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RESUMO

Este estudo investiga os obices e os desafios da implementagdo de Parcerias Publico-
Privadas (PPPs) no Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ), visando
modernizar e aumentar a eficiéncia das operagbes navais. A pesquisa identifica
obstaculos técnicos, financeiros, estratégicos e administrativos para a adogédo das
PPPs no AMRJ. Entre os principais desafios estdo a gestdo eficaz de riscos, a
necessidade de compromissos financeiros sustentaveis e a complexidade técnica da
modernizacao de infraestruturas navais. A revisao teérica das PPPs demonstra que,
enquanto alguns paises como o Reino Unido alcangaram sucesso consideravel,
outros, como Portugal, enfrentaram dificuldades, fornecendo ligées valiosas para o
Brasil. A Lei n.° 11.079/2004 estabeleceu um marco regulatério importante, mas sua
aplicacédo no setor de defesa exige adaptagdes especificas. A gestdo de riscos é
fundamental para o sucesso das PPPs no AMRJ, exigindo uma abordagem
sistematica e integrada. Nesse mesmo sentido, sustentabilidade financeira e a
modernizagao tecnolégica também s&o determinantes para a viabilidade das
parcerias. A capacitagdo continua do pessoal e a formag&do de uma governanga solida
sao essenciais para alinhar a eficiéncia do setor privado com as expectativas do setor
publico.

Palavras-chave: Parceria Publico-Privada (PPP). Arsenal de Marinha do Rio de
Janeiro (AMRJ). Gestdo de Riscos. Sustentabilidade Financeira. Marinha do Brasil
(MB).



ABSTRACT

The public-private partnership at the Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro:

Challenges and Limitations

This study investigates the obstacles and challenges of implementing Public-Private
Partnerships (PPPs) at the Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ), aiming to
modernize and enhance the efficiency of naval operations. The research identifies
technical, financial, strategic, and administrative obstacles to the adoption of PPPs at
AMRJ. Among the main challenges are effective risk management, the need for
sustainable financial commitments, and the technical complexity of modernizing naval
infrastructure. The theoretical review of PPPs shows that while some countries, such
as the United Kingdom, have achieved considerable success, others, like Portugal,
have faced substantial difficulties, providing valuable lessons for Brazil. Law N°.
11.079/2004 established an important regulatory framework, but its application in the
defense sector requires specific adaptations. Risk management is crucial for the
success of PPPs at AMRJ, demanding a systematic and integrated approach.
Likewise, financial sustainability and technological modernization are essential for the
viability of these partnerships. Continuous personnel training and the establishment of
robust governance are vital to align the efficiency of the private sector with public sector
expectations.

Keywords: Public-Private Partnership. Rio de Janeiro Navy Arsenal. Risk

Management. Financial Sustainability. . Brazilian Navy.
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1. INTRODUGAO

A Parceria Publico-Privada (PPP) tem emergido como uma ferramenta
estratégica relevante para o desenvolvimento de infraestruturas e a prestacéo de
servicos publicos em todo o mundo. Desde o seu inicio no Reino Unido, com as Private
Finance Initiatives (PFls), as PPPs tém sido adotadas por diversos paises como uma
solucdo para a escassez de recursos financeiros e a necessidade de inovagao nos
servicos publicos. Globalmente, as PPPs tém demonstrado flexibilidade ao serem
aplicadas em setores tdo variados quanto transporte, saude, educagdo e defesa,
trazendo beneficios significativos como o fomento de recursos, a eficiéncia
operacional e a introdugdo de novas tecnologias. No entanto, esses projetos também
enfrentam desafios, incluindo a gestédo de riscos e a complexidade contratual.

Assim como em outros paises, o inicio de uma nova era para as PPPs no Brasil
foi marcado pela Lei n.° 11.079/2004, permitindo a realizacdo de importantes projetos
em infraestrutura, saude e saneamento basico. Essas parcerias tém se mostrado
fundamentais para superar as limitagbes orgamentarias do setor publico brasileiro,
proporcionando eficiéncia e qualidade dos servigos prestados a populagdo. No
entanto, o Brasil também enfrenta desafios especificos, como a necessidade de uma
regulacdo mais estavel e a redugdo da burocracia.

Dentro deste cenario desafiador, uma instituicdo que se destaca € o Arsenal de
Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ), sendo uma instituicdo de importancia estratégica
para a defesa naval do Brasil. Com uma rica historia de contribuicdo para a
manuten¢cdo e modernizagdo dos meios navais, o AMRJ enfrenta atualmente grandes
desafios. Sua infraestrutura envelhecida e as limitagdes or¢camentarias impdem
barreiras a modernizagcdo necessaria para atender as demandas contemporaneas da
defesa nacional. Nesse contexto, as PPPs surgem como uma solugdo para a
revitalizacdo do AMRJ. Essas parcerias podem proporcionar os recursos financeiros
e tecnologicos necessarios, além de melhorar a eficiéncia operacional e reduzir
custos. Exemplos de PPPs bem-sucedidas em outros arsenais e estaleiros navais ao
redor do mundo oferecem licbes valiosas que podem ser aplicadas ao AMRJ, tornando
essas parcerias uma estratégia vital para sua modernizagdo e manutengdo continua.

Dessaforma, com base nessa perspectiva, o presente trabalho pretende, como

objetivo principal, identificar os ébices e desafios da implementagdo de PPPs no AMRJ



11

para a manutencdo de meios navais da Marinha do Brasil (MB). Os objetivos
secundarios incluem citar os principais conceitos, caracteristicas e modalidades das
PPPs; mostrar as transformacdes do Estado e a origem das PPPs; relatar casos de
sucesso e fracasso das PPPs; apontar o cenario brasileiro das PPPs e descrever os
fundamentos técnicos e administrativos das PPPs no contexto do AMRJ. Este estudo
visa responder a seguinte questdo: quais sdo o0s Obices e limitagcdes para a
implementacdo de PPPs na manutencdo de meios navais no AMRJ?

Para atingir esses objetivos, é essencial organizar a estrutura da pesquisa de
acordo com seus objetivos e metodologias, como sugere Vergara (2011). Neste
contexto, a presente dissertacdo € classificada como descritiva, por ter em vista
descrever os principais Obices e limitagcdes das PPPs para aimplementacao no AMRJ.
Em termos de metodologia, esta pesquisa € conduzida por meio de uma abordagem
documental e bibliografica, recorrendo a documentos oficiais da administracdo
publica, bem como a livros, artigos académicos, revistas e jornais, que servem como
fontes primarias de informagdes e evidéncias.

Com esta base metodoldgica estabelecida, o segundo capitulo da dissertacao
detalha o referencial teérico das PPPs, explorando o arcabougo juridico brasileiro e
incorporando licbes aprendidas de exemplos internacionais em marinhas
estrangeiras. No terceiro capitulo, s&do abordadas as especificidades e o contexto
estratégico do AMRJ para a modernizagdo de suas instalagdes, além dos principais
desafios na gestdo do AMRJ, como a escassez de recursos financeiros e a falta de
mao de obra qualificada. O quarto capitulo descreve os desafios e ébices das PPPs
no contexto do AMRJ. A conclusao corrobora com os capitulos anteriores e apresenta
as consideracgdes finais sobre os obstaculos para implementar a proposta de PPP no
AMRJ.
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2. REFERENCIAL TEORICO DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Este capitulo tem como objetivo realizar uma revisdo bibliografica sobre as
PPPs, elucidando sua origem e as razdes para sua escolha como solugdo. As PPPs
foram adotadas para permitir investimentos significativos em infraestrutura e servigos
publicos durante periodos de dificuldades fiscais dos governos. Esta abordagem levou
os Estados a passarem da funcao de produtores para a de reguladores, aprimorando
as financas publicas e superando a crise.

De igual forma, este capitulo abordara a experiéncia do Reino Unido,
destacando as reformas que reduziram a administragao estatal e buscaram recursos
no setor privado para financiar projetos governamentais, estabelecendo-se como um
modelo de sucesso. Em contraste, sera apresentada a experiéncia de Portugal, que
exemplifica os fracassos das PPPs devido as particularidades de seu modelo. Além

disso, outras experiéncias internacionais relevantes serdo discutidas.

2.10RIGEM DA PPP: TRANSFORMAGOES DO ESTADO

Segundo Archanjo (2006), o interesse crescente nas parcerias publico-privadas
reflete uma reavaliagdo do papel do Estado como fornecedor exclusivo de servigos
publicos. Essa discussao inclui a evolugédo do Estado de Bem-Estar Social e como as
responsabilidades governamentais podem ser compartihadas com o setor privado
para ganhar agilidade e eficiéncia, especialmente em um contexto de capacidade de
investimento reduzida.

De acordo com Dias (2013), as desigualdades sociais aumentaram devido ao
fracasso do liberalismo em garantir liberdade e igualdade, resultando em grandes
monopolios e oprimindo pequenas empresas. Isso levou ao surgimento do
proletariado em condigdes desfavoraveis, agravadas pela falta de intervencéo estatal.

Conforme relatado por Di Pietro (2019), apdés a Segunda Guerra Mundial, o
Estado assumiu um novo papel na mitigacdo das desigualdades sociais, intervindo
nos setores econdmico e social para apoiar os desfavorecidos. A Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 proclamou igualdade, mas isso resultou em
disparidades significativas, sugerindo a limitacdo da liberdade para promover a

igualdade.
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Dias (2013) salienta que o Estado de Bem-Estar Social focou nos interesses
coletivos e na expansao dos direitos sociais, aumentando os deveres do Estado.

Ribeiro e Prado (2010) classificaram as fungdes do Estado em trés categorias:
empresas publicas, atividades econdmicas sob responsabilidade privada com
intervencéo estatal, e atividades de interesse publico ndo categorizadas. Este ultimo
levou ao conceito de fomento, pavimentando o caminho para colaboragbées como as
PPPs.

Conforme relatado por Di Pietro (2019), as transformagdes na fungao estatal
introduziram uma dimens&o adicional ao conceito de Estado Social, evidenciada pela
busca por uma maior participacdo do cidaddao no ambito politico, nas decisdes
governamentais e na fiscalizagdo da gestao publica. Essa evolugéo se manifesta pela
integracéo do principio de Estado Democratico ao ja estabelecido conceito de Estado
Social. Nessa nova configuragdo, “o Estado adquire uma apresentagao renovada,
mantendo-se como um Estado de Direito, defensor das liberdades individuais, e como
um Estado Social, guardido do bem-estar coletivo, evoluindo assim para o que agora
denominamos Estado Democratico” (Di Pietro, 2019, p. 15).

Para Di Pietro (2012), a evolugdo do Estado de Direito moderno demanda
liberdade combinada a dignidade, exigindo intervencdo estatal para reduzir
desigualdades, e alinhamento da administragdo publica ao principio da legalidade.
Dias (2013) acrescenta que essa subordinagdo deve ser um compromisso com 0s
principios de justi¢ca, caracterizando o Estado Democratico de Direito, que abrange a
participagcdo popular e 0 compromisso com a justica substancial.

Como aponta Dias (2013), surge entdo mais um conceito de Estado, o
Subsidiario, que surgiu como um desenvolvimento recente, onde o Estado assume o
papel de apoiar, coordenar e regular a iniciativa privada, de maneira a facilitar o éxito
dos empreendimentos privados. Isso significa oferecer subsidios a iniciativa privada
em situacdes em que ela se mostre ineficaz, visando promover, incentivar e
estabelecer condi¢cdes para o desenvolvimento individual de forma livre e equitativa
na sociedade.

Conforme exposto por Di Pietro (2019), a Unido Europeia, valorizando a
iniciativa privada, baseia sua politica econbmica na liberdade empresarial e na
competicdo livre, que se desdobra em duas diretrizes fundamentais: a primeira diz

respeito aos servigos publicos que devem ser mantidos exclusivamente pelo Estado,
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em oposigcao a ideia de livre empreendimento; a segunda defende que os servigos
publicos ndo devem ser monopolizados por entidades estatais, posicionando-se assim
a favor do principio da competicéo livre. Como observado por Di Pietro (2019), essa
perspectiva levou a privatizagdo de varios servigos publicos que tradicionalmente
eram providos pelo Estado.

Bresser-Pereira (2006) ressalta que, desde os anos 80, a queda no crescimento
econbmico, aumento do desemprego e inflagdo levaram a uma crise de
endividamento. Brito e Silveira (2005) complementam que essa queda causou
desequilibrios macroeconémicos, impulsionados por maiores gastos sociais e
previdenciarios e pela necessidade de disciplinar déficits e divida publica. Giambiagi
e Além (1999) afirmam que esta tendéncia exigiu uma revisdo das estratégias
econOmicas e fiscais.

Segundo Bresser-Pereira (2006), para enfrentar essa crise, paises com altos
niveis de endividamento iniciaram uma série de politicas de austeridade e reformas,
incluindo cortes de gastos, ajustes fiscais, liberalizagcdo do comércio, tendéncias de
desregulamentacdo e processos de privatizagdo, buscando prevenir uma crise
econbmica mais profunda. Essas estratégias conseguiram mitigar os aspectos mais
severos da crise, resultando em uma reducdo nas taxas de inflacdo, o que permitiu
que os paises recuperassem alguma credibilidade. No entanto, apesar dessas
medidas terem evitado o agravamento da situagdo, o crescimento econémico tdo
esperado nao foi retomado. O desenvolvimento econdmico de um pais depende de
sua capacidade em realizar investimentos e obras de infraestrutura, sendo necessario,
para tal, recursos para investimentos publicos.

Consoante o destacado por Bresser-Pereira (2006), nesse contexto de
desequilibrios macroecondmicos significativos, surgiram novos desafios para a fungao
dos Estados. A questdo fundamental girou em torno de como redefinir o Estado em
um ambiente globalizado sem prejudicar seu desenvolvimento. A solugao proposta
pelo autor ndo era diminuir o Estado até sua irrelevancia, mas sim reconstrui-lo e
reforma-lo, limitando suas atividades como produtor direto de bens e servigos e como
regulador da economia. Era essencial desenvolver métodos de intervencédo estatal
mais sutis e adaptaveis, com o objetivo de promover uma gestdo nao apenas
profissional e eficiente, mas também voltada para satisfazer as necessidades dos

cidadaos de maneira eficaz.
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Portanto, com o término da Segunda Grande Guerra, o Estado deveria evoluir
de sua fungéo original de produtor para um papel mais regulador, conforme recordado
por Di Pietro (2012). Esse novo modelo de Estado, segundo a autora, deveria priorizar
o estimulo, o apoio e o subsidio as iniciativas privadas, buscando uma parceria eficaz
entre o setor publico e o privado nas atividades administrativas. Este ajuste inclui
reduzir o tamanho do Estado para dar mais espago a atuagio privada e tornar os
procedimentos da administracdo publica mais flexiveis e eficientes. Como resposta
aos desequilibrios nas contas publicas, essa reestruturacdo visa permitir uma maior
eficiéncia na entrega dos servigos publicos.

Assim sendo, segundo Brito e Silveira (2005), o setor publico passou por uma
ampla reestruturagao via um processo de desestatizacao, visando atender a crescente
demanda por servicos publicos e a necessidade de alocar recursos em infraestrutura.
Esse processo foi marcado por projetos de grande porte e longa duragdo, cujo
financiamento era significativamente afetado. Tal transformacgao tinha como objetivo
adaptar a provisdo dos servigos publicos a realidade da demanda crescente,
alinhando a atuacado do Estado as exigéncias de projetos infraestruturais complexos

e de elevada importancia.

2.2APPP COMO MODELO DE SUCESSO E DE FRACASSO

Segundo a sociologia, para compreender plenamente os fatores que iniciam
determinados eventos, processos, instituicdes ou modelos, é essencial revisitar a
histéria. Nesse cenario, observa-se que o conceito moderno de PPPs nao se originou
no Brasil, estando presente na legislagdo de muitas nagdes, especialmente das

desenvolvidas.

221 O casodo Reino Unido

Conforme salientado por Gasparini (2006), as PPPs surgiram pela primeira vez
no Reino Unido em 1989, durante a gestdo de Margareth Thatcher, motivadas pela
necessidade de encontrar alternativas para a falta de recursos do Estado destinados

a prestagao de servigos a sociedade.
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Brito e Silveira (2005) relatam que, em 1992, o Reino Unido implementou uma
politica fiscal rigorosa para diminuir o déficit publico. Durante esse periodo, sob a
lideranga do chanceler do Tesouro, Norman Lamont, e na administragcdo do primeiro-
ministro conservador, John Major, foi introduzida a Iniciativa de Financiamento Privado
(Private Finance Initiative - PFI), substituindo as antigas regras Ryriel. Esta iniciativa
buscava envolver o setor privado na oferta de servigos publicos mediante
compensacgao financeira do governo, dado que a maioria dos servigos/atrativos
publicos desejaveis ja havia sido privatizada ou transferida para o setor privado por
concessoes.

Segundo Coutinho (2005), as PFI, assim como outras formas de PPP
britdnicas, consideram o setor privado um elemento chave para o crescimento
econdmico, buscando ampliar sua contribuicdo na oferta de servigcos publicos. Esta
abordagem britanica foi fundamentada em dois principios essenciais: o setor privado
deveria carregar o risco dos projetos, sem expectativas de salvaguardas contra
possiveis perdas, e demonstrar que a relagdo custo-beneficio do projeto seria
vantajosa.

No Reino Unido, PPP refere-se a parcerias que englobam varias formas de
colaboragao entre o setor publico e o privado, incluindo privatizagdes, terceirizagoes,
consorcios, e a propria PFI entre outras formas contratuais. A PFI € aquela que mais
se aproxima do modelo brasileiro de PPP. Este arranjo contratual briténico € notavel
porque envolve investimento privado cuja recuperagao e retorno financeiro sao
garantidos, ao menos em parte, por algum tipo de pagamento feito pelo setor publico
(Ribeiro, Prado, 2010).

De acordo com Gongalves (2007), a adogado da PFI tinha como objetivo
sustentar os investimentos em infraestrutura por meio da delegagao de tarefas como
planejamento, construgao, financiamento e gestdo de projetos para o setor privado.
Deste modo, a colaboragao do setor privado iria além da mera construgdo. Archanjo
(2006) complementa essa visao, apontando que, com essa abordagem, o governo

poderia deslocar seu foco das minucias relacionadas a obra e suas especificacdes,

' 1 Regras que prevaleciam até 1989 e incorporavam uma visdo governamental desfavoravel a
participagao de capital privado no financiamento de projetos do setor publico. (PECI; SOBRAL, 2007,
p. 4).
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para se concentrar mais na qualidade dos servigos publicos essenciais e solicitados
pela populacao.

Brito e Silveira (2005) esclarecem que o modelo de financiamento visava a
captacdo de recursos financeiros do setor privado para concretizar iniciativas
governamentais, dado que a habilidade de os realizar por meio de métodos
convencionais estava, se ndo completamente exaurida, restrita pelos limites
estabelecidos no Tratado de Maastricht2.

Para Coutinho (2005), tanto os contratos de PFl do Reino Unido quanto as PPP
do Brasil apresentam estruturas econémicas semelhantes. Ambos requerem um
investimento significativo por parte dos parceiros privados para a melhoria ou criagao
de infraestrutura, e a recuperacédo desse investimento, além do lucro sobre o capital
empregado, é realizada por meio da operagao da infraestrutura. Para prevenir o uso
inadequado dessas parcerias e evitar contratos de menor expressdo, ambos 0s
modelos estipulam um valor minimo de investimento: £ 20 milhdes para os contratos
ingleses e R$ 20 milhdes para os brasileiros, considerando as devidas equivaléncias
monetarias. Os dois sistemas buscam otimizar a eficiéncia por meio de ganhos em
escala e escopo, além de delegarem ao parceiro privado as responsabilidades
conjuntas pelo desenvolvimento, financiamento, construgéo e operagao do projeto.

Franga (2011, p. 18) revela que existem trés tipos principais de projetos
implementados por meio de PFI: (i) projetos nos quais o retorno do investimento &
obtido por meio da cobranca de tarifas dos usuarios pelos servigos oferecidos; (ii)
projetos onde os servigos sao fornecidos pelo setor privado e adquiridos pelo setor
publico; e (iii) projetos nos quais os usuarios contribuem com parte do custo do
servigo, sendo o restante subsidiado pelo setor publico.

Franga (2011) complementa que, apesar da diversidade de opg¢des, a adogao
dessas medidas foi limitada no Reino Unido, especialmente nos primeiros dois anos,
devido a falta de incentivos para o setor privado, que carregava todo o risco do projeto

sem nenhuma protecédo contra possiveis perdas financeiras ou operacionais. Peci e

2 2 Tratado assinado na cidade holandesa de Maastricht, que estabeleceu fundamentos para a futura
integragao politica da Unido Europeia, com destaque para os acordos de seguranga e politica exterior,
a integragdo monetaria e o disciplinamento da politica fiscal dos paises da Zona do Euro para a
introdug&o de uma tarifa unica. Entre as medidas impostas, esta o teto de 3% do Produto Interno Bruto
para o déficit publico, para paises membros da Unido Europeia (GONCALVES, 2007, p. 52).
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Sobral (2007) argumentam que, em face ao desempenho insatisfatério inicial, o
modelo foi revisto, passando a ser considerado a principal via para investimentos
publicos e transformando-se em um  compromisso  governamental.
Consequentemente, determinou-se que o Tesouro britanico ndo daria luz verde a
projetos de grande envergadura sem que se explorasse primeiro a opgao de
financiamento privado.

De acordo com Brito e Silveira (2005), inicialmente, a opc¢ao de financiamento
por meio de PFl deveria ser considerada, recorrendo-se ao financiamento publico
somente se essa via se mostrasse economicamente inviavel. Com essa estratégia, o
uso do modelo expandiu-se até 1997, momento em que o primeiro-ministro Tony Blair
ampliou sua aplicacdo e o renomeou de PPP. Essarenovacao enfatizava ndo apenas
a busca por alternativas de financiamento, mas, de igual forma, a eficiéncia na
contratagc&o de servigos publicos, alterando o foco do governo de comprar ativos para
a compra de servicos.

Conforme revisita Peci e Sobral (2007, p. 4), foi notado que a PPP permitia a
realizacdo de mais projetos de servigos publicos sem elevar as despesas publicas e
possibilitava a antecipagao dos prazos de execucao desses projetos. A ferramenta se
destacava pela eficiéncia gerencial e financeira do setor privado em proporcionar ao
setor publico: efetivos ganhos de custo-beneficio; oportunidade de transferéncia e
compartilhamento de riscos; e avaliagdo baseada em resultados.

Para Gongalves (2007), dentre os beneficios ora mencionados, enfatiza-se o
“value for money” 3 (custo-beneficio). A gestdo publica possui caracteristicas unicas,
diferenciando-se em varios aspectos da gestao privada, onde ofoco nem sempre esta
em obter retorno econdémico direto para o governo. Em certas situagdes, o critério de
escolha em licitagdes vai além do menor custo, valorizando os beneficios entregues a
populagao, ou seja, os projetos que oferecem o melhor custo-beneficio.

Assim sendo, Gongalves (2007) relata que a inclusdo do parceiro privado,
gragas a sua experiéncia, permite reduzir custos, alocar riscos de maneira mais eficaz,

otimizar o prazo e elevar a qualidade na oferta dos servigos.

3 3 Oferecer “value for money” significa que o custo estimado ao longo da vida util de um contrato,
calculado como valor presente liquido de todos os custos futuros a pregos presentes, deve ser inferior
ao custo que o setor publico enfrentaria caso adotasse a forma tradicional de aquisi¢cado do servico.
(ARCHANJO, 20086, p. 40).
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No que tange ao monitoramento das PPPs no Reino Unido, segundo Coutinho
(2007), duas entidades governamentais possuem essa responsabilidade: o Tesouro e
a National Audit Office (NAQO), esta ultima com a tarefa de auditar as contas dos 6rgaos
publicos. A NAO examina com vistas a determinar a viabilidade e adequacédo dos
projetos propostos sob o modelo de PFI, emitindo pareceres favoraveis ou contrarios
apés avaliar os elementos operacionais e técnicos. Cada projeto PFl € submetido a
uma analise criteriosa de seu custo-beneficio, incluindo comparagdes entre
execucgodes pelo Estado ou pelo setor privado. Como exemplo, as avaliacdes das PFls
britdnicas indicam resultados positivos, com relatérios, como o do Institute of Public
Policy Research de 2001, destacando economias significativas em projetos de
estradas e prisdes, com economia de cerca de 15% para os cofres publicos em
comparagao com a implementacao somente pelo setor publico. Além disso, as PFls
possibilitaram a construgdo de hospitais e escolas que ndo seriam viaveis apenas com
recursos publicos (Coutinho, 2005). De acordo com Sundfeld (2011) entre diversos
projetos de grande escala, a construgao do tunel submerso no Canal da Mancha em
1994, conectando a Gra-Bretanha a Franca, destaca-se como um dos mais bem-
sucedidos, servindo como referéncia para futuras iniciativas.

Em suma, Lima, Paula e Paula (2007) corroboram que as PPPs no Reino Unido
experimentaram um processo de amadurecimento desde a sua introducao,
contribuindo significativamente para o sucesso dos projetos executados sob este
formato de concessdo. Esse processo de amadurecimento permitiu superar os
desafios iniciais, aprimorando a implementacao de futuras iniciativas. A lideranca
britanica nesse campo posicionou a Inglaterra como o local de origem das PPPs, com
a aplicagdo bem-sucedida e extensiva dessa abordagem em varias areas ao redor do

globo.

2.2.2 O caso de Portugal

Vasconcelos (2014) relata a adogao, em Portugal, de uma abordagem mais
conservadora ao criar uma empresa de capital publico que opera sob regulamentos
do setor privado. Segundo Monteiro (2005), a implementacédo do modelo de PPP em
Portugal ocorreu por meio de um Decreto-lei que facilitou sua integracdo ao

ordenamento juridico. Esse processo marcou uma transformacéo significativa na
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maneira como os setores privado e estatal interagem na construgéo de infraestrutura
publica.

Farias (2008) explica que as razbes que motivaram a adocado desta nova
modalidade em Portugal sdo muito similares as do Brasil. Ao longo do século XX, o
Estado expandiu suas funcdes para atender as demandas sociais e publicas,
resultando em um aumento dos gastos publicos. Isso, por suavez, levou a uma queda
na qualidade dos servicos oferecidos aos cidadaos. Diante dessas circunstancias,
tornou-se necessario revisar o papel do Estado na economia e na forma de atender
as necessidades coletivas. Consequentemente, o Estado criou formas inovadoras de
interacdo com o setor privado.

Lima, Paula e Paula (2007) destacam algumas falhas evidentes, incluindo: o
langcamento dos projetos de maneira independente; estrutura contratual dos
concessionarios; e a subestimagéo de potenciais desvantagens e riscos, tais como os
riscos ambientais.

De acordo com Coutinho (2005), os problemas mais relevantes que revisitaram
a fragilidade das PPPs em Portugal incluem atrasos e constantes adiamentos no inicio
de obras publicas; custos governamentais nao previstos associados as concessoes;
processos excessivamente burocraticos, como a obtencdo de licengas ambientais e
relativas ao patriménio histdrico; divisdo de riscos que se mostra insuficiente e
imprecisa; necessidade de aumentar a competicdo durante a fase de licitacdo das
concessoes; e necessidade de reconsiderar a estrutura e o design das PPPs.

Portanto, para Faria (2008), fica evidente que o setor publico portugués
enfrentou desafios na gestdo e no controle de suas PPPs devido a falhas
institucionais, riscos politicos, problemas na continuidade dos projetos e caréncias
técnicas.

A partir da experiéncia portuguesa, tiramos como ligdo que os investimentos
em projetos de PPP, devido aos seus longos prazos de amortizagdo que ultrapassam
0 periodo de um mandato politico, requerem o suporte de um consenso politico. Isso
€ necessario para assegurar a execugao dos projetos e para estimular o investimento

privado.

2.23 Outras experiéncias intemacionais
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Segundo Coutinho (2005), nos Estados Unidos ha uma grande contribuigdo das
organizagdes nado-governamentais ou sem fins lucrativos na construgdo de
infraestrutura e na prestacdo de servigos sociais. A atuacdo desses setores da
sociedade civil que ndo buscam lucro reflete uma visao especifica de parceria. De
acordo com Farias (2008), assim como em outros paises, as PPP nos EUA ndo séo
amplamente aceitas. Existe um grupo que associa as PPP a disseminagdo da
corrupgao, ao acreditar que permitem a entrada do capital privado no governo. Em
contrapartida, outros enxergam nas PPP a maneira mais eficiente, e possivelmente
unica, de fornecer servigos publicos de qualidade sem aumentar a carga tributaria.

Farias (2008) identifica duas licdes indiscutiveis da experiéncia norte-
americana: alto risco de o Estado se tornar dependente do setor privado para a
implementacdo de politicas sociais satisfatorias; e o risco de organizagdes sem fins
lucrativos verem nesse modelo uma oportunidade de obter recursos do setor publico,
transformando a parceria em uma forma de “comercializagao”.

Coutinho (2005) esclarece como o governo no Chile modificou a legislagdo
relacionada as concessoes, para implantar as PPPs, abrangendo aspectos essenciais
como a construgao, melhoria e operagao de infraestrutura. Os projetos voltados para
as rodovias tiveram um impacto direto no setor exportador. A estratégia adotada pelo
governo nessa area foi focar na melhoria das estradas existentes, em vez de criar
novos projetos.

Para Farias (2008), a partir da experiéncia chilena, conclui-se que 0 sucesso
das PPPs exige uma estrutura institucional sdlida e adequada, com procedimentos
claros que permitam a identificacdo, avaliagdo e licitagdo de projetos, além de um
compartilhamento objetivo de riscos.

2.3APPP NO CENARIO BRASILEIRO

Como discutido anteriormente, em reacao ao enfraquecimento financeiro que
restringia a capacidade de investimentos em infraestrutura, os governos comegaram
a exercer uma fungdo mais regulatéria na economia. Neste capitulo, continuar-se-a a
apresentar o embasamento tedrico desta pesquisa, explorando o movimento de
privatizagdo que se iniciou no final do século XX. A partir do ano de 2004, com a

promulgacao da Lei n.° 11.079, a PPP foi incorporada como estratégia para encorajar
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o setor privado a investir em setores antes controlados exclusivamente pelo Estado,

visando potencializar o investimento.

2.3.1 O Movimento de Privatizagdo no Brasil

Franga (2011) comenta que, no contexto de adaptagéo as tendéncias globais,
o Brasil também empreendeu uma jornada para reduzir a presenga estatal na
economia. Na década de 90, surgiram iniciativas focadas na privatizacédo e
liberalizagdo de mercados, motivadas pela necessidade de atrair investimentos para
fomentar o crescimento nacional, enquanto a divida publica limitava a capacidade de
financiar grandes projetos e ofertar servigos publicos. Essa conjuntura exigiu a
invengao de novas formas de gerenciamento dos servigos publicos, em resposta as
demandas crescentes e urgentes da populagdo em areas como saude, transporte e
habitacdo. Como resultado, a Administracdo Publica comecou a transferir certas
responsabilidades para o setor privado, visando enxugar sua estrutura e consolidar o
papel do Estado como regulador, ndo como produtor, dando origem a varias formas
de parcerias.

Conforme ressaltado por Ribeiro e Prado (2010), o Estado Democratico de
Direito Subsidiario adotou trés diretrizes principais: inicialmente, focou-se na
privatizacdo de grandes estatais, principalmente durante os anos 90, reduzindo a
presenca estatal na economia. A segunda dire¢do seguiu para o envolvimento do
estimulo a iniciativa privada, enquanto a terceira abordagem promoveu a formacao de
parcerias entre o publico e o privado. Com o fito de viabilizar essas ultimas duas
estratégias, o governo federal promulgou leis significativas, tais como: a Lei n.° 8.666,
de 21 de junho de 1993, que regula licitagdes e contratos publicos; a Lei n.° 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, que versa sobre o0 regime de concessao e permissdo dos
servigos publicos; e a Lei n.° 9.074, de 7 de julho de 1995, que define regras para a
concessao e renovagao de servigos publicos.

Segundo Sundfeld (2005), surgiu a necessidade premente de desenvolver um
programa de PPPs, inspirando-se em modelos internacionais bem-sucedidos, como o
iniciado no Reino Unido, e adotado em diversos outros paises. A adogao de PPPs
tornou-se vista como fundamental para o desenvolvimento econdémico do Brasil,

carecendo, porém, de uma regulamentacao especifica para transformar o conceito em
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uma pratica institucionalizada. Farias (2008) menciona que, antes da legislagao
federal, Minas Gerais, em 2003, e Sdo Paulo, em 2004, ja tinham suas leis de PPP.
Isso motivou a Unido a agilizar a criagéo de uma legislagéo nacional que integrasse e
regulamentasse as PPPs de forma geral. No entanto, o projeto de lei enfrentou
resisténcias no Congresso Nacional, na imprensa e no meio politico, além de
preocupacdes sobre possiveis conflitos com os principios de austeridade da Lei de
Responsabilidade Fiscal, devido a imperfeicbes no texto proposto.

De acordo com Sundfeld (2005), para resolver o impasse, o Governo submetia
uma nova proposta na forma de um esbog¢o para a Lei de PPP. Observou-se que o
projeto inicial, se convertido em lei, poderia desestabilizar o quadro juridico vigente
relativo a contratos administrativos, concessdes e processos de licitagdo. Como
solugdo, sugeriu-se a introducdo dos conceitos de concessdo “comum’,
“administrativa” e “patrocinada”, de modo a integrar a nova legislagdo de maneira
coerente com as normas legais ja em vigor.

Conforme explicado por Pereira (2006), quando os projetos se tornavam
economicamente inviaveis e deixavam de sustentar-se financeiramente por conta
propria, surgia a demanda por uma contribuicdo financeira do setor publico. Essa
medida visava suplementar a receita obtida com as tarifas cobradas dos usuarios.

Nesse sentido, Kury (2014) reforga a ideia da importancia de introduzir mais
flexibilidade na distribuicdo dos riscos e no apoio financeiro, especialmente quando o
setor privado enfrenta desafios para reaver seu investimento unicamente via tarifas
ou outras receitas originarias dos usuarios.

Finalmente, como se pode depreender, entende-se que, tanto no Brasil quanto
globalmente, as PPPs ndo surgiram abruptamente, mas sim como resultado de um
extenso processo de evolugao do papel do Estado. Surgiram da urgéncia de criar uma
abordagem por meio da qual os orgédos publicos investissem na infraestrutura
essencial e nos servicos disponibilizados a sociedade, formando colaboragdes com o
setor privado para maximizar o bem-estar social.

Apds delineado a evolugédo do Estado e a emergéncia da PPP como foco
intermediario deste estudo, o proximo capitulo se dedicara a exploragédo dos
fundamentos tedricos, definicbes fundamentais e diferentes formas de parcerias.
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2.3.2 Definicdes e conceitos

Para Sundfeld (2011) as PPPs podem ser consideradas uma forma de alcancar
objetivos de interesse tanto do setor publico como do privado, embora o conceito de
PPP varie significativamente no Brasil. Assim, € crucial investigar as varias
interpretagdes e a evolugédo do seu entendimento no contexto brasileiro. Este topico
busca explorar os aspectos tedricos relacionados as concessodes de servigos publicos
conforme descrito no artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988. O foco principal
dessas concessdes € delegar ao concessionario a responsabilidade pela execugéo
dos servigos publicos. Serdo detalhadas especialmente as PPPs instituidas no Brasil
em 2004 pela Lei n.° 11.079. No entanto, € fundamental entender inicialmente o

proposito principal da adogédo desse modelo na administracao publica.

“A compreensao basica que se exige das parcerias instituidas pela Lei n.°
11.079/2004 ¢é a de uma coordenacao de interesses e riscos entre parceiros
que se colocam numa relagao horizontal de longo prazo, circunstanciada
caso a caso, na qual convivem os planos publicos e privado. Compreensao
que traz consigo a necessidade de serem acentuados os deveres de
cooperagao entre as partes contratantes (e terceiros), numa perspectiva de
que o dever de cumprimento do contrato por parte do parceiro privado traz
consigo o direito subjetivo publico a ele assegurado de executar o contrato
na forma pactuada, em cumprimento ao regime estatutario da parceria.
Direitos e deveres que se irradiam (e trazem reflexos) aos demais envolvidos
no projeto de parceria: parceria-publico, 6rgaos e entidades de controle e
supervisao, usuarios e terceiros (instalando-se os deveres laterais e reflexos
de conduta)” (Sundfeld, 2011, p. 113).

Ha duas interpretagcdes para compreender as parcerias: uma ampla e outra
restrita, conforme descrito por Farias (2008). Para os propésitos deste estudo,
adotaremos a definicado restrita, conforme estabelecido pela Lei Federal n.° 11.079/04
e modificada posteriormente pela Lei n.° 13.529/17.

Low (2009) destaca que a Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE) descreve a PPP como um pacto entre o setor publico € um ou
mais entes privados, que podem ser operadores ou financiadores. Nesse arranjo, o
parceiro privado fornece servigos ao setor publico, mantendo seus objetivos de
lucratividade, enquanto assume os riscos associados ao projeto.

A PPP foi oficialmente estabelecida no sistema legal do Brasil por meio da Lei
n.° 11.079, promulgada em 30 de dezembro de 2004, que define as regras gerais para

licitagbes e contratos desta modalidade de concesséo (Brasil, 2004).
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Em Brasil (2004), temos que a legislagdo mencionada ndo especifica
diretamente o que constitui uma PPP, porém a caracteriza como um contrato
administrativo de concesséo, que pode ser realizado sob duas formas: administrativa
ou patrocinada. Na modalidade administrativa, ocorre um pagamento do setor publico
ao privado. Ja na modalidade patrocinada, além do pagamento do setor publico ao
privado, existe uma tarifa cobrada dos usuarios.

Em Brasil (2004) observa-se auséncia de uma definicdo clara na legislacao,
cabendo a doutrina descrever a definicdo de PPP. Di Pietro (2019) definiu PPP como
um contrato administrativo de concessao destinado a prestagao de servigos publicos,
com ou sem a realizacdo de obra publica. Este contrato seria financiado por tarifas
pagas pelos usuarios e por pagamentos realizados pelo parceiro publico. Ademais,
pode envolver a prestacdo de servicos que a Administracdo Publica utiliza direta ou
indiretamente, incluindo ou ndo a execugao de obras e o fornecimento e instalacdo de
bens, com contraprestacao financeira do parceiro publico.

A definicdo mais abrangente de PPP foi dada por Justen Filho (2005), que a
descreve como um contrato de longo prazo. Segundo ele, neste arranjo, o parceiro
privado € encarregado de construir uma obra publica e/ou fornecer um servigo publico,
podendo ou ndo receber remuneragao diretamente pela exploracao da infraestrutura.
Crucialmente, o contrato é sustentado por uma garantia robusta do setor publico, que
serve para facilitar a captagcao de recursos no mercado financeiro.

Com o mesmo objetivo de explicar detalhadamente, Marques Neto (2005)

desenvolveu o conceito:

“... € 0 ajuste firmado entre a Administragdo Publica e a iniciativa privada,
tendo por objeto a implantacéo e a oferta de empreendimento destinado a
fruicdo direta ou indireta da coletividade, incumbindo-se a iniciativa privada
da sua concepgao, estruturagdo, financiamento, execugao, conservagio e
operagédo, durante todo o prazo para ela estipulado, e cumprindo ao Poder
Publico assegurar as condi¢gdes de exploragdo e remunerag¢ao pela parcera
privada, nos termos do que for ajustado, e respeitada a parcela de risco
assumida por uma e outra das partes” (Marques Neto, 2005).

Consoante o art. 2°, § 3° da Lei n.° 11.079/2004, define-se concessdao comum
como a modalidade na qual o concedente ndo realiza pagamentos em pecunia ao
concessionario. Nesta forma de concessao, a remuneragao principal vem de encargos

pagos pelos usufrutuarios ou outras fontes de receitas alternativas, sem incluir
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transferéncias monetarias ao permissor. Este aspecto € a principal distingcdo entre as
concessoes tradicionais e as PPPs.

Sundfeld (2011) caracteriza as concessdes comuns como aquelas que nao
fazem parte dos contratos de PPP. Ele esclarece que o termo “concessao comum”
serve para delimitar que estas estdo reguladas somente pelas Leis n.° 8.987/1995 e
n.° 9.074/1995, e que as disposi¢cdes da Lei n.° 11.079/2004, referentes as PPPs, nao

se aplicam a elas.

2.3.3 Modalidades de PPP

As PPPs no Brasil estdo formalmente estabelecidas sob diversas modalidades,
conforme delineado pela Lei n.° 11.079/2004. Essa lei define especificamente duas
modalidades principais de PPP:

— Concessao Patrocinada: Uma modalidade onde o parceiro privado recebe uma
combinacao de tarifas cobradas dos usuarios e um pagamento complementar do
governo, garantindo a viabilidade financeira de projetos que nao seriam totalmente
sustentaveis por receitas tarifarias (Lei n.° 11.079/2004); e

— Concessao Administrativa: Nesta modalidade, o servigo n&o gera receitas diretas
dos usuarios, sendo o parceiro privado remunerado integralmente pelo governo,
comum em servigos publicos essenciais que ndo podem ser eficientemente tarifados
(Lei n.° 11.079/2004).

Essas modalidades permitem que o ente publico colabore com o privado para
o fornecimento de servigos publicos, cada uma adaptada as especificidades

econdmicas e sociais dos projetos.

2.34 Principais Caracteristicas das PPPs

As PPPs sao estruturadas para combinar recursos, eficiéncia e inovacao do
setor privado com a capacidade de planejamento e alcance social do setor publico.
Segundo o Decreto n.° 5.385/2005, que regulamenta a Lei de PPP, as principais

caracteristicas incluem:
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— Divis&o de riscos: os riscos do projeto sdo compartilhados entre o setor publico e
privado, cada parte assumindo os riscos que estda mais bem capacitada para
gerenciar.

— Investimento privado: incentivo a injegdo de capital privado no desenvolvimento de
infraestrutura publica, taxativo para complementar a limitada capacidade de
investimento do setor publico.

— Eficiéncia operacional: o envolvimento do setor privado tem em vista trazer praticas

de gestdo mais eficientes para a prestagéo de servigos publicos.

2.35 Pontos Positivos e Negativos das PPPs

As PPPs apresentam algumas vantagens e desafios, como articulado pela Lei
n.° 11.079/2004 e seus regulamentos associados. Os principais pontos positivos
observados sao:

— Alavancagem de recursos financeiros: utilizagao eficiente dos recursos financeiros
por meio da combinagao de investimentos publicos e privados; e

— Melhoria na qualidade dos servigos publicos: foco na eficiéncia e qualidade, com
mecanismos contratuais que vinculam a remuneragéo ao desempenho.

Os principais pontos negativos levantados no estudo sao:

— Complexidade contratual e de gestdo: a gestdo de contratos de PPP pode ser
complexa devido a natureza detalhada e ao longo prazo dos acordos; e

— Riscos de longo prazo: envolvem compromissos extensos que podem ser afetados

por mudangas no cenario politico e econémico.

2.4BREVE ANALISE DA PPP NA MB

241 Desdfios Enfrentados

Conforme expressado por Silva et al. (2019), é de extrema importancia as
politicas publicas de longo prazo visando garantir a continuidade dos programas de
defesa, evitando a inconstancia politica decorrente da rotatividade de mandatos
eletivos. Implementacdo de PPPs no contexto de defesa nacional impde desafios

significativos, principalmente relacionados a seguranga, ao financiamento de longo
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prazo e a gestao de contratos complexos. As PPPs exigem alinhamento continuo e
eficaz entre as metas do ente publico e as operagcdes do ente privado, o que pode ser
desafiador em um ambiente de politicas flutuantes.

Silva et al. (2019) complementam que problemas encontrados em PPPs de Tl
mostraram que nem todas as areas sao adequadas para esse modelo devido a

dificuldade de codificacdo de requisitos de longo prazo em contratos efetivos.

242 Licdes Aprendidas e Praticas Recomendadas

A experiéncia da MB com as PPPs ressalta a importancia de um planejamento
detalhado e selegcédo rigorosa de parceiros. Seguindo o preconizado na Lei n°
11.079/1994, estabelecer claramente os termos de governanga e os mecanismos de
acompanhamento é determinante para o sucesso dessas iniciativas. A transparéncia
nos processos de selecao e a definicdo clara das responsabilidades sao essenciais
para mitigar riscos e garantir que os projetos alcancem os resultados desejados.

Assim sendo, a analise da possibilidade de implementagédo de PPPs na MB,
em que pese ainda nao tenha ocorrido, mostra que, embora essas parcerias oferecam
oportunidades substanciais para avangos e eficiéncias operacionais, elas também
requerem uma administragado rigorosa e proativa dos riscos e desafios associados. As
experiéncias e praticas recomendadas da MB podem fornecer percepc¢des valiosas

para o desenvolvimento futuro de PPPs tanto dentro quanto fora do setor de defesa.

2.5CONCLUSAO PARCIAL

Em sintese, o referencial tedrico neste capitulo reforga a importancia das PPPs
como uma solugdo estratégica para o investimento em infraestrutura e servigos
publicos, especialmente em contextos de restricdo fiscal. Com base em experiéncias
internacionais, como as do Reino Unido e de Portugal, observamos que a
implementacdo bem-sucedida das PPPs exige uma estrutura regulatoria sélida, uma
alocagéo de riscos equilibrada e uma governanga eficiente. No Brasil, a formalizagao
das PPPs pela Lei n° 11.079/2004 representa um passo importante para viabilizar
projetos de grande porte, com o setor privado complementando a capacidade do setor

publico para atender as demandas da sociedade.
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3. FUNDAMENTOS TECNICOS E ADMINISTRATIVOS NO AMRJ

Este capitulo tem como objetivo apresentar os fundamentos técnicos e
administrativos essenciais para a viabilidade e a implementacéo eficaz das PPPs no
AMRJ. Serédo discutidos aspectos técnicos, como a modernizagao tecnolégica e de
infraestrutura, e a integragdo de novas tecnologias, que desempenham um papel
fundamental na eficiéncia operacional do AMRJ. Além disso, serdo abordados os
fundamentos administrativos, incluindo a sustentabilidade financeira, o conhecimento

legal e a gestdo de contratos, que asseguram a estabilidade e o sucesso das PPPs.

31 FUNDAMENTOS TECNICOS

Os fundamentos técnicos sdo de grande importancia para a viabilidade e o
sucesso de qualquer PPP. No contexto do AMRJ, esses fundamentos incluem a
modernizagao tecnoldgica, a manutencao de infraestruturas e a integragéo de novas

tecnologias.

311 Modemizagdo Tecnoldgica

A modernizagao tecnoldgica € um dos pilares fundamentais para a eficiéncia
operacional do AMRJ. Este processo envolve a atualizacdo de equipamentos e
sistemas, bem como a implementacdo de novas tecnologias que melhorem a
eficiéncia e a eficacia das operagbes navais. Segundo Oliveira (2017), a introdugao
de novas tecnologias e a integragédo com praticas operacionais estabelecidas exigem
investimentos significativos, incluindo o treinamento e desenvolvimento de pessoal,
além de atualizagbes continuas da infraestrutura para manter a operacionalidade e a
seguranga.

Um exemplo seria a implementacdo de um novo sistema de gerenciamento de
diques secos, que automatiza o controle de enchimento e esvaziamento, aumenta a
precisdo e a seguranca das operagoes. Isso requer a atualizagdo dos sensores e

atuadores, além da instalacdo de uma interface moderna de controle.
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3.1.2 Modemizagado de Infraestruturas

No entanto, segundo Balbi (2020), a modernizagao tecnoldgica por si sé nao é
suficiente. E necessario complementar esses esforcos com melhorias na
infraestrutura fisica do AMRJ para garantir uma operagdo harmoniosa e eficaz. A
modernizagdo das infraestruturas do AMRJ é essencial para manter a capacidade
operacional e atender as demandas crescentes da MB. Atualmente, o AMRJ possui
diques secos, oficinas de manutengdo e instalagbes diversas que necessitam de
atualizagbes tecnolégicas e melhorias estruturais. Balbi (2020) afirma que a
modernizagdo visa aumentar a eficiéncia, reduzir custos operacionais e melhorar a
capacidade de manutencdo. O exemplo de modernizagdo dos diques secos
mencionada anteriormente, com novos sistemas de gerenciamento, exemplifica como
a modernizagc&o tecnologica exige melhorias infraestruturais. Novos sensores e
atuadores precisam de infraestrutura atualizada para suportar a conectividade e a
alimentagao elétrica, envolvendo a renovagao de cablagens e a instalagao de novas
redes de dados.

A infraestrutura envelhecida do AMRJ representa um desafio significativo, por
requerer investimentos substanciais para modernizacdao e manutengdo. Conforme

observado por Global Infrastructure Hub (2019), é necessario implementar uma gestéo

eficaz de riscos técnicos para mitigar os impactos negativos na execugao das PPPs.

3.1.3 Integracdo de Novas Tecnologias

Paralelamente a modernizagédo da infraestrutura, a integracdo de novas
tecnologias desempenha um papel determinante na manutengcdo da competitividade
e eficiéncia do AMRJ. A integragcdo de novas tecnologias € vital para manter a
competitividade e a eficiéncia do AMRJ. A adogao de solugdes inovadoras pode ajudar
a superar as limitagbes técnicas atuais e melhorar a capacidade de resposta as
demandas operacionais. Costa (2019) destaca a importancia de qualificar
adequadamente o pessoal envolvido para garantir que decisdes rapidas e eficazes
possam ser tomadas em relagdo ao contrato proposto.

A integracdo de novas tecnologias requer frequentemente a adaptacdo e

atualizacao das infraestruturas existentes. Por exemplo, a instalacao de sistemas de
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monitoramento em tempo real nos navios exige que as docas estejam equipadas com

conectividade de alta velocidade e capacidade de processamento de dados.

3.2 FUNDAMENTOS ADMINISTRATIVOS

Os fundamentos administrativos sao igualmente importantes para o sucesso
das PPPs no AMRJ. Eles envolvem a previsdo orgcamentaria, o conhecimento legal e

a gestéo de contratos.

3.21 Importancia da Sustentabilidade Financeira

Aprevisao orcamentaria € fundamental para o planejamento e a implementagao
eficaz de PPPs. Uma previsdo or¢camentaria permitra que a PPP planeje
adequadamente os investimentos necessarios para a modernizagdo e manutengao de
suas infraestruturas. Segundo Silva (2015), o financiamento adequado e sustentavel
é vital para o sucessodas PPPs, evitando a sobrecarga financeira do setor publico e
garantindo a viabilidade econémica para o setor privado. Além disso, a clareza na
contraprestacdo publica pode ser alcangada por meio de uma definicdo clara dos
termos de contraprestagao publica, que podem incluir pagamentos diretos do governo,
acesso a créditos ndo tributarios ou o uso de bens publicos.

Silva (2011) afirma que os recursos destinados a MB anualmente pelo
Orgcamento da Unido s&o insuficientes para custear o projeto de revitalizagédo do AMRJ
no prazo desejado. Isso pode levar a uma degradagao significativa da infraestrutura
existente e acarretar diversos problemas, como o aumento dos dispéndios com
manutengao corretiva, aumento do risco de acidentes nas oficinas e outros locais de
trabalho, bem como a comprometimento dos projetos de construgcao e manutengao

naval.

3.22 Conhecimento Legal

Para além da sustentabilidade financeira, o conhecimento legal é outro pilar
essencial para o sucesso das PPPs. Castro e Timm (2006) identificam que uma

limitacdo significativa € a falta de capacidade técnica das equipes de funcionarios
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publicos responsaveis por redigir editais e acompanhar os contratos de prestagao de
servicos. Essa deficiéncia pode erodir a credibilidade das parcerias, comprometendo
sua estabilidade e sucesso. O conhecimento legal e a capacidade de gerenciar
contratos complexos sao essenciais para a implementacdo de PPPs. A legislagao
brasileira, especialmente a Lei n.° 11.079/2004, fornece a base para as PPPs, mas é
necessario um entendimento profundo das leis e regulamentos aplicaveis para
garantir a conformidade e a eficiéncia operacional.

Além disso, a complexidade na negociagdo de contratos que satisfagam tanto
as entidades publicas quanto privadas, cumprindo, a0 mesmo tempo, 0s rigorosos
requisitos legais e regulatérios, € um processo complexo e prolongado (Di Pietro,
2005).

3.2.3 Gestao de Contratos

Nascimento (2018) afirma que a implementacédo de uma PPP no AMRJ deve
seguir a conformidade com a legislagdo por meio de um processo licitatério,
resultando em um contrato de concessao administrativa. Nesse arranjo, a empresa
parceira, constituida como Sociedade de Proposito Especifico (SPE), prestara os
servigos acordados e tera a possibilidade de explorar a area do estaleiro. A principal
finalidade dessa parceria seria a manutengado dos navios da MB, permitindo, ainda,
que a SPE ofereca servigos a outras embarcagdes, utilizando as dependéncias do
AMRJ, como as facilidades portuarias. As receitas financeiras obtidas com essas
atividades seriam, em parte, revertidas para a Marinha.

Nascimento (2018) complementa que a contratacido dessa parceria devera
estar alinhada a Politica Nacional de Defesa (PND) e a Estratégia Nacional de Defesa
(END), visando a estruturacdo e modernizacdo de uma parte do preparo do
equipamento militar naval.

A gestdo de contratos em PPPs requer uma abordagem sistematica para
monitorar e avaliar o desempenho do parceiro privado, garantindo que os termos
contratuais sejam cumpridos. Oliveira (2017) sugere que a mitigagcdo dos riscos
operacionais pode ser alcangada por meio de contratos bem estruturados que definam

claramente as responsabilidades operacionais, bem como a implementacdo de
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programas de treinamento e desenvolvimento para garantir a qualificacdo adequada

do pessoal envolvido.

33 AGESTAO DE RISCOS NAPPP

3.3.1 Importancia e estrutura da Gestdo de Riscos

A gestéo de riscos é imperativa em projetos de PPP, pois ela assegura que
riscos financeiros, operacionais e de mercado sejam identificados, avaliados e
mitigados eficientemente. Cova (2017) enfatiza que o risco, diferenciado da incerteza,
€ um fator conhecido que pode influenciar as variaveis operacionais, financeiras e
econdmicas de um projeto. Ele também destaca que os riscos podem apresentar
oportunidades, ndo apenas ameacas.

Conforme explicado por Cova (2017), a gestdo de riscos em PPP segue um
processo sistematico, detalhado nas seguintes etapas, adaptadas do PMBOK:

1 - Planejamento de Geréncia de Riscos: Inicializa-se com a definicdo de estratégias
e diretrizes para o gerenciamento dos riscos identificados.

2 - Identificacdo de Riscos: Envolve determinar e documentar os riscos que podem
afetar o projeto.

3 - Analise Qualitativa: Consiste em avaliar a prioridade dos riscos com base em seu
impacto e probabilidade de ocorréncia.

4 - Analise Quantitativa: Foca em medir a probabilidade de ocorréncia dos riscos e o
impacto potencial no projeto.

5 - Planejamento de Respostas aos Riscos: Desenvolve opgdes e agdes para lidar
com riscos especificos.

6 - Controle e Monitoramento: Acompanha os riscos ao longo do projeto,
implementando as respostas planejadas e avaliando sua eficacia, enquanto identifica
NOVOS riScos.

Cova(2017) observa que, embora essas etapas sejam distintas, elas interagem
profundamente, onde o0 sucesso no controle e monitoramento depende da execugao

adequada das etapas anteriores.
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3.3.2 Miigagcdo de Riscos

Cova (2017) sugere a criagcao de uma matriz de riscos que associe cada risco
as caracteristicas do projeto, ajudando a determinar a resposta mais adequada para
cada risco identificado. Importante ressaltar que, apds identificar os riscos, é crucial
categoriza-los para facilitar a analise e resposta.

Segundo Brasil (2017), a gestao de riscos é vista como um elemento essencial
da gestao estratégica. O plano estratégico necessita incorporar a identificacdo de
riscos, e a gestédo estratégica deve abranger a adogdo de agdes para mitigar esses
riscos por meio de um plano setorial especifico.

Giambiagi e Além (2008, apud Cova 2017, p. 87) destacam trés tipos principais
de riscos que necessitam de avaliagdo cuidadosa para minimizar seus efeitos e
garantir a viabilidade de um projeto:

1. Riscos do projeto: referem-se aos riscos especificos do negdcio, que incluem
aspectos da construgcao e operacao.

2. Riscos relacionados as caracteristicas do pais: envolve os riscos associados
as condigdes politicas, econbémicas e geograficas do pais onde o projeto é
implementado.

3. Riscos do mercado: relacionados a possibilidade de resultados econémicos
nao alcangarem as expectativas esperadas.

Cova (2017) acrescenta que o setor publico pode atuar como um agente
mitigador dos riscos de mercado, garantindo uma remuneracdo minima sobre os
investimentos de capital. Ele ressalta que, embora uma parte do risco de mercado
recaia sobre o parceiro privado, muitos dos servigos relacionados aos projetos
possuem um carater publico, o que justifica essa intervengéo.

Segundo Cova (2017), a credibilidade é um elemento decisivo para a mitigagéao
de riscos em parcerias, especialmente aquelas de longa duracao. Ela é determinante
para a efetiva implementacdo de PPPs no Brasil, particularmente em relacdo a
disponibilidade de recursos financeiros. A legislacédo sobre PPP aborda a importancia
da credibilidade, especialmente no que tange a seguranga dos recursos
disponibilizados, assegurando que estes nao sejam afetados por cortes orgamentarios
inesperados. Cova (2017) também destaca que os projetos de PPP devem ter seus
gastos previstos no orgamento publico para evitar possiveis restricdes financeiras

futuras.
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4. OBICES E LIMITAGOES DA PPP NO AMRJ

A implementagédo de PPPs no AMRJ apresenta diversas oportunidades para
modernizar e aumentar a eficiéncia das operagdes navais. No entanto, ha ébices e
limitagbes que precisam ser cuidadosamente considerados e gerenciados. Este
capitulo discutira os principais obstaculos técnicos, administrativos e estratégicos
enfrentados na efetivacdo de PPPs no AMRJ, baseando-se em estudos doutrinarios,
jurisprudéncia e documentos especificos.

Em relacdo a esse assunto, € importante salientar que ja se considerou a
implementacdo de uma PPP no AMRJ, com o propdsito de melhorar o desempenho
operacional e a gestao, alinhar a capacidade de atendimento as demandas de servigo
e garantir a prontiddo operacional dos meios navais da MB. No entanto, em 2014, a
Alta Administracdo Naval, por meio do Oficio n.° 157 da SGM, optou por interromper
o projeto. De acordo com o Estudo em anexo, a justificativa apresentada foi que a
realizacdo da PPP reduziria significativamente o controle da Marinha sobre os
processos de manutengdo, criando uma dependéncia prolongada e arriscada do setor
privado nas operagdes essenciais de manutencao dos meios flutuantes vitais para a

capacidade naval militar do Brasil.

41 CONHECENDO OAMRJ

411 Histdria e Fungdo

Silva (2015) cita que o AMRJ é uma instituigdo fundamental para a construgéo,
manutengao e reparo de meios navais no Brasil. Sua fundagdo remonta ao século
XVIII, demonstrando uma longa trajetéria de servicos prestados a MB. Essa
organizagdo desempenha um papel critico na defesa e seguranga nacional,
necessitando adaptar-se continuamente as necessidades tecnolégicas e operacionais
da Marinha. O AMRJ é tido como essencial para a existéncia da Esquadra, podendo
atuar tanto na construgcdo quanto na manutencdo de meios navais. Ele é uma
facilidade logistica fundamental que assegura o aprestamento e a prontiddo do Poder

Naval Brasileiro.
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De acordo com Silva (2011), naturalmente, o AMRJ sofreu com as limitagdes
orcamentarias que afetaram a Marinha nas ultimas décadas, atrasando assim a
modernizagao e revitalizagcdo de suas instalagbes. No que tange a mao de obra, o
processo rigido imposto pelo Regime Juridico Unico (RJU) resultou na perda de
conhecimento especializado devido ao envelhecimento do quadro de funcionarios. Em
termos de gestdo, o AMRJ foi estruturado para compatibilizar o modelo das
Organizagodes Militares Prestadoras de Servigo* (OMPS), com foco em indicadores de
desempenho e no conhecimento dos gastos (custos, despesas e perdas) do processo
produtivo. Alguns obstaculos nesse gerenciamento incluiram a utilizagdo de modelos
de gestao inadequados, a falta de planejamento estratégico e a gestao deficiente da
informacao.

Silva (2011) afirma que, no caso do AMRJ, devido a miss&o atribuida pela MB,
ele € compelido a operar em duas atividades distintas e complexas: construgcédo e
manutencao de meios navais. Isso resulta em dificuldades no planejamento e controle,
frequentemente resultando em uma gestdo que nem sempre € eficiente e eficaz. Além
disso, pela necessidade de apoiar os meios atracados, o AMRJ também assume a
atividade de apoio de base, classificada no Sistema OMPS como atividade
secundaria.

Conforme relata Silva (2011), na estrutura organizacional atual do AMRJ, adota-
se um modelo de gestdo matricial orientado a projeto. Em que pese essa estrutura
seja considerada adequada para o Arsenal, alguns aspectos ainda requerem
aprimoramento, dada a magnitude e a complexidade das atividades distintas

realizadas.

412 Desafios e Oportunidades para PPPs

Oliveira (2017) revela que o AMRJ enfrenta desafios que incluem a
necessidade urgente de modernizagao tecnolégica e infraestrutural. As PPPs surgem
como uma solugdo estratégica para superar esses obstaculos, proporcionando

oportunidades para inovagao e eficiéncia operacional. Por intermédio das PPPs, o

4 4 As OMPS s&o aquelas OM que prestam servigos para a MB e para clientes externos, efetuando a
respectiva cobranga aos usuarios pelos servigos executados (BRASIL, 2020c).
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AMRJ poderia receber investimentos com vistas a acessar novas tecnologias e
praticas de gestdo fundamentais para sua evolugdo e capacidade de atender as
exigéncias modernas de defesa.

Segundo Couto (2007), o maquinario e instalagbes que compdem a
infraestrutura do AMRJ encontram-se fisica e tecnologicamente degradadas. Essa
situacdo decorre do uso prolongado e da constante insuficiéncia de recursos
financeiros alocados a MB, agravada a partir do final da década de 90. Esse
agravamento ocorreu quando o acordo firmado entre o Brasil e o Fundo Monetério
Internacional (FMI) exigiu que o governo federal alcangcasse superavits primarios,
resultando em uma reducao dos gastos publicos.

Couto (2007) observa que a situagdo orgcamentaria brasileira ao longo dos
ultimos anos, no que tange a defesa nacional, impde a MB um nivel de recursos
insuficiente para atender as suas necessidades reais. Essa situagao é especialmente
grave no que diz respeito aos investimentos, dificultando a construgcdo de navios
militares e a manutengao da infraestrutura industrial do AMRJ.

Couto (2007) destaca que essas restricbes tém ocasionado, em maior ou
menor grau, a diminuicdo da capacidade operacional, o aumento das despesas com
manutencao corretiva e a intensificacdo da terceirizacdo de servigos industriais,
dificultando o cumprimento de sua missdo. Dessa forma, a MB advoga pela
modernizagdo do parque industrial do AMRJ, visando alcangar maior eficiéncia e
capacidade de acompanhar a evolugéo técnica dos processos de construgcao naval,
atendendo prontamente as demandas de servigos de seus meios navais e permitindo
maior competitividade daquela OM no mercado de construcao e reparos navais.

Vasconcelos (2014) ressalta que o AMRJ enfrenta dificuldades em competir por
clientes fora da Marinha devido aos seus altos custos operacionais, necessarios para
manter suas competéncias. Como resultado, o AMRJ ndo consegue gerar recursos
suficientes para realizar os investimentos de que precisa para sua modernizagao e

melhoria continua.

4.1.3 Contribuicoes para a Sociedade

Oliveira (2017) lembra que o AMRJ ndo s6 contribui para a seguranga nacional

por meio de suas atividades fins, mas também desempenha um papel significativo no
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desenvolvimento socioeconémico. Por meio dele, a MB oferece programas de
formagédo que preparam profissionais para o setor naval, fomentando o
desenvolvimento econémico local, gerando emprego e melhoria na infraestrutura
regional. Essas atividades reforcam o papel do AMRJ na sua contribuicdo na

comunidade tanto economicamente quanto socialmente.

42  RISCOS ASSOCIADOS AS PPPs NO AMRJ

421 Gestdo de Riscos

A eficacia da gestao de riscos é vital para o sucesso das PPPs no AMRJ. Com
a infraestrutura envelhecida e a necessidade de incorporar novas tecnologias, o AMRJ
enfrenta riscos significativos que podem afetar a seguranga e a operacionalidade. O
estudo de Vasconcelos (2014) destaca as dificuldades de gestdao no AMRJ, sugerindo
que a adogao de uma gestao privada por meio de PPPs poderia resolver muitos dos
problemas existentes, principalmente na melhoria da eficiéncia e economia
operacional.

Segundo Garcia (2007), o compartilihamento de riscos e responsabilidades é
um elemento essencial dessas parcerias, sendo necessario que 0s riscos sejam
claramente especificados tanto no contrato quanto no edital.

Analisando os contratos de PPP em vigor, realizados pela Secretaria de Saude
da Prefeitura de Manaus e pela Prefeitura de Patrocinio no Estado de Minas Gerias,
percebe-se a existéncia de riscos que poderiam atingir o AMRJ como, por exemplo,
decisbes judiciais ou administrativas que obstruam ou impossibilitem o Parceiro
Privado de executar os servigos. Tal risco poderia prejudicar sobremaneira um dos
poderes constitucionais de Defesa Nacional. Outros exemplos de riscos, extraidos de
clausulas contratuais dos contratos supracitados, que devem ser considerados
seriam:

e Atrasos nas obras devido a ndo obtencdo de autorizagdes, licencas ou
permissdes necessarias de 6érgaos da Administragdo publica para a construgao

ou operacao das novas instalagoes;
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e Atrasos na entrega dos investimentos estabelecidos como do Poder Publico,
ou entrega com qualidade inferior ao estabelecido, bem como atrasos nas
obras decorrentes de morosidade em adquirir licengas ambientais;

e Investimentos ndo planejados em equipamentos ou obras de infraestrutura,
além da flexibilizag&o de requisitos de seguranga ou redugado de investimentos

obrigatdrios, resultantes de novas exigéncias do poder concedente.

4.2.1.1 Riscos de demanda

O risco de demanda refere-se a incerteza sobre o volume de utilizacdo dos
servigos ou infraestruturas fornecidos pelo projeto de PPP. Em contextos como o
AMRJ, onde a demanda pode ser influenciada por variaveis econdmicas e politicas,
esse risco € significativo.

Segundo Global Infrastructure Hub (2019), a PPP com o AMRJ poderia ser
firmada com base em concessdes que considerem receitas pelas quais a Parte
Privada pagaria uma taxa ao Parceiro Publico, também chamado neste estudo de
Autoridade Contratante, pelo direito de operar a concesséo, cobraria dos usuarios do
AMRJ pelos servigos fornecidos, implicando um risco de demanda associado ao
pagamento dos usuarios por meio de uma estrutura tarifaria. No entanto, para o
Parceiro Privado assumir o risco de demanda, € necessario considerar que este é
altamente sensivel a fatores que possam afetar negativamente a demanda dos
usuarios pelos servigcos no AMRJ. Isso pode influenciar o interesse dos investidores e
parceiros privados em desenvolver esse tipo de parceria. Portanto, seria necessario
compartilhar esse risco com o Parceiro Privado por meio de uma garantia de receita
minima fornecida pela Autoridade Contratante.

De acordo com Shinohara (2008), estratégias para mitigar o risco de demanda
incluem realizar estudos de viabilidade detalhados, a implementacdo de garantias
minimas de receita por parte da Autoridade Contratante e a utilizagdo de modelos de

financiamento flexiveis que possam se ajustar as variagdes de demanda.

4.2.1.2 Riscos de Variagbes
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Global Infrastructure Hub (2019) opina que o risco de modificagdes nos servigos
solicitados por qualquer das partes afeta a construgcédo ou a operagao. Se a alteracao
se der pelo Parceiro Publico, normalmente este assume o risco e o dispéndio das
alteragdes implementadas apds, devendo especificar os limites de modificacbes e
razdes coerentes pelas quais o Parceiro Privado pode recusar. Neste caso, o Parceiro
Publico também arcara com o risco de garantir que o Parceiro Privado possa cumprir
suas responsabilidades de custo. Se a mudanca for solicitada pelo Parceiro Privado,
ele sera responsavel pelo risco e custo das alteragcdes de servigco implementadas apds
sua solicitacdo, a menos que ambas as partes tenham acordado um mecanismo de
compartilhamento de risco. Esse mecanismo pode ser benéfico para a Autoridade
Contratante, por poder incentivar o Parceiro Privado a introduzir solugdes inovadoras

ou ambientalmente amigaveis.

4.2.1.3 Riscos Financeiros

Os riscos financeiros envolvem a possibilidade de que o projeto ndo consiga
levantar capital suficiente ou que ocorram problemas financeiros durante a execucao.
Esses riscos podem incluir flutuagdes nas taxas de juros, alteragdes nas condigdes
de crédito e a possibilidade de refinanciamento. Este tipo de risco engloba os riscos
de inflagdo, de flutuagdo cambial, de flutuacdo da taxa de juros, de indisponibilidade
de seguro e de refinanciamento.

Segundo Costa (2019), os riscos financeiros sdo particularmente relevantes em
projetos de infraestrutura devido ao alto nivel de investimento inicial requerido. Uma
forma eficaz de mitigar esses riscos é por meio da utilizagdo de garantias financeiras
e da implementacdo de mecanismos de ajuste tarifario para compensar possiveis
aumentos nos custos.

Para Global Infrastructure Hub (2019), o risco de inflagdo é geralmente de
responsabilidade da Autoridade Contratante em projetos que envolvem risco de
demanda. O Parceiro Privado tem em vista ser protegido contra dispéndios
inflacionarios, tanto internacionais quanto locais, por meio de um regime adequado de
correcao de inflagdo ou ajuste tarifario inseridos como clausulas contratuais.

Global Infrastructure Hub (2019) ressalta que quando ha risco de flutuagédo das

taxas de cambio ou de juros, a Autoridade Contratante pode exigir que o Parceiro
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Privado absorva o risco de flutuagao por um periodo especifico (por exemplo, 90 dias)
entre a submissdo da proposta e o fechamento financeiro. Se houver um intervalo
maior entre essas fases, a Autoridade Contratante podera ter que assumir esse risco.

Conforme demonstra Global Infrastructure Hub (2019), a obtencao dos seguros
necessarios e os custos associados geralmente sdo de responsabilidade do ente
Privado. Entretanto, os contratos de PPP frequentemente contém clausulas para tratar
do risco de indisponibilidade do seguro ou da disponibilidade apenas a um custo que
ultrapasse o limite no qual o Parceiro Privado possa incluir uma contingéncia coerente
no precgo. Isso se aplica apenas se a impossibilidade de obter seguro for causada por
fatores alheios ao controle do Parceiro Privado. Quando nenhuma das partes tem
controle efetivo sobre o risco de indisponibilidade ou o aumento dos custos de

cobertura de seguro, esse risco € geralmente compartilhado entre as partes.

4.2.14 Riscos Estratégicos

Global Infrastructure Hub (2019) demonstra que este risco envolve a
possibilidade de que o Parceiro Privado e/ou seus subcontratados ndo sejam
adequados para executar o projeto; a intervengdo da Autoridade Contratante no
projeto; mudangas na propriedade; e disputas legais. O Parceiro Privado assume, na
maioria, o risco de nao possuir a qualificacdo técnica ou financeira necessaria para
cumprir o projeto conforme normalmente estipulado no contrato. No entanto, devido
as possiveis consequéncias dessas falhas, como interrupcdes no servico,
inconvenientes para o Parceiro Publico e os usuarios, além de potenciais
responsabilidades de rescisdo para a Autoridade Contratante, é essencial que esta
realize uma avaliagdo minuciosa de cada licitante. Isso garante a selegcédo do parceiro
adequado para executar o projeto, desenvolver a parceria de longo prazo necessaria
e atender as expectativas relacionadas ao engajamento comunitario e ao

desenvolvimento de competéncias e empregos locais.

4.2.15 Riscos Operacionais

Oliveira, 2017 informa que os riscos operacionais sao atinentes a capacidade

do Parceiro Privado de operar e manter a infraestrutura conforme os padrdes
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acordados. Esses riscos podem incluir falhas técnicas, aumento nos custos
operacionais e problemas de manutencgao.

Oliveira (2017) sugere que a mitigacdo dos riscos operacionais pode ser
alcangada por meio de contratos bem estruturados que definam claramente as
responsabilidades operacionais, bem como a implementagcdo de programas de
treinamento e desenvolvimento para garantir a qualificacdo adequada do pessoal

envolvido.

4.2.1.6 Riscos Ambientais

Os riscos ambientais incluem qualquer impacto adverso que o projeto possa ter
sobre o meio ambiente, bem como os requisitos para cumprir com as regulamentacdes
ambientais.

De acordo com Oliveira (2017), a mitigacdo dos riscos ambientais pode ser
realizada por meio de avaliagbes de impacto ambiental rigorosas, a implementagcéo
de praticas operacionais sustentaveis e 0 cumprimento estrito das regulamentagcdes

ambientais aplicaveis.

4.2.1.7 Riscos Politicos

Os riscos politicos referem-se a mudangas no ambiente politico que afetem a
execugao do projeto. Isto pode incluir mudangas de governo, alteragdes nas politicas
publicas e instabilidade politica.

Segundo Shinohara (2008), estratégias para mitigar os riscos politicos incluem
a diversificagdo dos parceiros do projeto, a obtencdo de garantias governamentais e
a realizacao de analises politicas detalhadas para entender melhor o ambiente politico

onde o projeto sera executado.

4.2.1.8 Risco e Incerteza Regulatoria e Legal

Silva (2015) salienta que os riscos regulatorios e legais referem-se as

mudancgas nas leis e regulamentagdes que podem afetar a execugao do projeto. Estes
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riscos sao particularmente criticos em projetos de PPP, onde a estabilidade regulatéria
é essencial para a viabilidade de longo prazo.

De acordo com Global Infrastructure Hub (2019), as incertezas regulatérias
representam um desafio significativo para a implementagédo de PPPs no AMRJ. A
legislagéo e as politicas governamentais em constante mudanga podem inibir a gestéao
de longo prazo e a previsibilidade necessarias para o sucesso das parcerias. No caso
de conformidade com a legislacdo aplicavel ou de mudangas na lei que impactem o
desempenho do projeto ou os custos do Parceiro Privado, a Autoridade Contratante
assume geralmente o risco de alteragdes inesperadas na legislagdo, que ndo eram de
conhecimento publico antes de uma data limite estabelecida na fase de licitagdo e que
tornem o cumprimento das obrigagdes contratuais pelo Parceiro Privado total ou
parcialmente inviavel, atrasado ou mais oneroso do que o previsto. Isso ocorre porque
o Parceiro Privado € contratado para entregar o projeto a um preco fixo baseado em
um ambiente juridico conhecido e, geralmente, possui recursos limitados para mitigar
as consequéncias adversas de mudangas legislativas imprevistas. Dado que as
mudangas na legislagdo também podem beneficiar o Parceiro Privado, as clausulas
de alteragdo legislativa s&o frequentemente reciprocas, assegurando que a
Autoridade Contratante também se beneficie das consequéncias financeiras positivas
de uma mudanca legislativa.

Conforme salientado por Silva (2015), uma abordagem para mitigar esses
riscos € a incluséo de clausulas de revisdo e ajuste nos contratos, que permitam
alteragdes contratuais em resposta a mudangas regulatérias. Além disso, é
fundamental a realizagdo de uma andlise juridica detalhada durante a fase de
planejamento do projeto.

Em 2022, a Diretoria de Gestdo de Programas da Marinha realizou um estudo,
anexado a este trabalho, visando examinar teoricamente a viabilidade juridica do uso
e exploragdo, por parte de uma pessoa juridica, do Dique e da Carreira, tanto
separadamente quanto em conjunto, localizados no AMRJ. O estudo considerou a
implementagdo de melhorias no local, garantindo sua utilizagdo pela MB por periodos
determinados, e abrangeu a construgdo de navios-patrulha e/ou a manutengdo de
meios/sistemas selecionados pelo AMRJ. Isso seria feito por meio de uma PPP na
modalidade de concess&o administrativa, conforme os termos da Lei n.° 11.079/2004,
da Portaria n.° 1.851/MD/2014, e da IN TCU n.° 52/2007.
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O Estudo em anexo considerou superada a restricdo quanto ao objeto unico,
visto que o objetivo proposto pela MB incluiria tanto o fornecimento de m&o de obra e
equipamentos, quanto sua instalagdo e a execugao de obras publicas, dado que serao
realizadas melhorias no AMRJ juntamente com a manutengao/construgéo de
sistemas/meios. No ambito infralegal, o Estudo em anexo destaca a Portaria n.°
1.851/MD, de 24 de julho de 2014, que estabelece diretrizes para a formulagéo,
tramitacdo, execugao e acompanhamento de projetos de PPP no ambito do Ministério
da Defesa (MD), determinando que sejam considerados temas prioritarios para a
formulagdo de projetos de PPP a delegacédo de tarefas executivas ao setor privado,
para concentrar as atribuicdes do Ministério da Defesa, inclusive no ambito dos
Comandos das trés Forcas e de seu pessoal, no planejamento, na execugéo e na
fiscalizagao de atividades finalisticas dos respectivos 6rgéos.

Como aponta o Estudo anexo a este trabalho, foi avaliado se o presente objeto
encontraria impedimentos devido a vedagdo a delegagcdo do exercicio do poder de
policia e outras atividades exclusivas do Estado, conforme estabelecido no art. 4° da
Lei n.° 11.079/2004. Entretanto, tais fungdes, a principio, ndo estao incluidas no objeto
analisado pelo Estudo, que trata da cessaoe exploragéo de areas do AMRJ, melhorias
no local e construgdo/manutengcdo de meios/sistemas. Assim, O Estudo concluiu que
nao haveria impedimento para a delegagao dessas atividades no ambito de uma PPP,
conforme o art. 4°, lll, da Lei n.° 11.079/2004. Isso se deve ao fato de que o objeto em
questdo serve como meio para as Forgas Armadas cumprirem sua missao
constitucional, sendo considerado um tema prioritario para a formulagédo de projetos
de PPP, conforme o art. 3°, IX, da Portaria n.° 1.851/MD/2014, além de estar alinhado

com o pressuposto basico de preparo das Forgas.

43  OBSTACULOS ADMINISTRATIVOS

Segundo Castro e Timm (2006), no contexto administrativo, um dos principais
desafios € a capacidade institucional limitada para gerenciar contratos de PPPs.
Muitos érgaos publicos carecem de experiéncia e conhecimento técnico para conduzir
todas as fases de um projeto de PPP, desde a preparagcédo até a gestao operacional.
A falta de capacitacdo e treinamento adequados pode resultar em uma gestao

ineficiente dos contratos, acarretando atrasos e custos adicionais.
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Di Pietro (2005) revela que a complexidade na negociagao de contratos que
satisfagcam tanto as entidades publicas quanto privadas, cumprindo, ao mesmo tempo,
0s rigorosos requisitos legais e regulatérios, € um processo complexo e prolongado.
Os contratos no ambito da MB podem requerer especificidades tipicas do setor de
defesa que levem a limitagdo da utilizacdo da PPP.

Adicionalmente, Cova (2017) identifica que uma limitagdo significativa € a falta
de capacidade técnica das equipes de funcionarios publicos responsaveis por redigir
editais e acompanhar os contratos de prestacdo de servigcos. Essa deficiéncia pode
erodir a credibilidade das parcerias, comprometendo sua estabilidade e sucesso.

Di Pietro (2005) complementa que outro fator administrativo que se apresenta
como um obstaculo é a fragmentacdo das responsabilidades entre diferentes
entidades governamentais. A auséncia de uma coordenag¢éo centralizada pode gerar
conflitos de competéncia e atrasos na tomada de decisdes. Além disso, a burocracia
excessiva e a falta de transparéncia em alguns processos administrativos podem

desincentivar a participacdo do setor privado.

4.4  DESAFIOS FINANCEIROS E OPERACIONAIS

441 Sustentabilidade financeira

Conforme salientado por Silva, (2015), o financiamento de projetos de longo
prazo representa uma grande barreira, especialmente sob as restricbes orgamentarias
governamentais. A necessidade de compromissos financeiros substanciais e
continuos por parte dos parceiros privados e do governo pode comprometer a
viabilidade de projetos criticos.

Em Brasil (2023) fica evidente que, para o sucessodo projeto de PPP no AMRJ,
a previsibilidade do orgamento publico € determinante, pois permite um planejamento
adequado para o fortalecimento da Base Industrial de Defesa (BID), bem como a
execugao de projetos ambiciosos, como a implementagdo de uma PPP. Devido a
importancia desse tema, encontra-se em tramite um Projeto de Emenda
Constitucional (PEC) cujo propdsito € ampliar progressivamente o orgamento do Setor
de Defesa para 2% do PIB, o que poderia contribuir significativamente para a
viabilidade de uma PPP no AMRJ.
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Segundo Shinohara (2008), outra questdao que limita a PPP no AMRJ ¢é a
necessidade de avaliar a utilizacdo da analise de 'value for money'. Esse método é
eficaz para determinar se a parceria proposta oferecera um valor agregado superior
ao modelo atual de prestagao de servicos. Para ele, existem varias abordagens para
medir o 'value for money', sendo uma delas a avaliagdo dos beneficios
socioecondémicos que o projeto de PPP poderia gerar. Esta avaliagdo serve como uma
ferramenta importante para auxiliar na decisdo de prosseguir ou ndao com a

contratagdo de um parceiro privado.

4.4.2 Integracdo de tecnologias e praticas operacionais

Oliveira (2017) comenta que a introdugao de novas tecnologias e a integragao
com praticas operacionais estabelecidas exigem investimentos significativos. Isso
inclui o treinamento e desenvolvimento de pessoal, além de atualizagbes continuas
da infraestrutura para manter a operacionalidade e a seguranga.

Costa (2019) demonstra que para mitigar essas limitagbes, € essencial que o
planejamento de uma proposta de PPP no AMRJ seja fundamentado na qualificagao
adequada de seu pessoal. Isso garantira que decisdes rapidas e eficazes possam ser
tomadas em relagdo ao contrato proposto, além de assegurar que a eficiéncia da
iniciativa privada esteja alinhada com as expectativas do setor publico. Para gerenciar
eficientemente um contrato complexo e de longo prazo, que envolva diversas variaveis
e quantias financeiras significativas, sao cruciais o compartilihamento de informacdes,

a cooperagao e a confianga entre todas as partes envolvidas.

45  OBSTACULOS TECNICOS

Segundo Pestana (2006), do ponto de vista técnico, um dos principais desafios
€ a complexidade dos projetos de PPP no setor de defesa, que requerem alto grau de
especializagao e inovagao tecnoldgica. A necessidade de integrar novas tecnologias
e manter padrdées de seguranga elevados pode aumentar significativamente os custos
€ 0S riscos associados ao projeto. Além disso, a manutencdo e modernizagao de

infraestruturas  existentes no AMRJ exigem investimentos substanciais e
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gerenciamento técnico competente para garantir a continuidade e a eficiéncia
operacional.

Global Infrastructure Hub (2019) destaca que outro possivel obstaculo seria que
a infraestrutura atual do AMRJ pode nao estar plenamente adaptada para atender as
exigéncias de novos projetos de PPP, necessitando de reformas e atualizagbes que
podem ser onerosas e demoradas. A gestao de riscos técnicos é, portanto, neste caso,

decisivo para mitigar os impactos negativos na execucao da Parceria.

46  OBSTACULOS ESTRATEGICOS

Global Infrastructure Hub (2019) reforca que, estrategicamente, um dos
maiores desafios € a alocagao de riscos entre as partes envolvidas na PPP. A definicao
clara e equilibrada de responsabilidades € essencial para evitar conflitos futuros e
garantir a viabilidade financeira do projeto. Os riscos devem ser distribuidos de forma
que cada parte assuma aqueles que esta mais capacitada para gerenciar.

Carvalho Filho (2008) revela que outro aspecto estratégico relevante € a
necessidade de garantir que os projetos de PPP estejam coerentes com as politicas
de defesa nacional e com os interesses estratégicos do pais. Qualquer
desalinhamento pode resultar em resisténcia interna e externa, dificultando a
implementagcdo dos projetos. Nesse sentido, € fundamental que as PPPs no AMRJ
sejam planejadas e executadas em consonancia com as diretrizes e prioridades
estratégicas estabelecidas pelo governo.

O Estudo em anexo relata que, no final de 2014, por meio do Oficio n.° 157 da
Secretaria Geral da Marinha (SGM), a Alta Administragdo Naval tomou a decisdo
estratégica de n&o dar prosseguimento ao referido projeto, apresentando a justificativa
de que a sua implementagcédo reduziria significativamente o grau de controle da MB
sobre todo o processo de manutengcéo de seus meios, gerando uma dependéncia
longa, indesejavel e arriscada do desempenho e comprometimento da iniciativa
privada com a atividade-fim daquele estaleiro naval, o qual € a manutengdo dos meios
flutuantes que compdem o poder naval brasileiro e a construgéo naval militar. Faz-se
necessario considerar, do ponto de vista estratégico, quao vantajoso seria estabelecer
uma PPP com o objeto atualmente em avaliagcdo, ou se isso poderia resultar na

possivel perda de controle da MB sobre o processo de construgao.
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Este capitulo destacou os multiplos desafios e limitacdes enfrentados pelas
PPPs no contexto do AMRJ. Embora esses obstaculos sejam substanciais, as
oportunidades que as PPPs oferecem para a modernizacdao e eficiéncia sao
igualmente significativas. Superar esses desafios requer uma abordagem colaborativa
e adaptativa, vital para o sucesso das parcerias e para fortalecer a capacidade

defensiva e estratégica do Brasil.
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5. CONCLUSAO

A analise detalhada da viabilidade e dos desafios das PPPs no AMRJ,
apresentada ao longo do estudo, evidencia que a questdo central foi respondida,
alcangando o objetivo final da pesquisa. Embora as PPPs sejam amplamente
reconhecidas como uma ferramenta poderosa para a modernizagao e eficiéncia na
prestacado de servigos publicos, sua implementagao no AMRJ enfrenta uma série de
obstaculos significativos, que variam desde questbes técnicas e financeiras até
desafios estratégicos e administrativos.

A revisao tedrica das PPPs destacou a evolugado desse modelo no Brasil € no
exterior, demonstrando que, enquanto paises como o Reino Unido alcancaram
sucesso consideravel com PPPs, outras nacbes como Portugal enfrentaram
dificuldades substanciais. Esses estudos de caso fornecem licdes valiosas sobre a
importancia de uma estrutura de governanga robusta, a clareza nos compromissos
financeiros e a necessidade de politicas de incentivo que facilitem a adogao de novas
tecnologias e praticas operacionais.

No que diz respeito a conjuntura brasileira, a Lei n.° 11.079/2004 estabeleceu
um marco regulatério essencial para as PPPs, criando um ambiente propicio para a
colaboragcdo entre os entes publico e privado. No entanto, a aplicagdo dessa
legislacdo no setor de defesa, especificamente no AMRJ, exige uma adaptagao
cuidadosa para lidar com as particularidades e exigéncias desse setor estratégico. O
estudo revelou que os principais obstaculos incluem a gestdo eficaz de riscos, a
necessidade de compromissos financeiros sustentaveis e a complexidade técnica
associada a modernizagcao de infraestruturas navais.

A gestdo de riscos é fundamental para o sucesso das PPPs no AMRJ,
necessitando uma abordagem colaborativa. A criagcdo de uma matriz de riscos e a
definicdo clara das responsabilidades sao essenciais para mitigar impactos negativos
e garantir a viabilidade da PPP. Além da gestdo de riscos, compromissos financeiros
sustentaveis s&o essenciais, destacando a importédncia de um planejamento
orcamentario robusto e previsivel para fortalecer a BID e executar programas
estratégicos.

A implementacdo de PPPs no AMRJ apresenta desafios significativos, mas

também oferece oportunidades substanciais para a modernizacdo e a eficiéncia
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operacional. Os fundamentos técnicos e administrativos ora apresentados sao
essenciais para superar esses desafios e garantir o sucesso das parcerias. A
modernizagao tecnoldgica, a manutencao de infraestruturas e a integracao de novas
tecnologias, aliadas a uma sustentabilidade financeira e uma gestdo eficaz de
contratos, sao elementos importantes para a viabilidade das PPPs no AMRJ.

A integracdo de novas tecnologias e praticas operacionais, bem como a
capacitacao continua do pessoal, sdo essenciais para assegurar que a eficiéncia da
iniciativa privada esteja alinhada com as expectativas do setor publico. Uma formagéo
de uma governanga solida e a promogao de politicas de incentivo e suporte s&o
estratégias recomendadas para criar um ambiente adaptavel e receptivo para as PPPs
no AMRJ.

Para pesquisas futuras, recomenda-se uma investigacao aprofundada sobre os
impactos econdémicos e sociais de uma possivel implementacdo de PPPs em outras
Organizagdes Militares das Forgas Armadas, além do AMRJ, buscando identificar as
melhores praticas e adaptar os aprendizados especificos do setor de defesa brasileiro.
Outra possibilidade € explorar a criacdo de modelos de avaliagdo e monitoramento
continuo de PPPs especificas para o setor publico de defesa, considerando os
desafios de transparéncia e seguranga inerentes a esse ambiente. Além disso, um
estudo comparativo entre os modelos de PPP aplicados em diferentes setores (como
saude e infraestrutura urbana) e no setor de defesa pode contribuir para adaptagoes

e politicas que promovam uma maior efetividade das parcerias no setor publico.

Em suma, a implementagdo de PPPs no AMRJ representa uma grande
oportunidade para modernizar e aumentar a eficiéncia das operagdes navais
brasileiras. No entanto, superar os desafios identificados requer uma estratégia
colaborativa e flexivel, que combine a competéncia técnica e financeira do ente

privado com a capacidade de planejamento e regulagcdo do setor publico.
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ANEXO

EXTRATO DO ESTUDO DE CESSAO DE USO E PPP REALIZADO PELA
DIRETORIA DE GESTAO DE PROGRAMAS DE MARINHA

EMENTA: Viabilidade de Uso e de Exploragdo do Dique e da Carreira situados no
Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ), com Realizacdo de Melhorias no
local, Assegurando sua Utilizagao pela Marinha do Brasil (MB) por certos Periodos
Considerando a Construgcdo de Navios-Patrulha e/ou Manutencdo de Meios/
Sistemas. Cesséo de Uso. Lei n.° 9.636/98. Decreto-Lei 9.760/64 Lei 8.666/9.
Parceria Publico-Privada. Concessao Administrativa Lei 11.079/2004. Portaria
1.851/MD/2014. Instrucdo Normativa TCU n.° 52/2007. Possibilidade.

[.]

3.2 PPP NO ARSENAL

1. Ainda neste ambito, cabe relembrar que ja foi ventilada a possibilidade de
realizar uma PPP no AMRJ cujo objetivo era a melhoria do desempenho operacional

no cumprimento da sua

2. Ocorre que, ao final de 2014, por meio do Oficio n.° 157, da SGM, a Alta
Administragcdo Naval, em uma decisédo estratégica, decidiu por nado dar

prosseguimento ao referido projeto apresentando a seguinte justificativa:

“AAlta Administragdo Naval decidiu por ndo dar prosseguimento ao referido
projeto, tendo em vista que a sua concretizagdo diminuiria acentuadamente
o grau de controle que a MB teria sobre todo o processo de manutengio
de seus meios, gerando uma longa, indesejavel e temeraria dependéncia
do desempenho e do comprometimento da iniciativa privada com a
atividade-fim daquele estaleiro naval, qual seja, a manutengao dos meios
flutuantes que compdem o poder naval brasileiro e da construgdo naval

militar.”

3. Ha, neste sentido, que se ponderar se estrategicamente seria interessante
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uma PPP como objeto ora avaliado ou se isso incorreria na possibilidade de perda
de controle da MB no processo construtivo.

4, Uma vez que o presente estudo se atém a avaliagao técnico-juridica do
tema, e ndo sua analise estratégica, por fugir a competéncia desta ASSJUR, passa-

se a analisar a concessio administrativa.

3.3 - CONCESSAO ADMINISTRATIVA

3.3.1- Definigao

5. Afirma a Lei n.° 11.079 de 2004:

‘Art. 2° Parceria publico-privada € o contrato administrativo de
concessao, namodalidade patrocinada ou administrativa.

.))

§ 2° Concessao administrativa € o contrato de prestagao de servigos de
que a Administragdo Publica seja a usudriadireta ou indireta, ainda que
envolva execugao de obra ou fornecimento e instalagao de bens.”

6. Esta modalidade de Parceria Publico-Privada destina-se a prestagédo de
servigos em que a Administragdo Publica seja usuaria direta ou indireta, em que nao
haja cobranga de tarifa dos usuarios finais e que, em consequéncia, 0s
investimentos realizados pelo parceiro privado sao pagos integralmente por

contraprestacao do Poder Publico.

7. Vislumbra-se, a partir da redagdo da norma, que duas espécies de contrato
de prestagaode servigo podem surgir:

(@) a concessao administrativa de servigo publico, estando a administracdo na
posicdo de usuaria indireta, vez que estes sao prestados diretamente pela
concessionaria a populagao. Este seria o caso, por exemplo, de um servigo de coleta
de lixo, sem cobrancga de tarifa dos usuarios diretos; e

(b)  concessao administrativa de servigos ao Estado, estando a administragéo na

posicao de usuaria direta.

8. Neste contexto, afirma André Saddy que:
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“Quaisquer dessas espécies podem envolver a execugao de obra publica,
é dizer, da construgao, total ou parcial, conservacgao, reforma, ampliagdo ou
melhoramento de quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo
poder concedente, mediante licitacio, a iniciativa privada que demonstre
capacidade para sua realizagdo, com riscos compartidos com o ente
publico, de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado
mediante contraprestagao pecuniaria pela gestdo do servigo por prazo
determinado(...)

A PPPé, portanto, uma delegacao da gestao de determinadainfraestrutura
emque se deve assegurar ao concessionario autonomia empresarial,
contraprestacéo pecuniaria diretamente relacionada a quantidade e/ou
qualidade das utilidades concretamente prestadas a Administragéo ou a

populagéo.”
0. Considerando o objeto ora avaliado, qual seja, a cessao e exploracdo de
areas do AMRJ, melhorias do local e construgdo/manutengcdo de meios/sistemas,
vé-se que a Administragdo Publica atua como usuaria direta, ou seja, recebendo os

servigos/obra cujo objeto esta relaciona- do no art. 6° da Lei 8.666/93.

10. As concessoOes administrativas, portanto, se prestam a viabilizar a prestacao
daqueles servigos que: (a) ndo possam ser objeto de cobranga de tarifas, como, por
exemplo, os servigos constitucionalmente gratuitos de educagéo ou de saude; e (b)
nao sao propriamente servigos publicos, mas sim de utilidade publica, como, por
exemplo, os servigos atrelados a manutengdo ou gestdo de infraestrutura publica,

COmMo parece ser o caso ora avaliado.

3.3.2 - Contraprestacao e Outras Fontes de Receitas

11. Em contrapartida pelos investimentos realizados e pelos servigos prestados
no ambito da concessao, o concessionario fara jus a uma remuneragdo, apta a
ressarcir as suas despesas e proporcionar-lhe o lucro legitimo pelo exercicio de sua

atividade.

12. Os valores percebidos pelo concessionario podem ainda incluir receitas
provenientes de fontes alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, que n&o integram o objeto da concessao,

embora com ela se relacionem.

13. No caso de haver outras fontes de receita, geralmente ha a previsdo de
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compartilha- mento entre o concessionario e o Poder Concedente. Em regra, atribui-
se a cada parte determinado percentual da receita, liquida ou bruta, do produto
arrecadado a titulo de receitas extraordinarias, estabelecido individualmente para o

projeto.

14. E, em que pese a obtengao de tais receitas estar prevista no bojo da politica
tarifaria do art. 11 da Lei n.° 8.987/1995, nao ha previsao legal expressa para o caso
da concessao administrativa, a qual é regida pela Lei n.° 11.079/2004. Entretanto, a
afericdo de outras receitas pelo concessionario podera ser prevista quando refletir

uma reducao da contraprestagcao publica ou outra forma de beneficio publico.

15. Assim, a previsao contratual da exploragcéo de outras receitas visa contribuir
para a redugao dos gastos publicos, 0 que se mostra vantajoso para a Administracao
Publica e para o interesse publico em geral, pois:

. O valor recebido pelo Poder Concedente mediante o compartilhamento
das receitas acessorias pode ser abatido do valor devido a titulo de contraprestacao
publica, reduzindo os montantes que deverdo ser desembolsados dos cofres
publicos na PPP;

. A possibilidade de exploragdo de receitas acessoérias pode contribuir
para o aumento da competitividade do certame licitatorio, ao ensejar a apresentagao
de propostas financeiras mais competitivas (caso a previsdo da exploragdo de
receitas extraordinarias seja computada pelos particulares para o calculo do valor
da contraprestacdo). Nesta hipotese, a previsdo de afericdo de receitas
extraordinarias mostra-se vantajosa, ainda que ndo haja o seu compartiihamento
com o Poder Publico; e

. A possibilidade de implantagdo de projetos associados ao objeto da
concessao pode estimular o aproveitamento eficiente da infraestrutura e, inclusive,

viabilizar economicamente a sua implantagao.

16. Cita-se o caso da PPP do Hospital do Suburbio em Salvador, a qual consistiu
numa concessao administrativa cujo objeto era a gestdo e operagao da Unidade
Hospitalar, tendo sidoaremuneracdo da Concessionaria prevista na Clausula 13 do

contrato da seguinte forma:
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13.2. Remuneragao

13.2.1. A Concessionaria sera remunerada mediante:

(i) pagamento da Contraprestagdao Mensal Efetiva; e

(ii) outras fontes de receitas, nos termos deste Contrato.

13.2.2 A principal fonte de receita da
Concessionaria advira do recebimento daContraprestacdo Mensal Efetiva
sendo, no entanto, facultado a Concessionaria utilizar outras fontes de
Receitas Extraordinarias, nos termos do Contrato.

(...)

15. Receitas Extraordinarias

15.1 Nao sera admitido o exercicio, pela
Concessionaria, de atividades alternativas, acessorias ou projetos
associados a Concessao, excetuados:

(i) a realizagédo de pesquisa médica, referida na subclausula 7.3;

(i) a exploracao de atividades relacionadas
a alimentagao dos Usuarios no ambito da Unidade Hospitalar, que ndo se
confunde com a obrigagao de prover Catering gratuitamente, na forma
deste Contrato.

15.2.3. Ao Poder Concedente sera garantida
a apropriagdo de 50% (cinquenta por cento) das Receitas
Extraordinarias correspondentes a royalties ou outras remuneracdes
advindas de patentes, direitos de propriedade intelectual ou outros direitos
gerados em pesquisas desenvolvidas na Unidade Hospitalar, com vistas a
diminuicdo do valor da Contraprestacdo Anual Maxima.

15.2.4. Anualmente, a SESAB aferira as
Receitas arrecadadas, deduzidas dos impostos, e promovera a
correspondente redugdo da Contraprestagcdo Anual Maxima, por
ocasidao da Revisao Ordinaria referida na Clausula 14.10.1

C.y

17. Outro exemplo € a PPP Complexo Hospitalares de Sao Paulo cujo objeto
era “a Concessao Administrativa dos Servigos "Bata Cinza", (...) precedidos da
realizagao das obras e investi- mentos para a construgdo, aquisicao e instalagéo de

equipamentos e mobiliario”. Prevé seu contrato que:

“CLAUSULA VIGESIMA SEGUNDA-RECEITAS ACESSORIAS

22.1 O Parceiro Privado esta autorizado a explorar, sempre indiretamente
me-diante contratagdo com terceiros ou via subsidiaria integral, receitas
acessoriasdecorrentes de atividades realizadas dentro ou na area do
Complexo Hospitalar, observadas as normas e regulagao aplicaveis.
22.11 Toda e qualquer receita acessoria auferida, indiretamente
ou via subsidiaria integral, pelo Parceiro Privado, devera ser
compartilhada com o Poder Concedente em valor equivalente a 25%
(vinte e cinco por cento) da receita bruta do Parceiro Privado ou sua(s)
subsidiaria(s) integral(is) apenas no que se referir ao desenvolvimento ou
exploragdo das Atividades Acessorias.

22.1.11 Entende-se por receita bruta do Parceiro Privado ou
sua(s) subsidiaria(s) integral(is), o somatoério dos aluguéis brutos
recebidos, ou qualquer outra verba que o Parceiro Privado faga jus
pela cessao de areas no Complexo Hospitalar a terceiros, vedada a
cessao gratuita, computados pelo regime de competéncia, decorrente dos
contratos firmados pelo Parceiro Privado com terceiros, para exploragao
comercial de toda e qualquer area disponivel para exploragio
comercial, com a finalidade de obten¢ao de receitas acessorias.
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Caso o Parceiro Privado constitua subsidiaria integral para a exploragdo
comercial de qualquer Atividade Acessoria, o compartilhamento de
receitas acessorias com o Poder Concedente sera correspondente a 25%
(vinte e cinco por cento) do faturamento bruto da subsidiaria integral.
22.1.2 A afericdo das receitas acessorias, na forma da clausula
22.1.1, sera feita mediante apresentacdo do demonstrativo de resultados,
com a verificagdo dos contratos firmados com terceiros e analise do
balancete, apresentados na forma da Clausula 10.1(xvi) acima, devendo
os valores referentes ao compartilhamento serem descontados da
Contraprestacdo Mensaldevida ao Parceiro Privado. O encontro de contas
sera realizado trimestralmente.”

18. Pelo exposto, no caso da concessao administrativa, o concessionario fara
jus: (i) a uma remuneragao, apta a ressarcir as suas despesas, proporcionando-lhe
o lucro legitimo pela sua atividade; e (ii) a obtengao outras fontes de receita, quando
prevista, que nao integram o objeto da concessao, embora com ela se relacionem,
quando incorrer em uma reducédo da contraprestagcdo publica ou outra forma de

beneficio publico.

19. Ademais, importante ressaltar que o doutrinador Carlos Ari Sundfeld pontua
que a legislagcdo ao definir “concessao administrativa” em seu art. 2°, §2°, deixou
implicito que a remuneragédo do concessionario estara a cargo da Administracao.
Mas, a lei, ao contrario do que fez quanto a concesséao patrocinada, ndo exigiu que
na concessao administrativa a contraprestagcdo do concedente fosse em pecunia,
podendo ser paga pelas outras formas do art. 6° da Lei de PPP, como a ordem
bancaria, cessé&o de crédito n&o tributarios, bens publicos dominicais.

20. Neste sentido, o doutrinador defende que a unica forma de remuneracao
que descaracterizaria a concessdo administratva é o recebimento pelo
concessionario de tarifa dos administrados especificamente para remunerar seus

servigos, 0 que ndo ocorrera no presente caso.

3.3.3-DoTCU

21. Cumpre registrar que o TCU, seguindo sua Instrugdo Normativa n.° 52/2007,
apreciou duas PPP da esfera federal do governo brasileiro, na modalidade
concessdo administrativa que, por serem as unicas que se tem noticia de
analise/acompanhamento pela Corte, merecem ser conhecidas pela Alta

Administracdo Naval.
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Datacenter — Banco do Brasil e Caixa Econdmica

22. A primeira foi relativa ao Datacenter do Consodrcio formado pelo Banco do
Brasil (BB) e pela Caixa Econdmica Federal (CEF), a qual foi objeto do TC-Processo
009.004/2006-0. A referida concessao administrativa foi destinada a implantacao do
Complexo Datacenter, por um prazo de25 anos, para abrigar a infraestrutura de
Tecnologia da Informagédo (Tl) da CEF e do BB, incluindo todos os servigcos

condominiais necessarios ao perfeito funcionamento desse Complexo.

23. Quanto a essa licitagdo, o processo foi encerrado sem que houvesse
vencedores, pois na ocasidao as propostas apresentadas pelos trés consércios
interessados foram desclassificadas por conterem valores acima dos limites de
julgamento fixados no edital, conforme relatado pelo ministro do TCU no Acdérdao
1413/2008 — Plenario.

24, Diante disso, a equipe de modelagem do projeto da CEF e do BB revisitou
as premissas financeiras originalmente adotadas e observou que elas ndo eram
compativeis com a realidade do mercado. Em seguida, objetivando o realinhamento
da estrutura de custos do Projeto, os bancos incluiram um estudo de viabilidade
econOmico-financeira, agora sim, aderente as premissas adotadas no mercado,
conforme narrado no Processo TCU 026.755/2008-7 cujo objeto foi o
acompanhamento, pela Corte de Contas, da segunda licitagdo realizada pelo

Consorcio, em 2009.

25. A partir dessas adaptacdes e, apds atendidas as determinagbes e
recomendacgdes do TCU para a alteragao de itens no edital e na minuta de contrato,
foi autorizada a licitagdo e publicada a concorréncia, na qual resultou na assinatura
de dois contratos pela SPE vencedora com os respectivos bancos. Em suma, o
objeto na minuta do contrato foi definido como a disponibilizagdo, por um prazo de
15 anos, de infraestrutura predial, em complexo Datacenter de alto padrao, incluindo

todos os servigos condominiais necessarios ao perfeito funcionamento do Complexo.

26. Nessa licitag&o, € interessante mencionar que a minuta de contrato com o



62

BB admitiu que a concessionaria edificasse areas adicionais destinada a prestacao

de servigos concernentesa Tl a terceiros, conforme abaixo transcrito:

2.8 Por exclusiva opgdo da CONTRATADA, a
mesma construira areas adicionaisno COMPLEXO DATACENTER, as
suas custas e durante a etapa de EDIFICACAO. Tais areas serdo
destinadas a exploragdo, junto a terceiros, de atividades
concernentes a Tecnologia da Informagao (TI), tais como: hot-site,
datacenter, colocation, hosting, cage, BPO, BTO, outsourcing, respeitando-
se as regras de uso do COMPLEXO, determinadas pelo CONTRATANTE
em documentacdo anexa, notadamente quanto a proibi¢do do trabalho
permanente de pessoas nas areas de “producio” e o carater de uso restrito
das areas de “escritorio”.

2.8.1 A exploragao prevista no Subitem anterior ndo podera, em
nenhuma hipétese, prejudicar as atividades do CONTRATANTE, a
qualidade da prestaga@o dos servigos necessarios a consecugao do
objeto final ou contrariar quaisquer Clausulas do presente Contrato.

2.82 Pela exploragcdao de areas
adicionais, a CONTRATADA devera reduzir a contraprestagio
mensal a ser paga pelo CONTRATANTE, em valor correspondente a
7,7606 % (sete virgula sete seis zero seis por cento) do resultado
contabil positivo, decorrente da exploragéo de areas adicionais no “bloco
D”, relativo ao més imediatamente anterior.”

27. Com isso, observa-se que o complexo Datacenter ndo é de uso privativo do
BB e da CEF, podendo a concessionaria optar pela utilizacdo das areas do terreno
para edificacdo de area (espagos fisicos e respectivas instalagdes) adicional e
independente, destinada a produgao de Tl, para prestagao, a terceiros, de servigos
aderentes ao objeto do contrato. Nesse caso, as receitas auferidas pela
concessionaria com a prestacao de servigos a terceiros serdo consideradas como

alternativas, complementares ou acessorias.

28. Nao foi possivel localizar nos sitios da internet o contrato assinado. Contudo,
considerando que a minuta do contrato foi previamente apreciada pelo TCU,
percebe-se a possibilidade de exploragdo de atividades concernentes ao contrato
de concessao administrativa a terceiros como forma da concessionaria auferir
receitas e, com isso, diminuir o valor da contraprestacdo a ser paga pela

Administragdo Publica.

Comando da Aeronautica —- COMAER

29. A segunda PPP sob andlise da Corte de Contas, objeto do Processo
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003.043/2017-7, visa a elaboracdo “de projeto, instalagdo, operagado, gestao,
manuten¢cdo, modernizagdo e expansdo da rede de comunicagdes integrada do
Comando da Aeronautica — COMAER pelo periodo de 25 anos, prorrogavel por mais
10, de forma a garantir os servigcos de manutencao e atualizagdo tecnoldgica da
rede atual, bem como atender a necessidade de evolucdao dos sistemas de

comunicagao, navegacgao, vigilancia e gerenciamento de trafego aéreo”.

30. A Concorréncia, inicialmente prevista para ser realizada em 12/12/2018, foi
adiada duas vezes pela Comissdo de Implantacdo de Sistema de Controle do
Espagco Aéreo (CISCEA), sendo postergada para 26/6/2019. Em 12/7/2019, a
CISCEA informou ao Tribunal que a licitagado restou deserta, eis que ndo acudiram
interessados ao certame. Naquela oportunidade, o 6rgdo demonstrou a intengéo de
repetir o procedimento licitatorio em 9/12/2019, encaminhando diversos documentos
atualizados relativos a Concorréncia 1/CISCEA/2018 que foram aprovados pela
Corte de Contas. E, em 27/11/2019, a CISCEA informou ao TCU o adiamento da
sessdo de abertura da licitagdo para 3/3/2020 e, sendo novamente adiada pelo
orgao para 28/5/2020.

31. Na data de 19/5/2020, a Aeronautica suspendeu a sessdo publica da
licitacdo prevista para 28/5/2020, justificando a partir do art. 10, § 2°, da Lei
11.079/2004 e pela necessidade de adequagdes no edital e anexos, tendo em vista
a variagdo cambial que afetou os custos previstos no projeto e a situagéo advinda

da pandemia do novo Coronavirus.

32. Por essa razao, no Acérdao 2550/2020 — Plenario, o TCU decidiu sobrestar
0 acompanhamento do processo de licitacdo e contratacdo da PPP até que o

COMAER manifestasse a intencao de retomar o respectivo certame licitatorio.

33. Em que pese a suspensao da licitagcao pelo COMAER, como o TCU analisou
os documentos para sua publicacdo, releva-se conhecer as disposigcdes contratuais
que podem interessar na elaboragédo do objeto da PPP ora pretendido pela
Administracdo Naval. Nesse sentindo, destaca-se que a minuta de contrato também

trouxe a possibilidade de a concessionaria explorar fontes de receitas alternativas,
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conforme as principais clausulas que tratam do assunto abaixo transcritas:

C.)

Capitulo VIl — Remuneracdo da
ConcessionariaClausula 18 — Composigao
da Remuneracéo

18.4.

“(-)

As Receitas Extraordinarias, caso auferidas, deverdo observar
asregras de compartilhamento previstas na CLAUSULA 20.7.

CLAUSULA 20-RECEITAS EXTRAORDINARIAS

20.1

A Concessionaria podera explorar fontes de receitas alternativas,
complementares, acessérias ou de projetos associados a
Concessao Administrativa (“Receitas Extraordinarias”), desde
que tal exploracdo ndao comprometa os Indicadores de
Desempenho, o Nivel de Servigo Acordado (NSA), a seguranga
de informacdes,inclusive ataques cibernéticos, e demais padrées de
qualidade, disponibilidade e continuidade previstos nas regras e
procedimentos integrantes do presente Contrato para a execugao
das atividades outorgadas e que n&o contrarie os principios e regras
aplicaveis a Administragao Publica.

20.1.1A exploragao de fontes de Receitas Extraordinarias, incluindo, mas

nao se limitando, a venda de capacidade excedente, ndo podera
prejudicar, de qualquer forma, o uso das redes de comunicacgao pela
Forca Aérea Brasileira — FAB.

As Receitas Extraordinarias deverdo ser compartilhadas como
Poder Concedente em valor equivalente a 50% (cinquenta por
cento) da receita liquida, observado o disposto na CLAUSULA
20.71

20.7.1No caso de receitas oriundas de contratos de uso de disponibilidade

de rede que impliguem investimentos em novas redes, pela
Concessionaria, em aplicagdo de rede especificamente para este fim,
o percentual dareceita aser compartilhada com o Poder Concedente
podera ser reduzido, a critério do Poder Concedente.

20.7.20 valor das Receitas Extraordinarias a ser compartilhado com o

20.8

Poder Concedente sera apropriado por ocasido da realizagdo da
Revisao Ordinaria prevista na CLAUSULA 31.

As Receitas Extraordinarias possuem carater aleatério, razao pela
qual a Concessionadria ndo fara jus a recomposigao do equilibrio
econdmico-financeiro de Contrato por frustracdo do
desenvolvimento ou exploragcdo de atividades complementares,
acessorias, alternativas ou de projetos associados a Concessao
Administrativa.”

34. Desta forma, assim como ocorreu na concessao administrativa do

Datacenter, a Corte de Contas nao foi contraria a obtencdo de receitas

extraordinarias pela concessionaria no caso da PPP pretendida pelo COMAER. No

mais, como a Concorréncia foi suspensa, ndo ha outras informacgdes relevantes que

possam agregar ao presente estudo.

35. Assim, a partir das manifestagdes constantes nos acorddos analisados,
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percebe-se que o TCU, no ambito das PPP, observa o regramento presente na
Instrucdo Normativa/TCU 52/2007 e que até o presente momento ndo manifestou
discordancia quanto a possibilidade do recebimento de receitas alterativas no bojo

da concessao administrativa.

36. Neste sentido, a auséncia de previsao legal expressa que possibilitasse a
utilizagdo de outras fontes de receita pelo concessionario, no ambito da concessao

administrativa, abordada no paragrafo 43, parece restar superada.

37. No mais, insta ressaltar a existéncia do Procedimento de Manifestacdo de
Interesse (PMI) e Manifestacdo de Interesse da Iniciativa Privada (MIP), os quais

correspondem a procedi- mentos preparatorios de projetos de PPP.

4 — CONCLUSAO

38. Depreende-se, a partir dos dispositivos legais e da doutrina ora
apresentados, que ndo ha dbice na utilizacao tanto do instituto da Cessao de Uso
em Condigdes Especiais, regime oneroso, quanto da PPP, na modalidade
concessao administrativa, para fins de uso e exploragao por pessoa juridica dos

bens iméveis da Unido, nos moldes apresentados, em abstrato, pela MB.

39. Isso porque, no que tange a Cessao de Uso em Condigdes Especiais, sob
a égide da alinea i, art. 1° e §3° do art. 64, do Decreto-Lei n.° 9.760/46, o objeto ora
analisado classifica-se como bem imével da Unido passivel de cesséo. E, a luz do
§10, do art. 18 da Lei n.° 9.636/1998, a cessdo de uso podera prever como
contrapartida: a reforma (ex. realizagdo de melhorias no local), a prestacao de
servigos de engenharia em iméveis da Unido ou em bens méveis de interesse da
Unido (ex. manutencdo de meios/sistemas selecionados pelo AMRJ), ou a
constru¢&o, admitida a contrapartida em imoveis da Unido que n&o sejam objeto da

cessao (ex. construgcao de Navios-Patrulha).

40. Sobre a necessidade de utilizagédo pela MB dos bens iméveis em questao,
por determinado periodo no ano, uma vez que tal previsao e justificativa constem no

processo administrativo, em especial, no Edital e na Minuta do Contrato, entende-



66

se que nao ha, a priori, que se falar em ébice juridico. Deste modo, o objeto tal como
almejado pela MB podera ser viabilizado via Cessdo de Uso em Condigbes

Especiais.

41. Em complemento, o instituto da PPP, via concessao administrativa, também
se apresenta como um caminho possivel, sem que haja alteragdo do objeto, uma
vez que, a priori:
(i) ndo constitui unicamente o “fornecimento de mao de obra, o fornecimento e insta-
lacao de equipamentos ou a execugao de obra publica”; nem fungdo de poder de po-
licia ou outras atividades exclusivas do Estado, nos termos do art. 2°, 84°, lll e art. 4°,
lll, da Lei das PPP c/c art. 142, da CRFB, do art. 15, 82° e 16-A da Lei Complementar
97/99;
(i) consiste em meios para que se alcance a defesa da Patria almejada pelas Forcas
Armadas, o que estaria de acordo com o art. 3°, IX, da Portaria 1.851/MD, de 24 de
julho de 2014, ao afirmar que serdo considerados como temas prioritarios para a for-
mulacao de projetos de PPP a delegacédo de tarefas executivas ao setor privado, com
a finalidade de concentrar as atribuicdes do Ministério da Defesa, inclusive no @mbito
dos Comandos da Marinha (...) no planejamento, na execugao e na fiscalizagao de
atividades finalisticas dos respectivos 6rgaos;
(i) a Administracdo Publica atua como usuéria direta dos servigcos a serem prestados,
vide art. 2°, 82°, da Lei n.° 11.079/2004;
(iv) é possivel a exploracdo comercial da area pelo concessionario, o qual podera
obter outras fontes de receitas, as quais serdo utilizadas na reducdo da contrapresta-
cao publica ou outra forma de beneficio publico, em que pese ndo haver previsdo
expressa na Lei n.° 11.079/2004 que rege a concessao administrativa - somente no
art. 11, da Lei n.° 8.987/95; e
(v) unica forma de remuneracado que descaracterizaria a concessao administrativa € o
recebimento pelo concessionario de tarifa dos administrados especificamente para re-
munerar seus servicos, nos termos do entendimento do doutrinador Carlos Ari

Sundfeld, o que ndo é o caso do objeto pretendido pela MB.

42. Ante o exposto, esta Assessoria Juridica, abstraidos os aspectos técnicos,
estratégicos e de conveniéncia e oportunidade, entende, a priori, ndo haver ébice a

realizagdo de uma Cessdo de Uso em Condigbes Especiais, regime oneroso,
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observados o Decreto-Lei 9.760/64 e a Lei n.° 9.636/98, tampouco a realizacao de
PPP via concessao administrativa, respeitadas as limitacdes legais constantes na
Lei 11.079/2004 e na Portaria 1.851/MD/2014, bem como as orientagdes previstas
na IN n.° 52/2007 do TCU, sendo possivel a utilizagdo de PMI e MIP como
procedimentos preparatorios de projetos de PPP, nos termos abordados no presente

estudo.
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