancia aos

principios que pautem a realizacdo de procedimentos seletivos semelhantes. Ademais, a sua

A2« ]sea ‘personalidade’, vale dizer, a condicdo e caracteriza¢ao pessoal do contratado particular da entidade

pUblica, é determinante para a concessdo (como €, de resto, igualmente para a permissao para a prestacdo do
servigo publico), é certo que a sua escolha subordina-se, restritamente, ao principio da “impessoalidade” ou do
‘impersonalismo’. Se o contrato ¢ entregue a uma pessoa determinada, essa determinagdo ndo pode considerar
a personalidade, as condigBes especiais e subjetivadas do interessado, nem se permite o subjetivismo do agente
publico competente para promover a contratacdo. As condi¢Bes pessoais importam para a entidade contratante
porque sem elas ndo ha seguranga para essa, que pode delegar a prestacdo de um servigo publico a quem néo
disponha de condicBes pessoais e meios materiais para o desempenho assumido, em prejuizo grave a
coletividade. A eleicdo do contratado, contudo, deve dar-se de maneira impessoal, porque prevalece, na
Democracia e, mais ainda, na Republica Democrética, a igualdade de todos e a imparcialidade do Poder do
Estado em face dos cidaddos e de todas as pessoas, inclusive juridicas. Todas tém direito de se interessar por
vir a colaborar com a Administragdo publica, e, nessa condicéo, sera escolhida a que demonstrar idoneidade e
melhores condigdes de vir a ter o melhor desempenho na obrigagdo assumida” (ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Estudo sobre concessé@o e permissao de servigo publico no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
1996, p. 121-122).
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realizacdo também esta coartada pelos principios a que a Administracdo Publica deve
obediéncia, nos termos do art. 37, caput, da Constituigdo Federal.

Independentemente da nocdo que se dé a eles, seja como: (i) aquelas normas com
teor mais aberto do que as regras, ou correspondentes as normas que carecem de mediacdes
concretizadoras por parte do legislador, do juiz ou da Administracdo, ou standards de justica
relacionados com certo instituto juridico, apresentando-se como instrumentos para se
descobrir a razdo de ser de uma regra ou mesmo de outro principio menos amplo;?*® (iv)
dimensGes de peso que captam os valores morais da comunidade e os tornam elementos
proprios de um discurso juridico;?** (v) comandos de otimizagdo;?'*; fato é que selecdes a
serem realizadas pela Administracdo Publica estdo permeadas por uma série deles.

No bojo de PMI, os interessados concorrem que tenham o seu trabalho selecionado,
para que possam influenciar a tomada de decisdo e para que possam ter 0S Seus Ccustos
reembolsados.

H& a instauracdo de disputa, que deve ser pautada pelos principios a que a
Administracdo Publica esta submetida. Eles deverdo ser observados de forma holistica, para
que o procedimento tenha aderéncia aos condicionamentos que pautam a atuacdo do Poder

Publico.

11.1 O RESPEITO AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

O PMI estd amparado no principio da legalidade. A sua utilizacdo tem como
pressuposto o direito de peticdo de qualquer interessado, com base no art. 5°, XXXIV, “a”, da
Constituicdo Federal, e, em ambito de processo administrativo federal, no art. 5° da Lei 9.784.

Ainda, salvaguarda-se no art. 21 da Lei de Concessdes € no art. 31 da Lei 9.074, bem
como na Lei 11.922, ao permitir aos poderes Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios o estabelecimento de normas para regular procedimento
administrativo, visando a estimular a iniciativa privada a apresentar, por sua conta e risco,
estudos e projetos relativos a concessdo de servigos publicos, concessdo de obra publica ou

parceria publico-privada.

23 MENDES, Gilmar Ferreira; GONET, Paulo Gustavo. Curso de direito constitucional. 7. ed. rev. e atual. S&0
Paulo: Saraiva, 2012, p. 80.

2 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 42-43.

215 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducéo de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, P. 90.
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A atuacdo da Administragdo Puablica, além de dever estar alicercada em lei, é
submetida ao dever de igualdade. Qualquer ato emanado pelo Poder Publico deveré estar em
consonancia com tal principio, sob pena de ser reputado invélido.?*® Por este principio, a
Administracdo Publica ndo podera pretender realizar distingdes se a discriminacao desiguala o
que € igual, criando-se, pela desequiparacdo fundada em razBes pessoais, situacGes de
prejuizo de uns e privilégios de outros. A igualdade juridica, para a Administracdo, devera, se
for o caso, sanear as diferencas que a desigualdade oferece.?’

Todas as diferengas pessoais serdo desconsideradas e vedadas, “quando ndo sejam
objetivamente verificadas como pertinentes a uma situacdo descrita no proprio sistema
juridico-normativo e nele tomado, validamente, como referencial de disting:ﬁo”.218

No PMI, o principio da isonomia também é atendido ao se garantir, a todo e qualquer
interessado, o legitimo direito de requerer a autorizacdo para a apresentacdo de trabalhos
técnicos e de participar de procedimentos lancados pelo Poder Publico com esse objetivo.?*

Devera haver a imparcialidade do Poder Publico na solicitacdo de apresentacdo de
estudos. Qualquer diferenciacdo (por exemplo, a necessidade de demonstracdo de experiéncia
em projetos semelhantes) serd admitida apenas na medida em que possa satisfazer os
interesses da propria Administracdo. As escolhas deverdo ser embasadas em critérios
previamente divulgados e em atos devidamente motivados pelo 6rgdo ou entidade
competente.

Em resumo: deve ser garantido acesso aos interessados, em igualdade de
oportunidades, pautado pela imparcialidade no julgamento realizado, segundo critérios

objetivamente demonstrados na motivaco do ato final de selecdo.??°

216 para Carmen Licia Antunes Rocha, “[m]uito importante ¢ enfatizar que a impessoalidade administrativa tem
contelido positivo e negativo. No primeiro caso, por ele se assegura que a neutralidade e a objetividade tém
que prevalecer em todos os comportamentos da Administracdo Publica. Neste sentido, a impessoalidade
assegura um conteudo preceptivo positivo, indicando-se o que se deve contem em determinado ato da
Administracdo Publica. Mas este principio guarda também contelido negativo, quando constitui indicativo de
limites definidos a atuacdo administrativa. Por ele, ndo se podem praticar atos que tenham motivo ou
finalidade despojados daquelas caracteristicas. Neste caso, alias, é de alta significagdo o principio da
impessoalidade administrativa, par assegurar ndo apenas que pessoas nao recebem tratamento particularizado
em razéo de suas condicdes especificas (privilegiadoras ou prejudiciais), mas ainda para vedar a adogdo de
comportamento administrativo motivado pelo partidarismo”. (ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios
constitucionais da Administracao Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 148).

2l BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. O conteddo juridico do principio da igualdade. 3 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 37-42.

28 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administracdo Publica. Belo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 152.

19 GARCIA, Flavio Amaral. A participacdo do mercado na definicdo do objeto das parcerias ptblico-privadas: o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 11, n. 42, p. 67-79, abr./jun. 2013.

220 \/IEIRA, Livia Wanderley de Barros Maia; GAROFANO, Rafael Roque. Procedimentos de Manifestacdo de
Interesse (PMI) e de Propostas Ndo Solicitadas (PNS): os riscos e os desafios da contratacdo na sequéncia de
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Tais pontos sdo reflexos do principio da impessoalidade, a impor & Administracdo o
dever de tratar a todos os seus administrados sem quaisquer favorecimentos ou discriminagdes
desarrazoadas. Nao podera haver favoritismos ou perseguicdes: o Poder Publico deve exercer
as suas competéncias de maneira imparcial. Eventuais pessoalidades somente poderdo ser
exercidas quando se apresentem como razdes e proporcionais a luz da Lei e do Direito e a
finalidade da atuag&o administrativa.?*

A autorizacdo de que trata o art. 21 da Lei de Concessbes precede de decisdo da
Administracdo Publica, cabendo a ela, para posterior execucao, um dos projetos entregues. O
regramento estabelecido a respeito do tema caminha nesse sentido.

A expedicdo da autorizacdo e selecdo ndo ocorrera ao arbitrio publico ou sob 0 mero
interesse da iniciativa privada. Serd permeada pelo interesse publico na estruturacdo do
projeto e na realizacdo da outorga.

Ainda que a selecdo ndo resulte em procedimento competitivo, deve tratar-se de
processo isondmico, realizado para assegurar a possibilidade de participacdo de interessados.
O tratamento isondmico correspondera ao direito dos interessados de ndo serem preteridos
sem justificativas, quando outro interessado houver sido autorizado a realizar os estudos. Ha
que se lembrar de que, em esséncia, 0 PMI destina-se a permitir a Administracdo Publica
colher maiores informacdes a respeito de sua prépria tomada de decisdo. A autorizacao
transparente e isondmica aos interessados auxiliard na consecucao desse objetivo.

Nesse contexto, a Administracdo deve atuar em estrita conformidade com principios
éticos, estendendo os mesmos recursos (por exemplo, o direito de realizacdo dos estudos, o
acesso a informacOes, a possibilidade de visita in loco, etc.) e condi¢bes a todos os
administrados interessados e em condic¢des semelhantes.

cooperacdo da iniciativa privada. Revista Brasileira de Infraestrutura — RBINF, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p.
183-211, jul./dez. 2012.

221 Para Celso Bastos, o principio da impessoalidade ¢ a tradugio de que “a lei tem de ser aplicada de molde a

ndo levar em conta critérios nela ndo inseridos. Toda vez que o administrador pratica algum entorse na
legislacdo para abranger uma situacdo por ela ndo colhida ou para deixar de abarcar uma outra naturalmente
inclusa no modelo legal, a Administracdo esta-se desviando da trilha da legalidade” (BASTOS, Celso Ribeiro.
Curso de direito constitucional. 18. ed., ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 326).
Para Luiz Alberto David Araujo, “significa que os critérios pessoais ndo podem ser tomados em conta para
efeito de concessdo de privilégios ou para discriminagcdes. Cuida-se, em suma, de desdobramento do proprio
principio da igualdade, assegurando que 0 ato administrativo persiga interesse publico e ndo pessoal”
(ARAUJO, Luiz Alberto David. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2005,
p. 323). Ainda, “[a]o lado do sentido acima especificado, o principio da impessoalidade possui outro
significado, qual seja, 0 de que a Administracdo Publica ndo deve conter a marca pessoal do administrador.
Em outras palavras, ela ndo pode ficar vincada pela atuagcdo do agente publico. Quando uma atividade
administrativa é efetivada, a Administragdo que a desempenha o faz a titulo impessoal” (ARAUJO, Luiz
Alberto David. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 325).
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Essa concluséo é decorréncia do proprio principio republicano, a permear de forma
cogente a atuacdo da Administracdo Publica e a vedar o tratamento favorecido a alguns, ndo
estendido a outros sem justificativa razoavel ou deles ocultado. A noc¢éo de republica alicerca-
se sobre os principios da isonomia e da igualdade, veiculados em ambiente de transparéncia,
certeza, seguranca.?’> No admite privilégios, favorecimentos ou atuacdes imorais.??*

O principio da moralidade administrativa impGe ao agente publico que atua ao longo
do PMI o dever de realizar todos os seus atos com honestidade, nos exatos termos impostos
pela lei, sem qualquer aproveitamento pessoal dos poderes decorrentes do exercicio de sua
funcdo ou de favorecimentos a quem quer que seja.

Insculpido no texto constitucional, a violagdo ao principio da moralidade ensejara a
invalidacdo®* da atuacdo que Ihe desconforme.?®

O principio da moralidade € atendido, pois todos os interessados podem requerer o
direito de apresentar estudos e projetos e de participar em procedimentos publicos lancados.
A violacéo ao principio da moralidade se dara nas hipoteses em que as escolhas forem feitas
de forma ocultas, inconfessaveis, com determinado interessado favorecido na selecdo dos

estudos ou com o formato adotado.??

222 PORTA, Marcos. A noco juridica da repUblica. Revista de direito constitucional e internacional, v. 32, jul.
2000, p. 144.

22 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 3. ed. atual. por Rosolea Miranda Folgosi. S&o Paulo:
Malheiros, 2011, p. 159.

224 «[ ] a invalidacdo consiste no ato juridico estatal, unilateral e concreto que visa a retirada dos atos
administrativos invalidos (unilaterais ou bilaterais) e/ou seus efeitos. A invalidacdo €, pois, uma sancao
juridica” (FREIRE, André Luiz. Manutengdo e retirada dos contratos administrativos invalidos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 141).

225 Marcio Cammarosano coloca que “[...] o principio da moralidade nio agrega ao mundo do Direito, por si s,

qualquer norma moral que, se violada, implicaria invalidade do ato. Ndo ha que se falar em ofensa a
moralidade administrativa se ofensa ndo houver ao Direito. Mas s6 se pode falar em ofensa a moralidade
administrativa se a ofensa ao Direito caracterizar também ofensa a preceito moral por ele juridicizado, e ndo é
0 principio da moralidade que, de per si, juridiciza preceitos morais. Portanto, violar a moralidade
administrativa é violar o Direito. E questdo de legalidade. A s6 violagdo de preceito moral, ndo juridicizado,
ndo implica invalidade do ato. A s6 ofensa a preceito que ndo consagra, explicita ou implicitamente, valores
morais, implica invalidade do ato, mas ndo imoralidade administrativa” (O principio constitucional da
moralidade e o exercicio de fungéo administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 114).
Na mesma linha, José Afonso da Silva entende que a ideia subjacente ao principio é a de que moralidade
administrativa ndo é moralidade comum, mas moralidade juridica, de forma que a moralidade administrativa
se apresenta como o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracéo. Para o autor
“[pJode-se pensar na dificuldade que serd desfazer um ato, produzido conforme a lei, sob o fundamento de
vicio de imoralidade. Mas isso é possivel porque a moralidade administrativa ndo € meramente subjetiva,
porque ndo é puramente formal, porque tem conteldo juridico a partir de regras e principios da Administragéo.
A lei pode ser cumprida moralmente ou imoralmente. Quando sua execucdo é feita, por exemplo, com o intuito
de prejudicar alguém deliberadamente, ou com o intuito de favorecer alguém, por certo que se estd produzindo
um ato formalmente legal, mas materialmente comprometido com a moralidade administrativa” (SILVA, José
Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 648).

226 GARCIA, Flavio Amaral. A participagdo do mercado na definicdo do objeto das parcerias publico-privadas: o
Procedimento de Manifestacdo de Interesse. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 11, n. 42, p. 67-79, abr./jun. 2013.
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O PMI deve, igualmente, obediéncia ao principio da publicidade, resguardando a
mais ampla transparéncia. O administrador devera portar-se absolutamente as claras,
possibilitando aos administrados o conhecimento a respeito do inicio do procedimento, do
chamamento para o requerimento de autorizagdes para a elaboracdo dos estudos em favor da
Administracdo Publica e a respeito dos atos realizados, especialmente a respeito do
julgamento e selecdo dos estudos. Ha o dever administrativo de manter plena divulgacdo de
seus atos, sem qualquer ocultamento dos assuntos que interessem a todos e a cada um.

O regramento dos chamamentos publicos, seja por meio de atos normativos, seja por
meio do da publicagdo de editais especificos, impde-se ante a intoleravel situacdo em que o
Poder Publico comunica suas intencdes reservadamente a determinadas empresas,
favorecendo-as em detrimento de potenciais interessados. A transparéncia que deve imperar
nas relagdes do Estado com os particulares, traduzida no amplo conhecimento ofertado a
sociedade.

Por fim, o PMI pode ser encarado como concretizacdo do principio da eficiéncia.
Este se relaciona diretamente com as normas de boa administracdo: a Administracdo Publica
deve concretizar atividade administrativa com o maior nimero possivel de efeitos positivos
aos administrados. Deve sopesar suas decisGes em relacfes de custo-beneficio, de forma a
otimizar a aplicagdo de recursos escassos.”*’

Isso porque, por meio dele, busca-se colher informagBes a respeito tanto da
viabilidade de uma determinada concessdo quanto dos aspectos que podem ser levados em
consideracdo para a sua efetiva realizacéo.

Com o langamento do procedimento, a Administracdo Publica, com base nos estudos
que Ihe forem apresentados e por meio de suas proprias consideracdes, podera chegar a
conclusdo de que o projeto é invidvel. Poupa-se, portanto, recursos com licitacdo que pudesse

ser lancada para o desenvolvimento dos estudos técnicos a respeito da outorga. Ademais,

227 Para José¢ Afonso da Silva, “o principio da eficiéncia (...) orienta a atividade administrativa no sentido de

conseguir os melhores resultados com 0s meios escassos de que se dispde e a menor custo. Rege-se, pois, pela
regra da consecu¢do do maior beneficio com o menor custo possivel. Portanto, o principio da eficiéncia
administrativa tem como contetdo a relagdo meios e resultados” (SILVA, José Afonso da. Curso de direito
constitucional positivo. 17. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 651).
Para Dinord Adelaide Musetti Grotti, “[é] um conceito econdmico, que introduz, no ordenamento juridico,
parametros relativos de aproveitamento 6timo de recursos escassos disponiveis para a realizagdo maxima de
resultados desejados. N&o se cuida apenas de exigir que o Estado alcance resultados com os meios que lhe sdo
colocados a disposicdo pela sociedade (eficacia), mas de que os efetue o melhor possivel (eficiéncia), tendo,
assim, uma dimensdo qualitativa” (GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servi¢o pdblico na constitui¢do de
1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 298).
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podem ser colhidas uma série de contribui¢des, que auxiliardo o Poder Publico na realizacdo
da melhor outorga, aquela que efetivamente concretize o interesse publico.?®

A medida representada pelo art. 21 da Lei de Concessdes e veiculada em diversos
atos normativos especificos deve ser interpretada sistematica e harmonicamente com as
demais regras e com os principios subjacentes ao ordenamento juridico, o qual ndo permite
que se afaste a isonomia entre os interessados ou 0 desatendimento a outros condicionamentos
a respeito do tema. Os meios empregados pelo Poder Publico para concretizar o interesse
publico, inclusive por meio da efetiva outorga de concessdes, ndo podem destoar dos
adequados padrdes que regem a sua atuacao.

A possibilidade de realizagdo de comportamentos inadequados em sede de PMI —
que, diga-se de passagem, pode existir em qualquer meio de atuacdo da Administracdo
Publica, e ndo apenas no procedimento em comento — ndo se mostra como razéo suficiente
para a sua ndo utilizagdo.””® Tal fato representaria o sacrificio do enfermo, sem buscar as
causas da moléstia e os remédios adequados para o seu tratamento. O respeito aos principios

constitucionais deve ser realizado pelo Poder Publico em todo e qualquer caso.

11.2 O RI1SCO DE CAPTURA DO ADMINISTRADOR PUBLICO

As anélises a serem realizadas para o cotejo entre 0s eventuais estudos apresentados
pela iniciativa privada e para a selecdo daquele(s) que atenda(m) ao interesse publico na
maior medida apenas reforcam a necessidade e o dever de o Estado reforcar a sua capacidade
de organizacéo e gestao.

H4&, em cada procedimento de manifestacdo de interesse instaurado, a necessidade de
analise critica tanto sobre o pedido de autorizacdo formulado para o inicio dos estudos quanto

para a avaliacdo da documentacdo que é apresentada. Consequentemente, a Administracéo

228 .. . . . . . . - ., . n . ., Cn
“[...] afastar a participa¢do da sociedade implicaria a violagdo do principio da eficiéncia, ja que a decisdo

administrativa a ser tomada ndo seria a melhor possivel considerando-se os elementos faticos e técnicos a
disposi¢do do administrador para fundamenta-la. Parece-nos que essa participagdo acaba sendo imprescindivel,
podendo-se falar, inclusive, de uma eventual nulidade no processo administrativo de delegacdo dos servicos
que ndo a contemple, com excecdo dos casos em que haja justificativa plausivel para seu afastamento. Assim,
a consequéncia juridica relevante que se depreende dessa construgdo é que se pode dizer que ha um dever da
Administracdo em promover o Procedimento de Manifestacdo de Interesse, o qual sé podera ser afastado em
circunstancias especificas, quando haja motivos plausiveis para sua ndo realizacdo” (DAL POZZO, Augusto
Neves. Procedimento de manifestacdo de interesse e o planejamento estatal de infraestrutura. In: DAL
POZZO, Augusto Neves; VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (coord.). Parcerias
publico-privadas: teoria geral e aplicacdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 62).

229 Exemplificativamente, a respeito das diversas fraudes que podem ser realizadas durante licitagdes, cf. VAZ,
Sérgio. Lei das licitages, principios e situacfes de fraude e corrupgdo nas licitagcbes (Lei n° 8.666, de
21/06/93). Presidente Prudente: Data Juris, 1993, p. 71-94.
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Publica deve possuir corpo técnico adequado, capaz de realizar a verificacdo das propostas
realizadas pela iniciativa privada, sob pena de sua captura pelos potenciais parceiros privados.

A necessidade de capacitagdo técnica € fundamental, no procedimento de
manifestacdo de interesse, em decorréncia da proximidade estabelecida entre a Administracéo
Publica e os interessados que poderdo participar da licitagdo para a exploragcdo econémica do
projeto desenvolvido. Os agentes do Poder Publico envolvidos no PMI deverdo ter os
conhecimentos adequados para analisar criticamente todas as informacdes recebidas. Para
auxilid-los, poderdo ser contratados consultores ou alocados outros agentes da Administracdo
Publica que possam contribuir com a sua expertise para a avalia¢do critica da documentacdo
recebida e das demais informacdes fornecidas.?*

Ainda, devera ter-se o cuidado para que, em funcdo das interacdes mantidas com a
iniciativa privada, ndo passem a atuar em favor de determinados interessados, em detrimento
de outros. A transparéncia e a racionalidade no procedimento podem ser remédios para
imunizar a Administracdo do risco de captura.?®!

E possivel que o interessado condicione em seu favor a tomada de decisbes pela
Administracdo Puablica, especialmente pela potencial assimetria informacional que pode
existir no processo. Para diminuir esse risco, é crucial que os editais de chamamento
contemplem os tipos de estudos técnicos pretendidos e a sua forma de avaliacdo. Ademais, as
informacdes sobre eles devem ser tornadas publicas de forma adequada, para que todos os
interessados tenham acesso aos mesmos condicionamentos e aspectos relativos a elaboracédo
dos estudos e que deverdo ser analisados pelo Poder Piblico.?*

Para a diminuicdo do risco de captura, é essencial que a Administracdo Publica retina
conhecimentos e especialidades a respeito do setor objeto do procedimento de manifestacdo
de interesse. Quanto mais dominar as informacfes a respeito da concessdo a ser outorgada,
mais eficiente poderd se mostrar o procedimento. Isso porque menor sera a assimetria de
informagdo em relagdo ao interessado. As informacgdes coletadas poderdo ser mais bem
utilizadas para a estruturacdo da concessdo. Menores serdo as chances de o interessado se

20 A IN 52 do TCU prevé que, no exercicio do controle das parcerias publico-privadas e a fim de subsidiar os
trabalhos a serem realizados, a unidade responsavel poderd propor a requisicdo de servicos técnicos
especializados, sem 6nus, a 6rgdos ou entidades Federais, bem como a contratacdo de servigos técnicos
especializados. (art. 15, I e I1).

1 PEREZ, Marcos Augusto. A administracdo publica democrética: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. Belo Horizonte: F6rum, 20009.

%2 BELEM, Bruno Moraes Faria Monteiro. O procedimento de manifestacdo de interesse como meio de
participacdo do privado na estruturagdo de projetos de infraestrutura. Férum de Contratacdo e Gestao Publica
- FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 135, p. 23-32, mar. 2013. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=89096>. Acesso em: 14 jul. 2013.
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utilizar, em favor préprio, do fato de conhecer profundamente o setor em rela¢do ao qual o
PMI se desenvolve. Além disso, a expertise técnica e a especialidade permitem que as
medidas tomadas pela Administracdo Publica ja levem em conta as especificidades a respeito
da futura concess&o.”*

O Poder Publico deverd possuir os meios adequados para que haja a recepcao
controlada dos resultados oriundos do procedimento. Devera dispor, na préatica, de fazer mais
do que meramente ratificar as propostas que lhe sejam apresentadas; poder analisa-las
criticamente, coteja-las entre si e com os resultados esperados, a luz dos requisitos constantes
do PMI e em consonéncia com a concretizagdo do interesse publico, que a Administragcdo
Plblica cabe.?®*

E cogente que se institua uma fiscalizacdo rigorosa e justa para impedir o
direcionamento do resultado do procedimento de manifestacdo de interesse e,
consequentemente, da futura licitagdo que se possa lancar. De toda forma, mesmo a efetiva
fiscalizacdo e o conhecimento técnico a respeito do objeto do PMI ndo afastam totalmente —
como em qualquer outro tipo de atuacdo administrativa — a possibilidade de que sejam
praticadas condutas reprovaveis, tanto pelos interessados como pela prépria Administracéo.”*®
O fundamental € que essas condutas sejam reduzidas ao maximo e devidamente fiscalizadas e
punidas.

Outra dificuldade inerente ao PMI esté relacionada ao fato de que os interessados
poderdo apresentar propostas e informacdes diferentes entre si. Em geral, ndo haverd um
estudo ideal, mas ideias contidas em varios deles que, correlacionadas, poderdo formar a
melhor proposta para a consecucdo das finalidades publicas perseguidas. Nesse caso, devera
haver a adequada isonomia e transparéncia na avaliacdo das propostas, em conformidade com
0 instrumento de chamamento e de forma fundamentada. Poderdo ser escolhidas parcelas de 2
(dois) ou mais estudos, com o ressarcimento adequado ao aproveitamento de cada qual
deles.?*®

Em suma: o Poder Publico que optar pela utilizacdo do PMI deve se certificar de que

dispde da expertise necessaria ao menos para assimilar todas as informacdes fornecidas pelos

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 62.

2% GONCALVEZ, Pedro. O contrato administrativo (uma instituicdo do Direito Administrativo do nosso
tempo). Coimbra: Almedina, 2003, p. 71-72.

2% SCHWIND, Rafael Wallbach. Aspectos relativos & elaboragdo de projetos nas parcerias publico-privadas. In:
TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Mbnica Spezia (coord.). Parcerias publico-privadas: um enfoque
multidisciplinar. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 303.

26 MONTEIRO, Vera. Concessdo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 188.



171

autores dos estudos e de avalia-las de forma transparente, isondmica e motivada, em estrita

conformidade com os critérios e requisitos previamente divulgados.

11.3 O DEVER DE MOTIVACAO EM RELACAO AS DECISOES

A motivacgéo dos atos e das decisdes administrativas pode ser caracterizada por sua
intencionalidade, apresentando-se como um discurso destinado a justificar racionalmente o
ato motivado. Nas palavras de Antdnio Carlos de Araujo Cintra, por meio da motivacao:

0 agente publico procura argumentar no sentido de convencer seja o
particular interessado, seja a coletividade, de que aquele determinado ato
administrativo tem sua razédo de ser, tanto no plano da legalidade como no da
oportunidade e conveniéncia.”’

Em outras palavras: a enunciacdo dos motivos a respeito da emanacdo do ato e da
decisdo administrativa recebe o nome de motivacdo, com a exposi¢cdo dos motivos pertinentes
a sua edicéo.?®

No procedimento de manifestacdo de interesse, ha a necessidade de motivagdo em
relacdo a escolha de determinados estudos e a rejeicdo de outros. Os interessados tém o direito
dos interessados de conhecer 0s motivos que ensejaram a decisdo a respeito da selecdo de
determinados estudos, em detrimento de outros que poderiam ser utilizados para estruturar a
futura concesséo.

O estabelecimento de critérios de avaliacdo de estudos, previstos nos diversos atos
normativos a respeito do tema e especificados nos instrumentos de chamamento publico, tem
0 objetivo de pautar a conduta da Administracdo Publica na analise da documentacdo que lhe
for apresentada.

A avaliacdo devera ser pautada pela possibilidade de os estudos serem utilizados para
a consecucao do interesse publico subjacente a outorga, de forma a haver a necessidade de
explicitacdo da escolha administrativa a respeito daqueles que sejam considerados mais
adequados a atingir tal objetivo.

Ha a necessidade de se apresentar, expressamente, as razdes de fato e de direito que

levaram & decisdo administrativa no PMI. A motivagdo constitui verdadeiro requisito de

27 CINTRA, Antdnio Carlos de Aradjo. Motivo e motivacdo do ato administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1979, p. 107.

238 «A auséncia de previsdo expressa, na Constitui¢io Federal ou em qualquer outro texto, ndo elide a exigéncia
de motivar, pois esta encontra respaldo na caracteristica democréatica do Estado brasileiro (art. 1° da CF), no
principio da publicidade (art. 37, caput) e, tratando-se de atuagBes processualizadas, na garantia do
contraditério (inc. LV do art. 5°)” MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 17. ed. rev., atual. e
ampl. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 156).
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legitimidade e de validade do ato que pauta a escolha de determinados estudos em detrimento
de outros. Qualquer decisdo néo precedida de motivacdo consistente, a indicar as razdes pelas
quais os trabalhos técnicos de determinado interessado foram selecionados ou rejeitados,
padecera de vicio de ilegitimidade — sendo invalidavel, portanto.”®® Nesse sentido, José

Anacleto Abduch Santos coloca que:

A decisdo administrativa na fase interna da licitacdo serd produzida em um
contexto que conjuga conceitos juridicos indeterminados com carater
polissémico (de ordem juridica ou ndo), disposi¢bes normativas expressas e
uma pluralidade de opcgOes fatico-administrativas. A escolha da opgdo
administrativa que melhor atenda o interesse publico, dentre as diversas
alternativas possiveis em face do ordenamento juridico, exige ponderacdo
valorativa que considere, além das disposi¢des legais expressas, 0 conteldo
juridico expressado pelos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
[...] A decisdo administrativa, neste compasso, deve ser exarada de acordo
com a ideia de bom senso, inteligéncia, prudéncia, previdéncia, bom juizo e
cautela.”

A validade da opcdo administrativa realizada ao cabo do PMI estard condicionada a
motivacdo, a demonstracdo de que desdobrou em consonancia com os atos normativos e com
o0 edital de chamamento que o embasaram e com aspectos indispensaveis a finalidade que se

pretende atingir com a realizacdo da concessao.
11.3.1 O SUBJETIVISMO INDESEJADO

A obrigatoriedade de motivacéo suficiente nas decisfes exaradas no procedimento de
manifestacdo de interesse, a respeito da escolha e da rejeicdo dos estudos apresentados,
imp0be-se, sobretudo, em funcdo da inexisténcia de critérios totalmente objetivos para se
considerar qual deles seria 0 mais adequado para a consecucao do interesse publico subjacente
a futura concessao.

As documentacdes entregues a Administracdo Puablica e as contribuicBes feitas
poderdo ser, todas elas e em alguma medida, aptas a utilizacdo para a estruturacdo da outorga,

0 que demandara o esfor¢o de anélise e da motivacdo a permear a escolha.

2% SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisdes administrativas na fase interna do processo licitatoria. Revista
Eletrénica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 18,
abril/maio/junho, 2009. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 01 fev.
2014, p. 12.

20 SANTOS, José Anacleto Abduch. As decisdes administrativas na fase interna do processo licitatoria. Revista
Eletrénica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 18,
abril/maio/junho, 2009. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 01 fev.
2014, p. 10-11.
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Mesmo os atos normativos a respeito do procedimento de manifestagéo de interesse e
0s instrumentos de chamamento publicados para o recebimento de projetos ndo trazem
critérios objetivos para a decisdo administrativa. O Decreto 5.977, e.g., prevé que a avaliacédo
e a selecdo dos estudos serdo realizadas com base em critérios subjetivos, os quais incluem:
(i) consisténcia das informagdes que subsidiaram sua realizagéo; (ii) adocdo das melhores
técnicas de elaboragdo, segundo normas e procedimentos cientificos pertinentes, utilizando,
sempre que possivel, equipamentos e processos recomendados pela melhor tecnologia
aplicada ao setor; (iii) impacto do empreendimento no desenvolvimento socioeconémico da
regido e sua contribuicdo para a integracdo nacional, se aplicavel; (iv) demonstracdo
comparativa de custo e beneficio do empreendimento em relagdo a opg¢des funcionalmente
equivalentes, se existentes.

Do mesmo modo, no Chamamento Publico 01/2013, concernente ao recebimento de
proposicdes para a modernizagdo, otimizagdo, expansdo, operagdo e manutencdo da
infraestrutura da rede de iluminacg&o publica do Municipio de S&o Paulo, estabeleceu-se que a
avaliacdo dos estudos apresentados consideraria a consisténcia das informacdes que
subsidiaram sua realizacdo e a compatibilidade com técnicas previstas em normas e
procedimentos cientificos pertinentes, bem como sua adequacédo a legislacdo aplicavel e aos
beneficios de interesse publico esperado.

N&o h4, objetivamente, critérios para pautar a decisdo a respeito da consisténcia das
informac@es de estudos abrangentes. Podera haver discordancias sobre quais técnicas serdo as
mais adequadas para o desenvolvimento da futura concessdo. Determinado empreendimento
pode trazer impactos de desenvolvimento em uma localidade, sob algumas perspectivas, que
podem se mostrar diferentes das apontadas em projetos semelhantes. Os beneficios de
interesse publico esperado poderdo ser diferentes, a luz tanto dos projetos apresentados quanto
do entendimento das pessoas que realizardo a sua avaliacao.

Havera, concretamente, casos em que a Administracdo Publica terd condicfes de
avaliar, objetivamente, a razoabilidade ou das informac6es prestadas. Havera zonas de certa
positiva e negativa a respeito das avaliacbes. Mas as grandes dificuldades estardo em zonas
cinzentas, nas quais ndo se podera definir, com clareza, quais dos estudos serdo os mais aptos
para pautar a futura concessdo. “Em inumeras situacOes, mais de uma inteleccdo seria
razoavelmente admissivel, ndo se podendo afirmar [...] que um entendimento divergente do

, . . , . . , . 241
que se tenha sera necessariamente errado, isto €, objetivamente reputavel como incorreto”.

%1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 22. “Em suma: muitas vezes — exatamente porque o conceito é fluido — é impossivel
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Nesses casos, haverd um grau de subjetivismo, de discricionariedade administrativa
nas avaliagdes que serdo realizadas. O subjetivismo, contudo, ndo poderd ser indesejado; a
discricionariedade ndo pode se traduzir em arbitrariedade.

Para que isso ndo se verifique, devera haver a adequada motivacdo em todas as
escolhas realizadas ao longo do procedimento de manifestacdo de interesse, notadamente em
relacdo a avaliagdo dos estudos considerados e a sua pertinéncia para os objetivos perseguidos
pela Administracdo Publica. Sem a razoavel motivacéo, as decisdes poderao ser refutadas, 0s
atos poderdo ser fulminados em sede administrativa ou judicial.

A nocdo de poder discricionario, apontada como verdadeira quaestio diabélica®* em
meio ao Estado de Direito, permeia os atos a emanados pela Administracdo Publica e as
atividades a serem por ela exercidas. Com o procedimento de manifestacdo de interesse ndo €
diferente. Se, por um lado, o procedimento esta coartado pela Lei e pelo Direito, por outro, a
Administracdo deverd tomar decises que ndo estdo totalmente apontadas para um Unico e
exclusivo sentido.

A discricionariedade pode ser conceituada como a margem de liberdade para a

atuacdo da Administracdo Publica que surge quando a sua atividade, a ser adotada no caso

contestar a possibilidade de conviverem intelec¢bes diferentes, sem que, por isto, uma delas tenha de ser
havida como incorreta, desde que quaisquer delas sejam igualmente razoaveis” (Idem, p. 23).
A posicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello é a mesma de Hans Joaquim Koch, citado por Mariano
Bacigalupo. E de se ler os escritos do autor: “De entre los seguidores de la teoria que concibe la
discrecionalidad como habilitacion a la Administracién para completar o integrar en sede aplicativa el
supuesto de hecho imperfecto de una norma juridico-administrativa, ha sido Hans Joaquim Koch quién mas
decididamente ha concluido que la aplicacion de los conceptos normativos indeterminados en su zona de
incertidumbre supone también el ejercicio de (verdadera) discrecionalidad. En su opinion, ello es asi porque tal
aplicacion exige asimismo completar un requisito o elemento imperfecto del supuesto de hecho normativo.
Koch llega a esta conclusion tras analizar el proceso de aplicacién de dichos conceptos desde una Optica
juridico-metodoldgica. Segun él, estos conceptos s6lo ofrecen a su aplicador un criterio de aplicacién (o
inaplicacién) en sus respectivas zonas de certeza positiva y negativa. Por el contrario, desde un punto de vista
I6gico-semantico los conceptos indeterminados no ofrecerian a su aplicador criterio de aplicacion (o
inaplicacién) alguno en su zona de incertidumbre o de vaguedad, la de los candidatos neutrales del concepto
(segun reza la terminologia analitica utilizada por Koch), por lo que seria el aplicador de la norma quien en
este ambito del concepto habria de establecer por si mismo el criterio de su aplicacién o inaplicacion a fin de
poder adoptar sobre su base una decision aplicativa del mismo, bien positiva, bien negativa. Asi, pues, la
aplicacion de un concepto normativo indeterminado en su zona de incertidumbre supondria la necesaria
adopcion por el 6rgano actuante de un criterio de aplicacion del concepto (que no esta contenido en la propia
norma y que, por ello, no se trata s6lo de deducir de la misma), igual que la aplicacién de una norma que
habilita discrecionalidad en la adopcion o determinacion de su consecuencia juridica supone, como se dijo, la
necesaria adopcion por la Administracion de los criterios finalmente determinantes de la aplicacion o no de
una consecuencia juridica o otra. En ambos casos, sostiene que completan (en sede aplicativa) el supuesto de
hecho inacabado de la norma habilitante o bien un requisito imperfecto (por indeterminado en su zona de
incertidumbre) del mismo” (BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa. Madrid: Marcial
Pons, 1997, p. 188-189).

242 ZORN, Kritische Sudien zur Verwaltungsgerichtsbarkeit, publicado no Verwaltungsarchiv, 11 (1894), p. 82.
Apud QUEIRO, Afonso Rodrigues. Reflexdes sobre a teoria do desvio de poder em direito administrativo.
Estudos de Direito Publico, v. | — Dissertagdes. Coimbra, 1989, p. 87.
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concreto, ndo estd completamente definida no substrato normativo que a embasa.”*® Para
Celso Antonio Bandeira de Mello, a discricionariedade pode ser conceituada como:

a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo
critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o
dever de adotar a solucdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal,
guando, por forca da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida
no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente, uma solucdo
univoca para a situacao vertente.***

Do referido trecho, ha a intelecgdo de que a discricionariedade pode ser conferida a
Administracdo em 2 (dois) sentidos: tanto (i) quando a lei, expressamente, deixa margem de
liberdade, no mandamento da norma, para que a Administracdo possa adotar mais de uma
solucdo adequada no caso concreto, quanto (ii) nos casos em que a lei se utiliza da conceitos
imprecisos, indeterminados, para pautar a atuagdo administrativa. Tais aspectos poderdo estar
contidos nos atos normativos referentes ao procedimento de manifestagdo de interesse e nos
editais de chamamentos publicados, a ensejar a razoavel motivacdo da Administracdo Publica
sobre as escolhas realizadas, em contraponto a discricionariedade que as permeara.

Como a escolha sera discricionaria, a auséncia de motivacdo, ou a sua realizacdo

inadequada na sele¢do dos estudos apresentados pelos interessados, podera macular a decisao.
11.4 O PAPEL DOS ORGAOS DE CONTROLE

As decisdes administrativas, no ambito do procedimento de manifestacdo de
interesse, em esséncia, ndo sdo distintas das que ocorrem em qualquer outro processo de
tomada de decisdo e escolha publica. Deve haver a efetiva observancia dos aspectos
constitucionais e legais a respeito do tema, sob pena de desvirtuamento, desvio e vicio na

decisdo. De todo modo, tal caracteristica ndo se circunscreve apenas ao procedimento de

23 Em relag#o a diferenca entre os atos vinculados e os discricionérios, cf. a ligdo de Celso Antonio Bandeira de
Mello (Discricionariedade e controle jurisdicional. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 9). Para o autor, ha
atuacdo vinculada e, portanto, poder vinculado, “quando a norma a ser cumprida ja predetermina de modo
completo qual o Unico possivel comportamento que o administrador estard obrigado a tomar perante casos
concretos cuja compostura esteja descrita, pela lei, em termos que ndo ensejam divida alguma quanto ao seu
objetivo reconhecimento”. De outro lado, hd “atuac¢do discriciondria quando, em decorréncia do modo pelo
qual o Direito regulou a atuagdo administrativa, resulta para o administrador um campo de liberdade em cujo
interior cabe interferéncia de uma apreciagdo subjetiva sua quanto a maneira de proceder nos casos concretos,
assistindo-lhe, entdo, sobre eles prover na conformidade de uma intelec¢do, cujo acerto seja irredutivel a
objetividade e ou segundo critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa. Diz-se que, em tais casos, a
Administragdo dispde de um ‘poder’ discricionario”.

No mesmo sentido, cf. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito
administrativo. V. 1: Introdugdo. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 484-485.

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2.ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2010, p. 48.
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manifestacdo de interesse. Licitagdes publicas dirigidas devem ser investigadas; atos
administrativos editados com desvio de poder ou de finalidade devem ser rechagados.

Assim, da mesma maneira que ocorre com diversos outros institutos, a ocorréncia de
desvirtuamentos, abusos ou favoritismos no procedimento de escolha dos estudos a serem
apresentados a Administracdo Publica ndo devem ser tolerados. A decisdo administrativa deve
ocorrer dentro dos limites constitucionais e legais que embasam a sua prolagdo. Qualquer
desatendimento a tal caracteristica deve se sujeitar a apuracao pelos orgaos de controle e a
eventual sancdo aos responsaveis, como nao pode deixar de acontecer em qualquer Estado
que se diga Democrético e de Direito.

Além de toda a avaliacdo a ser realizada pela Administracdo que instaure o
procedimento de manifestacdo de interesse (os 6rgdos e entidades que os lancem, bem como,
por exemplo, as respectivas unidades de parcerias publico-privadas, seus conselhos gestores,
comissdes ad hoc instituidas para a realizacdo das avaliacGes), para que haja o adequado
controle dos resultados que dele decorrera, bem como de todos os outros possiveis envolvidos
(Procuradorias, Controladorias, dentre outros), os estudos poderdo ser analisados pelos
Tribunais de Contas, com base em sua competéncia para a fiscalizacdo de processos de
desestatizagéo.

O TCU publicou 2 (duas) instrugbes normativas a respeito da fiscalizacdo da
realizacdo de concessdes e PPPs: a Instrucdo Normativa 27, de 2 de dezembro de 1998, que
dispde sobre a fiscalizacdo dos processos de desestatizacdo, e a Instrucdo Normativa 52, de 4
de julho de 2007, que dispde sobre o controle e a fiscalizacdo de procedimentos de licitacdo,
contratacdo e execuc¢do contratual de parcerias publico-privadas.

Nos termos da IN 27, ao Tribunal de Contas da Unido compete acompanhar,
fiscalizar e avaliar os processos de desestatizacdo realizados pela Administracdo Publica
Federal, compreendendo, dentre outras hipéteses, a concessao de servi¢o publico, a concessao
de servico publico precedida da execucgdo de obra publica e permissao de servigo publico (art.
1°,.81° 111, IV e V).

A fiscalizagdo dos processos de outorga de concessdo ou de permissdo de servigos
publicos sera prévia ou concomitante, devendo ser realizada em 4 (quatro) estagios (art. 7° da
IN 27). O 1° (primeiro) estagio compde (art. 7°, |, da IN 27):2*°

50 20 (segundo) estagio compde a analise de: (i) edital de pré-qualificacdo; (ii) atas de abertura e de
encerramento da pré-qualificacdo; (iii) relatério de julgamento da pré-qualificacdo; (iv) recursos
eventualmente interpostos e decisGes proferidas referentes a pré-qualificacdo; (v) edital de licitagdo; (vi)
minuta de contrato; (vii) todas as comunicacfes e esclarecimentos porventura encaminhados as empresas
participantes da licitacdo, bem como as impugnac6es ao edital, acompanhadas das respectivas respostas.
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(i) relatorio sintético sobre os estudos de viabilidade técnica e econémica do
empreendimento, com informacgdes sobre o seu objeto, area e prazo de concessdao ou de
permissdo, orcamento das obras realizadas e a realizar, data de referéncia dos orcamentos,
custo estimado de prestacdo dos servigos, bem como sobre as eventuais fontes de receitas
alternativas, complementares, acessérias e as provenientes de projetos associados;

(ii) relatério dos estudos, investigagdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados a outorga, de utilidade para a licitagéo, realizados ou
autorizados pelo 6rgéo ou pela entidade federal concedente, quando houver;

(iii) relatério sintético sobre os estudos de impactos ambientais, indicando a situacéo
do licenciamento ambiental.

Essas informacgdes coadunam-se com as que sdo levantadas e elaboradas ao longo do
procedimento de manifestacdo de interesse e poderdo ser analisadas pela Corte Federal de
Contas. A IN 27 determina que o dirigente do 6rgdo ou da entidade federal concedente
encaminhe, mediante cépia, a referida documentacdo ao TCU com antecedéncia minima de
30 (trinta dias) anteriores a data prevista para a publicacdo do edital de licitacdo (art. 8°, I).

A IN 52, por sua vez, prevé que o acompanhamento dos processos de licitacdo e
contratacdo de PPPs serd4 concomitante e realizado em 5 (cinco) estagios. No 1° (primeiro)
estagio, ha a analise de todos os documentos que embasam a futura concessao, incluindo-se,
dentre outros:

(i) pronunciamento prévio e fundamentado do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo sobre o mérito do projeto;

(if) autorizacdo competente para abertura de procedimento licitatério devidamente
fundamentada em estudo técnico, em que fique caracterizada a conveniéncia e a oportunidade
da contratacdo mediante identificacdo das razBes que justifiguem a opc¢do pela forma de
parceria publico-privada.

(i) estudos de viabilidade técnica e econdémico-financeira do empreendimento, que
contenham as seguintes informac@es, entre outras que o gestor do processo julgue necessarias,
ja consolidados os resultados decorrentes de eventuais consultas e audiéncias publicas
realizadas sobre tais estudos: (a) objeto, local e prazo da concesséo; (b) orgamento detalhado,

com data de referéncia, das obras previstas pelo poder concedente, que permita a plena

O 3° (terceiro) estagio se circunscreve a: (i) atas de abertura e de encerramento da habilitacdo; (ii) relatério de
julgamento da habilitagdo; (iii) questionamentos das licitantes sobre a fase de habilitacdo, eventuais recursos
interpostos, acompanhados das respostas e decises respectivas; (iv) atas de abertura e de encerramento da fase
do julgamento das propostas; (v) relatérios de julgamentos e outros que venham a ser produzidos; (vi)
recursos eventualmente interpostos e decisdes proferidas referentes a fase do julgamento das propostas.
Finalmente, o 4° (quarto) estagio abrange: (i) ato de outorga; (ii) contrato de concessdo ou de permissao.
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caracterizacdo do projeto a ser licitado; (c) discriminacdo de todos os custos e despesas
estimados para a prestacdo dos servigos; (d) projecdo das receitas operacionais da
concessionaria, contendo estudo especifico e fundamentado da estimativa da demanda; (e)
eventuais fontes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou decorrentes de
projetos associados; (f) documentos e planilhas eletronicas desenvolvidos para avaliagdo
econdmico-financeira do empreendimento, inclusive em meio magnético, com formulas
discriminadas, sem a exigéncia de senhas de acesso ou qualquer forma de bloqueio aos
calculos, e, quando for o caso, descricao do inter-relacionamento das planilhas apresentadas;

(iv) relacdo de estudos, investigagdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados ao objeto a ser licitado, quando houver, com a
discriminacéo dos custos correspondentes.®*®

Os estudos elaborados no procedimento de manifestacdo de interesse e selecionados
pela Administracdo Publica deverdo, assim, ser analisados pelo TCU, que ratificard a sua
pertinéncia para a realizacdo da licitacdo e contratacdo da parceria publico-privada.

246 0 20 (segundo) estagio engloba a analise de: (i) comprovante de convocacdo de consulta publica para
discussdo da minuta de edital e de contrato; (ii) relatério com manifestacdo do 6rgdo gestor acerca das
questdes suscitadas durante a consulta publica sobre a minuta de edital e contrato; (iii) aprovacéo do edital da
licitacdo pelo Conselho Gestor de PPPs; (iv) edital de licitacdo e anexos; (v) caso ocorra audiéncia publica
sobre a minuta de edital e contrato, relatério com manifestacédo do 6rgédo gestor acerca das questdes suscitadas
durante o evento; (vi) comunicagdes e esclarecimentos porventura encaminhados as empresas participantes da
licitagdo, bem como eventuais retificagdes do edital; (vii) impugnacdes apresentadas contra o edital e andlises
correspondentes realizadas pela comisséo de licitagéo.

O 3° (terceiro) estagio destina-se a verificacdo de: (i) questionamentos, comunicagdes e esclarecimentos
porventura encaminhados aos licitantes sobre a fase de habilitacdo; (ii) atas de abertura e de encerramento da
fase de habilitagdo; (iii) relatorio de julgamento da fase de habilitacdo, em que sejam abordados os aspectos
relativos a: (a) habilitagdo juridica; (b) regularidade fiscal;, (c) qualificagdo técnica; (d) qualificacdo
econdmico-financeira; (iv) declaracdo dos licitantes quanto ao conhecimento de todas as informacges
necessarias para o cumprimento das obrigacGes objeto da licitacdo; (v) decisGes proferidas em recursos
interpostos contra os resultados da fase de habilitac&o.

No 4° (quarto) estdgio, observa-se: (i) na fase de julgamento das propostas técnicas, quando houver: (a)
questionamentos, comunicacdes e esclarecimentos porventura encaminhados aos licitantes sobre a fase de
julgamento das propostas técnicas; (b) atas de abertura e de encerramento da fase de julgamento das propostas
técnicas; (c) relatério de julgamento das propostas técnicas contendo, entre outras informagdes, decisdes
proferidas em recursos interpostos contra os resultados da fase de julgamento das propostas técnicas; (ii) na
fase de julgamento das propostas econémico-financeiras: (a) questionamentos, comunicacGes e
esclarecimentos porventura encaminhados aos licitantes sobre a fase de julgamento das propostas econémico-
financeiras; (b) atas de abertura e encerramento da fase de julgamento das propostas econdmico-financeiras;
(c) relatério de julgamento das propostas econdmico-financeiras, em que sejam avaliados, entre outros
dispositivos, a consisténcia dos fluxos de caixa relativos ao projeto objeto da licitacdo, a razoabilidade e
exequibilidade das propostas apresentadas, com destaque para a correspondente adequagdo das mesmas a boa
técnica de financas e a conjuntura econdmica do pais e as decisGes proferidas em recursos interpostos contra
os resultados da fase de julgamento das propostas econdmico-financeiras.

Por fim, 0 5° (quinto) estagio destina-se a analise de: (i) ato de adjudicacdo do objeto da licitacdo; (ii) ato de
constituicdo da SPE; (iii) contrato de concessdo assinado; (iv) proposta econdmico-financeira apresentada
pelo licitante vencedor e correspondentes anexos, inclusive em meio magnético.
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Atos normativos semelhantes tém sido editados por outros entes da federacdo para a
anélise dos aspectos a estruturacdo de concessdes, realizacdo de licitacGes e assinatura dos
respectivos contratos.

O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo publicou a Resolugdo 04/2005,
referente aos mecanismos de fiscalizagdo do pleno cumprimento das normas gerais para
licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas. Em seus termos, as unidades gestoras
dos 6rgdos do Poder Executivo Estadual e dos Municipios do Estado de Sao Paulo,
autarquias, fundacgdes, sociedades de economia mista, empresas publicas e consércios
governamentais por associa¢des publicas ou de direito privado remeterdo ao Tribunal, dentre
outros, os documentos de autorizacdo da autoridade competente para a realizacdo da PPP,
acompanhada de estudo técnico que demonstre por meio de premissas e metodologias de
calculos a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razdes
que justifiqguem a opcéo pela forma de parceria publico-privada (art. 1°, I, “a”).

A Instrucdo Normativa 06/2011, do Tribunal de Contas de Minas, dispGe sobre os
procedimentos relativos a contratacdo de empreendimentos de parcerias publico-privadas a
serem fiscalizados nas Administracdes Publicas Estadual e Municipais. A documentacdo da
etapa de planejamento da PPP incluird os estudos de viabilidade técnica e econémico-
financeira do empreendimento, compreendendo pardmetros técnicos, econdémico-financeiros e
juridicos, que demonstrem a vantagem da opc¢do pela PPP (art. 4°, Il). Caso os estudos de
viabilidade econémico-financeira sejam oriundos de procedimento para participacdo de
interessados,”*” a escolha do projeto ou combinagéo entre propostas devera ser justificada em
relatério fundamentado, devidamente aprovado pela autoridade competente (art. 4°, § 3°).

No mesmo sentido séo as disposi¢es da Resolugdo Normativa 10/2012, do Tribunal
de Contas do Estado de Goias: caso os estudos de viabilidade econdémico-financeira sejam
oriundos de PMI,%*® a escolha do projeto ou combinag&o entre propostas devera ser justificada

em relatorio fundamentado, devidamente aprovado pela autoridade competente (art. 4°, § 3°).

7 Nos termos da Instrucdo Normativa 06/2011, do Tribunal de Contas de Minas, o procedimento para
participacdo de interessados € caracterizado como o “procedimento devidamente regulamentado pelo Poder
Concedente para participacao de pessoa fisica ou juridica da iniciativa privada, individualmente ou em grupo,
interessada na apresentacdo de projetos, estudos, levantamentos ou investigagdes, com aplicacdo potencial em
modelagens de parcerias publico-privadas j& definidas como prioritarias no ambito da Administracdo Publica
estadual ou municipal” (art. 2°, VI1I).

8 «procedimento devidamente regulamentado pelo Poder Concedente para participacdo de pessoa fisica ou
juridica da iniciativa privada, individualmente ou em grupo, interessada na apresentacdo de projetos, estudos,
levantamentos ou investigagGes, com aplicacdo potencial em modelagens de parcerias publico-privadas ja
definidas como prioritarias no &mbito da Administracdo Publica Estadual” (art. 2°, VI, Resolugdo Normativa
10/2012, do Tribunal de Contas do Estado de Goias).
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H4, assim, atos normativos especificos sobre a fiscalizagdo dos estudos elaborados
para embasar a outorga de concessdo, mesmo nos casos em que sejam oriundos de
procedimentos de manifestacdo de interesse. A fiscalizacdo realizada pelos Tribunais de
Contas podera revelar a existéncia de irregularidades na documentacdo apresentada no curso
do PM1.**

29 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de la Rocque. O controle externo das concessdes de
servigos publicos e das parcerias publico-privadas. 2. ed. rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 338-
339.
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CAPITULO 12 SINTESE, CONCLUSAO E PROPOSICOES

12 CONSIDERACOES FINAIS

Percorridos todos os topicos do presente trabalho, o presente capitulo dedica-se a

exposicdo dos principais aspectos decorrentes da pesquisa.

12.1 SINTESE

O desenvolvimento adequado da estruturacdo das concessdes é fundamental para que
as outorgas sejam capazes de concretizas as finalidades publicas que as permeiam. O presente
trabalho propds uma mudanca de enfoque, por meio da qual se da relevancia maior relevancia
a fase preparatéria das licitacdes, na qual a Administracdo Publica procede ao seu
planejamento.

Ha diversas formas de se planejar uma concessdo e colocadas a disposicdo do Poder
Publico. Embora sejam complementares entre si e possuam a sua relevancia especifica, deu-se
enfoque a uma delas: a realizada por meio de pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada,
em regime de colaboracdo com a Administracdo Publica e por meio de autorizagfes por ela
outorgadas.

Na Lei de Concessdes, essas autorizagbes tem como fundamento o seu art. 21, por
meio do qual “[o]s estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados a concessao, de utilidade para a licitagdo, realizados
pelo poder concedente ou com a sua autorizacdo, estardo a disposicdo dos interessados,
devendo o vencedor da licitacdo ressarcir os dispéndios correspondentes, especificados no
edital”.

Apesar da existéncia dessa previsao legal genérica, pode-se afirmar que a autorizacao
para que as pessoas fisicas e juridicas da iniciativa privada desenvolvam trabalhos técnicos
que possam embasar as concessdes € traduzida na expressdo procedimento de manifestacao
de interesse. Por meio das pesquisas realizadas sobre essa figura no ordenamento juridico
patrio, pdde-se constatar que se apresenta como nomen iuris para o recebimento de estudos,
projetos, investigacdes, pela Administragdo Pablica, de pessoas fisicas e juridicas interessadas
em apresenta-los com o objetivo de instruir um procedimento licitatério voltado a outorga de

uma concessdo, em sentido lato, ou de uma permissdo de servigo publico.
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De maneira geral, e da inteleccdo da legislacdo vigente, a nogédo de PMI pode ser
traduzida como o procedimento, instaurado por Orgdo ou entidade integrante da
Administracdo Publica, que tem por objetivo orientar a participacdo de interessados na
elaboracdo de estudos, levantamentos, investigacdes, dados, projetos e demais informacdes
técnicas que possam embasar a realizacdo de licitagbes concernentes a projetos de
concessao, passiveis de outorga, nos termos da legislac@o especifica, em consonancia com a
Lei de Concessdes e/ou com a Lei de PPPs.

Outros atos normativos utilizam-se da expressdo manifestacdo de interesse da
iniciativa privada (a “MIP”), dos quais se extrai a sua caracterizagdo como 0 procedimento,
instaurado por 6érgdo ou entidade integrante da Administracdo Publica, a pedido de
interessado, pessoa fisica ou juridica, que possibilita a ele, e a outros eventuais interessados,
a apresentacdo de estudos, levantamentos, investigaces, dados, projetos e demais
informagdes técnicas que possam embasar a realizacdo de licitagdes concernentes a projetos
de concessao, passiveis de outorga, nos termos da legislacdo especifica, em consonancia com
a Lei de Concessdes e/ou com a Lei de PPPs.

O procedimento de manifestacdo de interesse foi estabelecido em atos normativos
federais, estaduais, distritais e municipais, tendo-se difundido em diversos entes da federagédo
no pais. Ainda, € previsto em atos normativos especificos de setores de infraestrutura e ja
possui ampla aplicacdo pratica.

A experiéncia demonstra, ademais, que o procedimento de manifestacdo de interesse
pode ser enquadrado como uma extensdo da competicdo para a exploracdo econdmica de
projetos de concessdo. Embora o grande objetivo do instituto seja o de permitir a
Administracdo Publica colher subsidios para a tomada de decisdo informada a respeito das
outorgas a serem realizadas, empresas tém competido para que seus estudos sejam
selecionados e, assim, possam contribuir para projetos que tenham interesse em desenvolver.

Por meio da interacdo formal entre o Poder Publico e a iniciativa privada, instituida
por meio do procedimento de manifestacdo de interesse, garante-se a atuacao mais flexivel e
mais horizontal na fase preparatéria das concessdes.

De outro lado, o procedimento de manifestagcdo de interesse ndo pode ser meio de
favorecimentos ou de decisfes desarrazoadas. Devera ser realizado as claras, com todas as

decisbes devidamente motivadas e com a realizagcdo dos devidos controles.

12.2 CONCLUSAO
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O procedimento de manifestacdo de interesse j& possui ampla difusdo no
ordenamento juridico brasileiro. Presta-se a garantir que os interessados possam contribuir
com a Administracdo Publica desde a etapa preparatoria de licitacbes de concessdes e
permissdes. Institui, assim, interacdo formal, amparada em lei, entre o Poder Publico e entes
privados, para a concepcdo de relevantes projetos publicos.

A sua importancia € ressaltada quanto se tem em vista a complexidade da vida
contemporanea, a constante e célere evolucao tecnoldgica e, sobretudo, os diversos anseios
que permeiam a sociedade — 0s quais ndo sdo, muitas vezes, apreendidos e solucionados
instantaneamente pelo Estado. Abre-se espaco para que pessoas fisicas e juridicas da
iniciativa privada possam contribuir, formalmente, para a proposi¢édo de solucdes, a serem
discutidas, delineadas e internalizadas pelo préprio Poder Publico — o qual sempre terad a
ultima palavra a respeito da outorga das concessoes.

Os interessados em participar do PMI nédo sdo contratados pela Administragéo
Publica. Atuam em regime de colaboragdo com ela com base em autorizacGes emitidas de
forma transparente, as quais devem ser tornadas publicas e estendidas a outros interessados
gue possam contribuir para os objetivos perseguidos publicamente. A sua utilizacdo faz com
que, de alguma forma, o processo de outorga de concessdes deixe de ser ensimesmado ao
corpo burocratico da Administracdo, em beneficio de uma atuacdo mais flexivel, aberta
publicamente a todos os interessados.

Em bojo de PMI, os estudos sdo realizados, em grande parte, para a verificacdo da
viabilidade a respeito da execucdo de determinada outorga. O procedimento € instaurado nédo
apenas para justificar a conveniéncia da outorga de concessdo, mas, anteriormente, pautar
decisdes mais bem informadas pelo Poder Publico. Este ponderara qual serd, efetivamente, a
mais acertada, por meio tanto da comparacdo com outras solucdes que poderiam ser
concretamente adotadas.

Iniciado o procedimento para o recebimento dos estudos, a Administracdo Publica
poderd delimitar o escopo dos projetos, levantamentos ou investigagdes a serem
desenvolvidos pelos interessados.

De outro lado, podera fazer menos: restringir-se a indicar tdo-somente o problema
que se busca resolver com a concessao, deixando a iniciativa privada a possibilidade de
sugerir diferentes meios para sua solucdo. A sugestao podera ser, inclusive, pela inviabilidade
de realizagdo da outorga, tolhendo a deciséo ou o interesse de se licitar aquele objeto, mas

poupando a Administracdo Publica de efeitos indesejados que poderiam (e.g., a abertura de
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procedimento licitatorio que restaria deserto ou fracassado ou a inadequada execucdo do
contrato).

N&o se olvida, portanto, que o PMI se presta a garantir a maior interacdo entre a
Administracdo Publica e os interessados ja na fase preparatoria da licitacdo das concessdes.

O sistema juridico brasileiro passa a admitir, assim, relacionamento formal e
transparente entre a Administracdo e os administrados a respeito de escolhas publicas que
permeiam as concessdes. As decisdes administrativas devem ser tomadas as claras, com a
abertura ao dialogo, a proposicao de alternativas e solugcfes sobre as escolhas pablicas a serem
levadas a cabo, em detrimento de outras maneiras de atuagdo (publicas e privadas) menos
republicanas e completamente escusas.

As atividades dos diversos interessados, no PMI, devem ser levadas em consideracao
pelo Poder Pablico. Este ndo poderd impedi-las ou ignora-las. Devera se manifestar, de forma
motivada, sobre todos os posicionamentos e colocagdes dos administrados ao longo do
procedimento. Os interessados poderdo apresentar seus argumentos, ser ouvidos (caso o PMI
seja acompanhado, e.g., de etapas de audiéncia e consulta publica), oferecer informacoes que
subsidiem a escolha publica. Podem contribuir, portanto, para a determinacédo dos fatos e de
todos os aspectos que deverdo ser levados em conta na concepgéo da concessao.

Sob essa perspectiva, pode ser encarado como forma de cooperagdo dos
administrados na atuacdo administrativa, na organizacdo publica. Exercendo uma atividade
estritamente privada — elaboracdo de estudos sobre determinado projeto — podem realizar
tarefa que seja importante para fins publicos — estruturar concessdes em que a Administracdo
Publica tenha o interesse de levar a cabo.

O procedimento de manifestacdo de interesse apresenta-se como o desenvolvimento
da participacdo privada nos procedimentos de escolha de decisGes administrativas. Serve a
diminuicdo da oposicdo entre <Administracdo x Administrado>, de forma que possam, em
atuacdo simbidtica, chegar a solucBes que atendam ao interesse publico e a aderéncia a
necessidades sentidas coletivamente, passiveis de manifestacdo por todos os interessados que
se engajem no procedimento.

Caso dotada de transparéncia, pautada por procedimentos adequados e acompanhada
da obediéncia aos principios que regem a atuacdo da Administracdo Pablica, a interagdo com
o0 setor privado, em sede de PMI, torna-se legitima e pode ser intensificada. Seus resultados,
contudo, deverdo ser submetidos a amplo controle e a decisao final a respeito da outorga sera

sempre conferida ao Estado.
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Efetuado de forma regular, assegurando isonomia entre todos 0s potenciais
interessados, o PMI pode representar salutar extensdo dos mecanismos de participacdo dos
particulares na definicdo das escolhas publicas, que vdo desde o exercicio do direito de

peticdo e passam pelos procedimentos de audiéncias e consultas publicas.

12.3 PROPOSICOES

O procedimento de manifestacdo de interesse deve representar ponto de equilibrio de
interesses na estruturacdo de concessdes. O exercicio da funcdo administrativa deve seguir
regras pré-determinadas que disciplinem o seu desenvolvimento e prevejam a interacdo entre
os particulares envolvidos com a decisdo administrativa e a Administracdo Pablica de maneira
transparente e procedimentalizada.

As formas de cumprimento do dever de publicidade, para o desenrolar do
procedimento e para a selecdo de trabalhos técnicos podem ser previstas em atos normativos
(e ja 0 sdo, em sede de procedimento de manifestacdo de interesse no direito brasileiro) e nos
instrumentos de autorizacdo para o desenvolvimento de estudos em favor do Poder Publico.

A finalidade do instituto deve ser adequadamente compreendida: (i) proteger 0s
direitos dos cidaddos, na medida em que lhes permite participar formal e legitimamente do
processo decisério da outorga de concessdes, influenciar a Administracdo Publica por meio de
contribuicdes publicas, abertas a todos os interessados, passiveis de dialogo, construcéo,
reconstrucdo e refutacdo, bem como (ii) permitir ao Estado a realizacdo de decisdes mais bem
informadas a respeito das concessfes, com a ponderacdo das sugestdes que lhe forem
apresentadas.

Isso faz com que o procedimento de manifestacdo de interesse deva ser o mais
transparente e aberto possivel, de forma a permitir o amplo engajamento dos interessados e
ser acompanhado de outras medidas que lhe dotem de maior eficacia. Exemplificativamente,
pode ser acompanhado de ampla disponibilizacdo de informacdes, sujeitas a analises criticas;
de audiéncias e consultas publicas, para que todos os interessados possam se engajar; de
reunides previamente agendadas com os interessados, para o debate e o refinamento das
informacdes solicitadas pela Administracéo Publica.

O processo de manifestacdo de interesse, nesse trilhar, serd& um espaco
institucionalizado, no qual agentes publicos e particulares discutirdo o conteudo da decisdo a
ser tomada, propiciando que ela contemple os diversos interesses que lhe sdo subjacentes. A

atuacdo Administracdo Publica, nesse campo, deve se dar de forma processualizada e
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concertada. Ha obrigacdo de se permitir a ampla participacdo dos interessados no processo
decisorio, franqueando-lhe o direito de expor seu ponto de vista e contestar outros pontos de
vista e a propria acdo da Administracdo Publica.

Caso tais aspectos sejam levados a cabo, ter-se-a situacao na qual a fase preparatéria
das concessdes ndo podera mais ser considerada como decisdo unilateral. Haverd que ser
considerada como o resultado de procedimento no qual interagem o Estado e os interessados
na decisdo, com vistas a possibilitar adequado conhecimento dos fatos e uma correta
ponderacdo de interesses pela Administracdo Publica.

O procedimento presta-se justamente a garantir que as deliberacdes a respeito do
interesse publico que permeia as concessGes sejam feitas de forma transparente, com
consideracBes publicas a respeito dos modos de atingi-lo com maior eficiéncia. Podem ser
encontrados modos diversos de atendimento ao interesse envolvido, que ndo aqueles que
hajam, em principio, sido considerados unilateralmente aplicados pelo Poder Publico.

O desejavel é que as decisBes realizadas, ao cabo do PMI, possam ser aceitas como
legitimas por todas as partes, as quais terdo o conhecimento de que o Poder Publico foi aberto
ao recebimento de contribuicdes de todos os interessados e levou em consideracdo todos 0s
aspectos necessarios a realizacdo da escolha publica.

Portanto, o PMI se mostra, a um s6 tempo, como mecanismo concertado, pois admite
a participacdo da sociedade na formulacgéo de estudos, projetos e sugestdes em geral a respeito
de outorgas a serem realizadas, e controlado, com a necessidade de transparéncia e motivacéo

de todas as decisdes que sejam realizadas.
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Reconhecimento de Direitos
Subijetivos

Ato Normativo Abrangéncia Forma de Inicio Publicidade Ressarcimento

podendo ser utilizados, total
ou parcialmente, e sem
nenhuma  restricdo  ou
condicdo pelo o6rgdo ou
entidade solicitante (art. 3°,
§ 39).
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