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Resumo

No mesmo dia em que tomou posse interinamente como Presidente da Republica, ante o afastamento
de Dilma Rousseff por conta do impeachment admitido no Senado, Michel Temer fez publicar a
Medida Provisoéria n.

Texto integral

No mesmo dia em que tomou posse interinamente como Presidente da Republica, ante o
afastamento de Dilma Rousseff por conta do impeachment admitido no Senado, Michel Temer fez
publicar a Medida Provisoria n. 727, de 12 de maio de 2016, criando o denominado Programa de
Parcerias de Investimentos (PPI). O PPI tem diversas finalidades, dentre as quais proporcionar a
“ampliacéo e fortalecimento da interacdo entre o Estado e a iniciativa privada” (art. 1°) e a “expansao
da infraestrutura publica” (art. 2°, 1l), “fortalecer o papel regulador do Estado” (art. 2°, V) e garantir
estabilidade e seguranca juridicas, com a “minima intervencdo nos negdcios e investimentos” (art.
2°,1V). Integrardo o PPI todos os empreendimentos publicos de infraestrutura devidamente definidos
por Decreto (art. 4°), o que abrange tanto empreendimentos executados diretamente pela Unido (art.
1° 81° |) quanto empreendimentos executados pelos demais entes federativos, mas por ela
fomentados (art. 1°, §1°, Il), sem prejuizo do disposto no Programa Nacional de Desestatizagao (Lei
n. 9.491/97). Os empreendimentos infraestruturais atingidos pelo PPl sdo aqueles efetuados
mediante celebracdo de um género contratual que a MP definiu como “Contratos de Parceria”. Sao
caracteristicas dos Contratos de Parceria, de acordo com o §2° do mesmo artigo: (i) o fato de serem
ajustes publico-privados, ou seja, celebrados entre Poder Publico e iniciativa privada; (ii) o fato de
serem celebrados em setores assim considerados estratégicos (setores de infraestrutura); (iii) sua
complexidade, derivada de diversos fatores como o volume de investimentos realizado, o longo
prazo necessario a sua amortizacdo, 0s elevados e cambiantes riscos envolvidos e demais
elementos insitos aos contratos de longa maturacdo. Como exemplos de Contratos de Parcerias,
pode-se apontar: 0s contratos de concessdo comum e de permissdo de servigos publicos (Lei n.
8.987/95); os contratos de concessdo patrocinada e administrativa (ou seja, as Parcerias
Publico-Privadas, conforme Lei n. 11.079/04); os contratos de concessdo previstos na legislacdo
setorial dos setores regulados, a exemplo dos contratos de partilha de producao no setor de petréleo
(Lei n. 12.351/10); e o arrendamento portuario (Lei n. 12.815/13). No entanto, o rol ndo é taxativo:
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qualquer ajuste que, na pratica, reGna as caracteristicas apresentadas acima sera,
independentemente de seu rétulo, interpretado como Contrato de Parceria para fins de incidéncia do
regramento da MP em questdo. Varios pontos positivos chamam atencdao na MP em questéo: a) o
foco na estabilidade e na maxima seguranca juridica a todos os agentes (publicos e privados) — art.
2°, 1V e 39 | e ll; b) a previsao do estabelecimento de politicas publicas de infraestrutura de longo
prazo a nivel federal, bem como de politicas publicas de fomento a projetos de infraestrutura
estaduais e municipais — art. 4°, | e lll; ¢c) a exigéncia de realizagédo de planos, estudos de impacto
regulatério e consultas publicas para implementacéo dos projetos de infraestrutura — art. 6°, I, Il e 1V;
d) a eliminacéo de barreiras burocraticas — art. 6°, VI e art. 18; e) a articulagdo com o CADE e com
0s Orgaos de controle — art. 6°, VII e VIII; f) a criagdo de um Conselho do PPI, presidido pelo
Presidente da Republica, que racionalizara a tomada de decisdes na medida em que aglutinara as
funcbes de outras instancias decisorias criadas esparsamente: o conselho gestor das Parcerias
Publico-Privadas (Lei n. 11.079/04), o Conselho Nacional de Desestatizacdo (Lei n. 9.491/97) e o
Conselho Nacional de Integragéo das Politicas de Transporte (Lei n. 10.233/01) — art. 7°; g) a criagédo
do denominado Fundo de Apoio a Estruturacdo das Parcerias, constituido e administrado pelo
BNDES, com natureza privada e patriménio préprio, que tera por finalidade prestar servicos de
estruturacéo de projetos a serem executados no &mbito do PPI, além de liberar recursos — art. 16; h)
a possibilidade de o Fundo de Apoio a Estruturacéo das Parcerias celebrar contratos com terceiros,
de elevada especializagdo, para execugdo dos servicos de estruturacdo de projetos de sua
incumbéncia, vedando que os contratados participem, direta ou indiretamente, da futura licitacdo a
ser deflagrada para a celebragcdo do Contrato de Parceria — art. 17 caput e 82° i) 0 expresso
reconhecimento da importancia dos empreendimentos privados executados sob regime de
autorizacdo administrativa regulatoria, tanto que a MP afirma a incidéncia de seu regramento, no que
couber, sobre tais empreendimentos que, ao que parece, foram também considerados
infraestruturais — art. 21. Algumas questdes, no entanto, merecem critica, como por exemplo: a)
enquanto a medida proviséria ndo for convertida em lei, a eficacia dos dispositivos que reforcam a
seguranca juridica, a estabilidade e o estabelecimento de politicas publicas de longo prazo néo é
plena; b) a MP caminha mal ao afirmar, de forma lacunar, que o regime de contratacdo de terceiros
pelo Fundo de Apoio a Estruturacdo das Parcerias sera instituido “de acordo com a legislacao
aplicavel” (art. 17, 81°), o que fatalmente importara, quando da constituicdo de referido regime (por
Decreto), polémica acerca da atracdo ou ndo da incidéncia da Lei n. 8.666/93; ¢) a MP enquadra
indevidamente a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), empresa publica criada conforme Lei
n. 12.404/11, como “érgao”, vinculando-a a Secretaria Executiva do PPI (art. 20), padecendo de
atecnia legislativa. Neste Ultimo caso, ha duas alternativas hermenéuticas. A primeira, mais provavel,
€ considerar que a MP pretendeu manter o enquadramento legal da EPL como empresa publica,
utilizando atecnicamente a expressao “0rgdo”, e apenas alterou a vinculagédo de referida entidade,
gue passou a ser a Secretaria Executiva do PPI. A segunda interpretacdo possivel é de que a MP
pretendeu efetivamente enquadrar a EPL como 6rgéo subordinado a Secretaria Executiva do PPl —
neste caso, devera ser editada lei que autorize a extingdo da EPL, integrando sua estrutura a
Administracdo Direta. Talvez 0 momento em que a MP 727 tenha sido mais problematica, a despeito
de conter interessantes disposi¢fes, foi ao normatizar, nos artigos 13 e seguintes, a forma como se
da a estruturacdo de projetos para posterior licitagdo — procedimento que a MP denominou de
“Estruturagdo Integrada”, definindo-o como “conjunto articulado e completo de atividades e servigos
técnicos, incluindo estudos, projetos de engenharia, arquitetura e outros, levantamentos,
investigacBes, assessorias, inclusive de relagcdes publicas, consultorias e pareceres técnicos,

https://juristube.com.br/colunistas/fernando-menegat/infraestrutura-em-tempos-de-crise-comentarios-sobre-a-mp-72Rids TLHO5 {28iGa 2



econbmico-financeiros e juridicos, para viabilizar a liberacdo, a licitacdo e a contratagcdo do
empreendimento, segundo as melhores praticas e com transparéncia” (art. 14, §82°). O art. 13 da MP
comeca bem: afirma que a Administracdo Publica pode abrir procedimento preliminar de selecéo de
projetos e estudos que subsidiardo a futura licitacdo para a celebracdo do Contrato de Parceria.
Trata-se de procedimento ja referido na Lei das Concessfes (Lei n. 8.987/95, art. 21), aplicavel as
Parcerias Publico-Privadas por forca do disposto no art. 3° da Lei n. 11.079/04, e que foi
recentemente regulamentado pelo Decreto n. 8.428/15 sob a denominagdo de “Procedimento de
Manifestacdo de Interesse” (PMI). Previsdo semelhante é extraida dos artigos 18 a 21 da Lei n.
13.019/14, cuja vigéncia se iniciou em janeiro de 2016, ao instituir o Procedimento de Manifestacéo
de Interesse Social (PMIS) como “instrumento por meio do qual as organiza¢des da sociedade civil,
movimentos sociais e cidaddos poderdo apresentar propostas ao poder publico para que este avalie
a possibilidade de realizagcdo de um chamamento publico objetivando a celebracao de parceria” (art.
18). Ou seja: a MP aqui apenas reafirmou a possibilidade ja ditada pelo ordenamento de o Poder
Publico, previamente a realizacéo da licitagédo para celebracéo do Contrato de Parceria, buscar junto
a iniciativa privada a realizacdo de estudos e projetos necessarios para subsidiar o futuro certame de
escolha do seu parceiro. Ocorre que 0 mesmo art. 13 da MP 727 apresenta disposi¢cdes obscuras,
que parecem inclusive conflitar com o restante da normatizacdo realizada. 1sso ocorre em dois
momentos: (i) ao se afirmar que quaisquer interessados podem apresentar, “ independentemente de
autorizagdo, seus projetos, levantamentos, investigacdes ou estudos” (grifo nosso); (ii) ao afirmar
que é “vedado qualquer ressarcimento” pelos estudos apresentados, “na forma do art. 21 da lei
8.987, de 1995". Ora, a possibilidade de privados apresentarem estudos e projetos
independentemente de autorizagdo do poder publico, para além de conflitar com o disposto no
Decreto n. 8.428/15, que regulamenta o art. 21 da Lei n. 8.987/95, conflita com a prépria MP 727,
que logo a seguir, no art. 14, afirma que a estruturacdo de empreendimentos integrantes do PPI
pode ocorrer de duas formas: mediante Procedimento de Autorizacdo de Estudos (PAE), realizado
no regime do art. 21 da Lei n. 8.987/95 (art. 14, I); ou mediante celebracdo de Contrato de
Estruturacéo Integrada diretamente com o Fundo de Apoio a Estruturagdo das Parcerias, criado nos
moldes do art. 16 da MP. Nesse sentido, parece contradizer-se a MP 727 ao afirmar, num primeiro
momento, que quaisquer interessados podem apresentar projetos e levantamentos
independentemente de autorizacdo do poder publico e, num segundo momento, afirmar que a
estruturacéo de projetos dar-se-a ou nos termos do art. 21 da Lei n. 8.987/95 (é dizer: nos termos do
Decreto n. 8.428/15, que regulamenta referido dispositivo e exige a expedicdo de autorizacdo do
Poder Publico) ou mediante contrato celebrado diretamente com o Fundo administrado pelo BNDES.
De outro lado, a vedagdo ao ressarcimento pelos estudos apresentados ¢é igualmente
incompreensivel, j& que (i) o artigo 21 da Lei n. 8.987/95, expressamente referido como fundamento
do art. 13 da MP, impde o ressarcimento do autor dos estudos e projetos, ressarcimento esse
efetuado pelo vencedor da licitacdo futura; (ii) a propria MP 727, no art. 14, 84°, afirma que o edital
da licitagcdo futura para celebracdo do Contrato de Parceria “poderd prever que, além de
compensacao das despesas, que 0 ressarcimento ao autorizado inclua uma recompensa pelos
riscos assumidos e pelo resultado dos estudos”; (iii) a prépria MP 727, no art. 16, caput, afirma que o
Fundo de Apoio a Estruturacdo de Parcerias constituido pelo BNDES presta servicos de
estruturacdo e de liberacdo de forma onerosa . E dizer: novamente cai em contradicio a MP ao
vedar, no seu art. 13, o ressarcimento do autor dos projetos selecionados, quando todo o restante do
ordenamento juridico (e da prépria MP em referéncia) demandam o pagamento pelos estudos
realizados, o qual é feito pelo licitante vencedor do certame futuramente deflagrado. E isso por uma
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razdo Obvia: ninguém se interessaria em dispender tempo e recursos (humanos e financeiros) para
elaborar estudos e projetos de forma gratuita. De todo modo, superadas estas criticas, a MP
disciplina, no tocante a esse procedimento de Estruturacdo Integrada, duas questbes bastante
interessantes. A primeira delas diz respeito a inédita possibilidade de a Administracdo publica
conferir autorizagdo exclusiva a um particular para realizagédo de estudos de estruturagéo integrada,
contanto que o particular autorizado e aqueles por ele contratados para realizar os estudos
expressamente renunciem ao seu direito (a) de participar na licitagdo futura para celebragdo do
Contrato de Parceria, bem como (b) de figurarem como contratados do parceiro privado que for
vitorioso no certame. Trata-se do constante do art. 14, §1° da MP, que destoa do regime do Decreto
n. 8.428/15 porquanto neste as autorizagbes sempre sdo outorgadas sem carater de exclusividade,
conforme redacdo de seu art. 6%, I. A inovagdo é interessante, mas deve ser interpretada com
cautela: a exclusividade na outorga da autorizacdo para a realizacdo de estudos e projetos nédo
significa a possibilidade de a Administracéo Publica direcionar a selecdo dos particulares autorizados
a realizar estudos apenas porque eles aceitaram ndo participar da futura licitacdo para outorga do
Contrato de Parceria. Ao revés: a outorga de autorizacdo com carater de exclusividade apenas sera
vélida se o interessado comprovar estar plenamente apto a realizacdo dos servigcos exigidos,
mediante demonstracdo de sua experiéncia pretérita, da capacidade intelectual de sua equipe e de
outros fatores que atestem de inquestionavel e insuperavel sua expertise. O raciocinio a ser utilizado
€ semelhante, mutatis mutandis , a contratacdo direta, por inexigibilidade de licitacdo, de servicos
técnicos de natureza singular com profissional/empresa de notéria especializagéo, prevista no art.
25, Il e 81° da Lei n. 8.666/93. A segunda questao refere-se a previséo explicita da possibilidade de
o particular autorizado a realizar estudos de estruturagdo integrada auxiliar a Administragdo Publica
“até a celebracdo da parceria’. Ou seja: o procedimento de estruturacéo integrada nédo se finaliza
com a selecdo dos estudos pelo Poder Publico, podendo o particular seguir auxiliando o Poder
Publico até a finalizacdo do futuro certame licitatério e a celebracdo do Contrato de Parceria. O
privado que teve seus estudos e projetos selecionados pode seguir auxiliando o Poder Publico de
duas formas: seja fornecendo a Administracdo Publica novos estudos e subsidios (art. 14, 83° da
MP), seja revisando, aperfeicoando e complementando os estudos originais que foram aprovados
(art. 14, 82°, parte final da MP). Trata-se de importante passo dado pela MP 727, que reforca o
previsto no Decreto n. 8.428/15 (art. 1°, 82° e art. 4°, 86°). Com vicios e virtudes, a Medida Proviséria
727/2016 carreia diversas inovagdes no cenario do Direito Publico — e, sobretudo, do Direito
Administrativo — nacional. Sua conversdo em lei sera apenas o primeiro passo de uma longa
caminhada para testar sua efetividade enquanto instrumento de desenvolvimento das infraestruturas
no pais em tempos de crise.
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