298 Revista Culturas Juridicas, Vol. 3, NUm. 6, 2016

COMENTARIOSA LEI 11.079 DE 2004: A INCONSTITUCIONALIDADE E A
FRAGILIDADE DA CONCESSAO ADMINISTRATIVA NAO PATROCINADA EM
UMA PPP; UMA TERCEIRIZACAO DE SERVICOSPUBLICOS DISFARCADA

Felipe Reis Pompeu de M or aes’

Tendo em vista os Ultimos acontecimentos, especificamente aqueles relacionados as
mortes de 56 detentos no COMPAJ (Complexo Prisional Anisio Jobim) de Manaus?, é
necessario desfazer algumas confusdes reverberadas pela imprensa Nacional. Insistentemente
vem sendo utilizados os termos'privatizagdo" ou "Parceira PUblico Privada' para o contrato
de terceirizacdo firmado entre a Secretaria de Estado de Administragdo Penitenciaria (SEAP)
e aempresa Unanizare Gestéo Prisional Ltda.

O presente coment&rio legidativo, no entanto, visa a demonstrar as fragilidades
normativas que impedem a diferenciagdo de um contrato administrativo de prestagdo de
servigos ordinério ou de terceirizacdo de um servico publico, conforme aLei n. 8666 de 1993,
e outro de concessdo administrativa comum, conforme previsdo do art. 2 daLe n. 11.079 de
2004. Por Ultimo, pretende expor a fragilidade constitucional deste tipo de contrato de
"concessan”.

Um dos possiveis motivos para a fragilidade normativa do contrato de terceirizacdo
seria a auséncia de um significado técnico juridico do termo terceirizagdo. Outra razéo
decorreria do fato de que Direito Administrativo absorveu um conceito que ndo |he éproéprio,
instrumentalizando uma série de controvérsias quando o Estado passou a ser 0 agente que
terceiriza. O terceiro motivo reside no fato de que a terceirizacdo advém da prética
empresaria privada®. O termo, em seguida, foi absorvido pelo Direito do Trabalho, mas seu
animusé, preponderantemente, econémico.

Segundo Dora Maria de Oliveira Ramos, a terceirizagdo ocorre com“[..] a
transferéncia de atividades para fornecedores especializados, detentores de tecnologia propria

e moderna, que tenham esta atividade terceirizada como atividade-fim, liberando a tomadora

! Mestrando no Programa de Pés-Graduacdo em Direito Constitucional (PPGDC) na Universidade Federal
Fluminense - UFF (conclusdo prevista para 2017). Bacharel em Direito pela Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro (2013).

2 http://oglobo.globo.com/brasil/guerra-entre-faccoes-deixa-56-mortos-em-presidio-de-manaus-20719812

3 Tradicionalmente utilizada para acancar maior economia no processo produtivo sob a alegacdo de que aquele
servico terceirizado gozaria de maior especializacdo, deslocando, impreterivel mente, os riscos daquela atividade
empresarial.
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para concentrar seus esforgos gerenciais em seu negocio principal, preservando e evoluindo
em qualidade e produtividade, reduzindo custos e gerando competitividade”.*

Em outras palavras, 0 conceito de terceirizacdo estaria inserido naquela tradicional
distincdo entre atividade meio por parte do contratante e atividade fim para a empresa
prestadora dos servicos, entre os quais hotelaria, limpeza e seguranga de uma penitenciaria
por exemplo.

A divergéncia doutrinaria e atentatéria a0 bom senso reside nagueles contratos de
concessdo de modalidade administrativa, pois embora sgam, na pratica, contratos de
prestacdo de servicos ordinérios, se enquadram, inconstitucionalmente, como se concessdes
fossem.

Segundo a lei geral de PPP, concessdo administrativa € o contrato administrativo
concessorio celebrado entre a Administragcdo Publica e o terceiro, que tenha por objeto a
prestacdo de servicos. A Administragdo Publica pode ser usuaria direta ou indireta, ndo
necessariamente executando a obra. No entanto, deve haver uma associagdo entre o contrato
de concessdo administrativo propriamente dito e o sistema tarifario, conforme prevé o art.175
da Constituicgo Federal®. A existéncia de tarifagio é pressuposto indispensavel e necessério a
conformacdo de um contrato administrativo a0 modelo concessorio ®, sob pena de
Inconstitucionalidade.

N&o se questiona aqui a fragilidade normativa da modalidade patrocinada que muito se
difere de um contrato de prestacdo de servicos ordinério. Entre as quais a delegacéo do
servigo publico de fato e uma contraprestacéo tarifaria ao ente privado que executou a obra.

Muitos sdo os contratos de concessao de modalidade patrocinada, incontestavel mente,
constitucionais, entre os quais merece destague o contrato de concessao do presidio Ribeiréo
das Neves em Minas Gerais. O consorcio vencedor do processo licitatorio, de fato, assumiu os
riscos dos bens fornecidos, os custos de manutencdo, as metas de eficiéncia, o controle de
qualidade.

Aqueles que defendem uma considerdvel diferenca entre um contrato de concessdo
administrativo e um contrato de prestacdo de servicos ordinario utilizam como principal

argumento “"causa funcdo'. Os contratos de concessdo administrativa, e, portanto, de

* RAMOS, 2001,

® Art. 175. Incumbe ao Poder Pdblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
sempre através de licitagdo, a prestacéo de servicos publicos. Parégrafo Unico. A lei dispora sobre: 111 - politica
tarifaria;

® GUIMARAES, 2014, p. 56.
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"concessan” seriam mais complexos, teriam mais de um objeto de prestagdo (uma pluralidade
de servigos), assumiriam 0s riscos por aqueles bens e servigos fornecidos (como se em um
contrato de prestagdo de servigos ordinario ndo pudesse haver uma clausula especifica que
previsse a mesma questdo) e arcariam com os custos de manutencdo daguela prestacdo’.
Argumentos bastante questiondveis e frageis sob o ponto de vistalegal®.

Os mesmos defendem que por conta dos riscos assumidos pelos concessionarios
prestadores devem gozar de um maior prazo contratual (minimo de cinco anos),
coincidentemente e o0 prazo maximo de um contrato de prestacdo de servigo ordinario,
conforme aLei n. 8666/93.

O pano de fundo e o objetivo do legislador ao inserir 0 contrato de concessdo de
modalidade administrativa na Lel n. 11.079/2004 seria o interesse econdmico, construindo
uma anomalia legal. Trata-se de uma manobra normativa que transfigurou uma situacéo
juridica ja regulamentada por contratos administrativos gerais, para garantir, via reserva
prévia de recursos publicos, seguranca no pagamento da contraprestacdo do Estado e o
adimplemento dagueles servicos. O objetivo foi a diminuicéo dos riscos do ente privado que
sempre demorou para receber do Estado.

Por ultimo, ainda gozam do privilegio de ndo terem a obrigatoriedade de constituirem
projeto bésico, conforme previsdo do art.7 da Lei n. 8666/93°, garantindo maior seguranca e
previsibilidade ao Estado. Aos concessionarios apenas elementos do projeto basico, conforme
art.18 daLei n. 8.987/95™.

Os defensores do contrato de concessdo de modalidade administrativo aegam que ndo
existiria reserva imediata de recursos orcamentérios para aqueles que prestam servigos como
concession&rios. O pagamento estaria condicionado ao cumprimento de parte dos servigos

8 GUIMARAES, 2013, p.186-190.

SArt. 7° As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestacdo de servicos obedecerdo ao disposto neste
artigo e, em particular, a seguinte sequiéncia: | - projeto basico; § 2° As obras e 0s servigos somente poderdo ser
licitados quando: | - houver projeto béasico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatorio; 11 - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a
composicdo de todos 0s seus custos unitarios; 111 - houver previsdo de recursos or¢camentarios que assegurem o
pagamento das obrigacdes decorrentes de obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro em
curso, de acordo com o respectivo cronograma; 1V - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constituicdo Federal, quando for o caso.

10 Art. 18. O edital de licitagdo serd elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os critérios e
as normas gerais da legislacdo propria sobre licitagdes e contratos e conterd, especialmente; XV - nos casos de
concessao de servicos publicos precedida da execucdo de obra publica, os dados relativos a obra, dentre os quais
os elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as garantias exigidas para essa
parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e limitadas ao valor da obra; (Redacdo dada pela Lei n°

9.648, de 1998)
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pelo concessionario. Segundo 0os mesmos, a prestacdo de servicos ordinarios, segundo
previsdo da Lel n. 8666 de 1993, teria um Unico objeto, seriam servigos simplificados que
demandariam um curto prazo de execugdo, cujo o credito orcamentario estaria limitado a
sessenta meses. Por Ultimo, a autonomia destes prestadores de servico seria baixa.

De fato, a complexidade de uma concessdo patrocinada €, inegavelmente, superior.
Nessa espécie de concessdo hé relativa autonomia gerencial do ente privado, assuncéo de
riscos (risco de utilizacdo) pelo concessionario e assuncdo de uma obrigacdo fim. Contratos
administrativos sob a modalidade patrocinada ndo se assemelham, em nada, com os contratos
de terceirizagdo de servicos™.

De encontro ao que foi exposto, Carlos Ari Sundfeld (2011) salienta que a opgéo pela
designacdo das PPPs foi de “empregar em novos objetos a estrutura contratual e a légica
econdmica dos contratos regidos pelalei de concessdes, por isso submetidos a essa lei”.

Para agueles que defendem a congtitucionalidade de um contrato de concesséo
administrativo sem politicatarifaria, argumentam que néo teria havido uma vinculacdo entre o
sistema tarifério e a remuneracdo da concesséo e a leitura do art.175 ndo autorizaria essa
conclusdo. Segundo 0s mesmos, a remuneragcdo do modelo concessério ndo configuraria
elemento minimamente necessario. A interpretacdo seria literal e excessiva, pois a definicéo
de politica tarifaria pode ser instrumentalizada pela inexisténcia de tarifa ou existéncia da

mesma a zero sem que isso seja uma ficgao juridica™.
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