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RESUMO

O presente artigo objetiva discutir a dimensao que o ““projeto basico” representa no contexto das
concessdes de servicos publicos precedidas pela execucgédo de obras.

Neste universo, com frequéncia as obras ndo representam a maior parcela dos investimentos totais.
No entanto, adicionando-se 0s servicos de engenharia e a mao de obra para a sua execucdo ou
prestacao, sob necessidade de gestdo técnica, percebe-se a grande influéncia e relevancia destes
elementos no resultado da relagdo econdémico-financeira e da qualidade dos servigos prestados,
tendo por origem a plena definicdo do objeto da concessdo. Por esta razdo, os autores discutem 0s
principais aspectos relacionados ao ““projeto basico™ e propdem alguns parametros para a plena
caracterizacdo do objeto a contratar e da execucdo contratual, dentro dos mandamentos legais e
normativos.

Palavras-chave: Concessao de Servicos Publicos, Projeto Béasico, Obras Publicas.
1. INTRODUCAO

Em sentido amplo, a concessdo de servigos publicos consiste na busca da harmonizagdo de
interesses dispares entre um ente publico concedente e um prestador privado.

Os interesses do poder concedente -representando a sociedade —referem-se a necessidade de um
fornecimento de determinado servico publico com qualidade adequada e tarifas mddicas,
disponibilizado a determinada parcela da populacdo, ou a toda ela, idealmente. No outro pélo, os
interesses do empreendedor privado, que prestara estes servicos e buscara maximizar seus ganhos.

Visando regular este equilibrio de forgas, o legislador fornece, dentro de um consenso social
viavel ao tempo presente, instrumentos regulatorios de viabilizacdo destas relacGes.

A licitacdo para esta concessao € a etapa onde sdo definidas as condicionantes gerais para que
aqueles interesses conflitantes sejam harmonizados da melhor forma, de modo a se obter a proposta
mais vantajosa a Administracdo, considerando o0s interesses da sociedade e a justa remuneragdo do
prestador dos servicos.

Em sequéncia, ha que se manter uma contratacdo que assegure a execu¢do de investimentos e a
prestacdo de servicos adequados durante o longo periodo pactuado, onde a regulacdo exercida pelo
concedente tera papel essencial, envolvendo-se com as atividades de controle e monitoramento da
execucdo dos servicos, promovendo 0s estudos necessarios e propondo solucdes a serem observadas
durante as revisdes periodicas destes instrumentos, sem o0 que ndo se obtera os resultados
projetados, dentro das condicionantes estabelecidas na relagédo estabelecida.

Neste contexto, onde coexistem varios fatores de complexidade técnica e econémica, 0 processo
de concessdo deve ser conduzido de forma a atender as premissas que o Poder Concedente
estabeleceu inicialmente como adequadas, obedecendo ao regramento legal e normativo vigente,
dentro de padr@es de eficiéncia, considerando a conjuntura institucional e as variaveis econémico-
financeiras, técnicas e sociais, desde o inicio até o final da concesséo, sem desconsiderar a situacdo
de continuidade de prestacdo dos servigos apds o término deste periodo.

Ante estas ponderacOes gerais, percebe-se de pronto a importancia que a definicdo plena do
objeto da concessdo passa a ter, visto que é esta definicdo que permitira estabelecer todas as regras e
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condicdes da contratacdo, ao longo do longo periodo da concessao.

Ao alterar dispositivo da Lei das Licitacdes, a Lei 8987/95, fixou que em vez de utilizar o
projeto béasico, nas licitagBes relativas a concessdo de servigos de saneamento onde esta for
precedida da execucdo de obra publica, devem ser apresentados “elementos do projeto basico que
permitam sua plena caracterizagdo”, o legislador gerou um ponto de incerteza ainda néo pacificado,
que permitiu interpretacdes as mais diversas.

O presente artigo objetiva discutir a dimensdo que o “projeto basico” adquire neste universo
onde as obras executadas, mesmo gque nem sempre sejam a maior parcela direta dos investimentos,
tém grande relevancia no resultado da relacdo econdmico-financeira e da qualidade dos servicos
prestados.

2. 0 PROJETO BASICO COMO CONCEITO LEGAL E NORMATIVO

A elaboracdo adequada do projeto basico dentre de um processo licitatério onde existam obras
e servicos de engenharia reveste-se de uma condi¢cdo estratégica muitas vezes desconsiderada,
mesmo fora do escopo das concessdes —objeto central deste trabalho.

Trata-se da sua condicdo de definicdo objetiva do “qué” se pretende contratar, visto que isto
inclui o conhecimento de elementos tecnologicos, econdémico-financeiros e legais que garantem ao
Poder Publico ser eficiente na concepcdo do processo como um todo, inclusive durante as
atividades de regulacdo, onde ocorrerdo revisdes e adaptacfes periodicas do contrato, que requerem
expertise dos agentes publicos envolvidos ou seus representantes -no caso de agéncia reguladora
externa, desde a concepcao até o término da vigéncia do pacto.

Ao aceitar o projeto seja conduzido pelo empreendedor privado, com o fornecimento
incompleto dos “elementos” de projeto, a Administracdo pode perder o dominio dos meios que lhe
permitam dar a sociedade a fruicdo adequada destes servigos, visto o provavel desconhecimento das
técnicas e dos custos envolvidos.

Hé& que se observar, inicialmente, que o “projeto basico” conceituado no ambito das licitacBes
publicas é bastante diferente daquele conceito utilizado nas rela¢bes privadas. Importa destacar este
aspecto em funcdo da possibilidade de que a empresa contratada realize uma parcela das atividades
projetuais das concessdes.

O projeto basico sob os limites da Lei das Licitagdes ja tem conceitos bem definidos
consolidados, podendo se utilizar como referéncia a orientagdo técnica OT IBR-001/2007*, do
Ibraop, que apresenta conceito baseado na legislacdo, nas normas técnica e na regulamentacéo
profissional brasileira. Neste artigo este conceito sera

No ambito da contratacdo de obra publica, o projeto basico deve ser realizado de forma
bastante rigorosa, pois delineara todas as condicdes econdmicas e de concepcdo para que 0S
licitantes consigam efetuar suas propostas em condi¢des de igualdade e sem qualquer tipo de
duvida.

Neste caso, trata-se de um projeto completo e com contetidos consistentes e bem definidos,
visto que, depois de realizada a licitacdo, ndo haverd margem para negociacfes ou ajustes
significativos.

Na seara das relac@es privadas, o entendimento sobre o que seria um projeto basico tem menor
rigidez, visto que as relagOes entre as partes possuem grande flexibilidade e podem se desenvolver
em bases negociais amplas, até que sejam firmados os precos e as condi¢des de execucdo das obras.

A questdo relevante, no que tange as concessdes de servicos publicos -onde, via de regra, é
contratada uma “prestacédo de servigcos”, em que as obras compdem apenas uma parte das inversdes
realizadas -€ definir quais sdo os tais “elementos do projeto basico” que serdo adequados e bastantes
para cumprir a funcdo de definir os limites e estabelecer as condi¢cdes de contratacdo sob parametros

! Disponivel em www.ibraop.org.br, no link “Orientacées Técnicas”
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controlaveis e que assegure ao Estado a realizacdo do objeto na forma desejada, com tarifa modica e
abrangéncia necessaria, ao longo do tempo.

Isto por que a prestacdo do servico concedido é dever do Estado, que temporariamente deixa de
realiza-los por meios préprios, e tem obrigacdo de manté-los sob controle como se fora ele o
executor. Portanto, deve conhecer todos aqueles fatores que influem na qualidade, nos custos e na
perfeicdo da oferta do objeto da concessao.

2.1. O teor da Lei 8.666/93 — Lei das Licitacdes e Contratos Publicos

A Lei Federal n° 8.666/93 (art. 124) estabelece que “Aplicam-se as licitacGes e aos contratos
para permissao ou concessao de servicos publicos os dispositivos desta Lei que ndo conflitem com
a legislacdo especifica sobre o assunto.” Também, determinou que as exigéncias contidas nos
incisos Il a IV do 82° do art. 7°, da mesma Lei de LicitacGes, serdo dispensadas nas licitagdes para
concessdo de servicos com execucdo prévia de obras em que nao foram previstos desembolso por
parte da Administracdo Publica concedente.

O art. 7°, 82°, fixa que:

““as obras e o0s servigos somente poderdo ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos interessados
em participar do processo licitatorio;

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de todos 0s seus custos
unitarios;

111 - houver previsdo de recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigacgdes decorrentes
de obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo
cronograma;

IV - 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.”

Como visto, a Lei dispensou os itens II, Il e 1V, relacionados acima, mas manteve,
propositadamente, aquele relacionado ao projeto béasico, deixando evidente que nas licitagdes para
concessdo de servicos com execucdo prévia de obras ndo esta dispensada a elaboragdo do “projeto
basico”, mas este ndo seguirad exatamente as regras desta Lei.

Em relacdo a questdo da inexisténcia de um or¢camento pormenorizado e completo, na fase
licitatoria, pertine afirmar que isto ndo significa a auséncia de uma estimativa de custos. Apenas
que, como ndo serd fornecido um projeto basico com todos 0s seus “elementos técnicos”, por forca
do estabelecido pela Lei 8.987/05, o orcamento fornecido devera ser compativel com a precisdo de
cada momento do processo de concessdo, desde a concepg¢do até a sua execucgao.

A seqguir, apresenta-se um quadro elaborado por Altounian (2007), que demonstra os niveis de
precisdo em fungédo da fase do investimento, que pode servir para facilitar o entendimento sobre
questdes que serdo apresentadas ao longo deste trabalho.

Quadro 01 — Precisdo de metodologias de avaliacdo de custo x fase do empreendimento

Fase c_jo Avaliacao de Referéncias Precisio Recurgo para
empreendimento custo avaliacéo
2
Inicial Expedita Custo ﬁ?r: m-ou Baixa Pouco
Orgamento
Intermediéria Resumida estimado dos Média Médio
Servicos
Orgamento
Final Detalhada detalhado dos Alta Elevado
Servicos




2.2. O teor

Esta lei

No art.
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da Lei 8.987/05 — Lei das Concessdes

definiu, para fins do que dispde (art. 2°), que considera-se:

“IIl - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a construcéo, total ou
parcial, conservacao, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico,
delegada pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica
ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagéo, por sua conta e risco, de
forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploragéo do
servigo ou da obra por prazo determinado;

[.]

Art. 4° A concessao de servigo publico, precedida ou ndo da execucdo de obra publica, sera formalizada
mediante contrato, que deverd observar os termos desta Lei, das normas pertinentes e do edital de
licitagdo.”

18, dentre outras normas, fixou-se que:

“o edital de licitagdo sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, 0s critérios e
as normas gerais da legislacdo propria sobre licitacdes e contratos e contera, especialmente:

I- 0 objeto, metas e prazo da concessao; e

[.]

XV- nos casos de concessdo de servigos publicos precedida da execucdo de obra publica, os dados
relativos a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizacéo,
bem assim as garantias exigidas para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e

limitadas ao valor da obra.”

Outro aspecto que sofrera influéncia do “projeto basico”, dos estudos prévios e demais
elementos de definicdo do objeto, sera o controle e fiscalizacdo posterior, através de regulacéo.
Assim estabelece a Lei:

“Art. 3° -As concessdes e permissdes sujeitar-se-do a fiscalizacdo pelo poder concedente responsavel
pela delegagéo, com a cooperagdo dos usuarios.

Art. 30. -No exercicio da fiscalizagdo, o poder concedente tera acesso aos dados relativos a
administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econémicos e financeiros da concessionéria.

Paragrafo Unico. A fiscalizagdo do servico serd feita por intermédio de 6rg&o técnico do poder
concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme previsto em norma
regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos
usuarios.”

No caso dos servigcos de saneamento, em adicao, a Lei 11.445/07 (art. 11, inc. Il1), adiciona a
obrigacdo de “existéncia de normas de regulacdo que prevejam os meios para o cumprimento das
diretrizes desta Lei, incluindo a designacdo da entidade de regulacdo e de fiscalizacdo” como
condicéo de validade dos contratos, positivando exigéncia relevante ao sucesso da concesséao.

Outro dispositivo que reforca a importancia do “projeto basico” neste forma de prestacdo de
servico publico refere-se aos critérios de julgamento do certame, onde ha obrigacéo de “julgamento
por critérios objetivos”, na seguinte forma:

“Art. 15. No julgamento da licitacdo sera considerado um dos seguintes critérios:

I - 0 menor valor da tarifa do servigo pablico a ser prestado;

I - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao;

111 - a combinacao, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, Il e VII;

IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;

V - melhor proposta em razdo da combinacao dos critérios de menor valor da tarifa do servico publico a
ser prestado com o de melhor técnica;

VI - melhor proposta em razdo da combinagéo dos critérios de maior oferta pela outorga da concesséo
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com o de melhor técnica; ou

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga ap6s qualificacdo de propostas técnicas.

81° A aplicacéo do critério previsto no inciso Il sé sera admitida quando previamente estabelecida no
edital de licitagdo, inclusive com regras e formulas precisas para avaliagdo econdmico-financeira.

§2° Para fins de aplicagdo do disposto nos incisos 1V, V, VI e VII, o edital de licitagdo contera

parametros e exigéncias para formulagdo de propostas técnicas ”

Em funcdo destes critérios, revela-se a necessidade de que a caracterizacdo prevista para o
objeto da licitacdo seja bastante completa, em especial por que, mesmo que as analises econémico-
financeiras sejam preponderantes para os estabelecimentos das “tarifas” e propostas financeiras, ha
forte indicacdo de que a “técnica” seja considerada.

Em todas as situagdes, serdo as obras, os investimentos em infraestrutura e os servigos de
engenharia (ou méo de obra para realiza-los) que comporao parte significativa na composicdo dos
custos das proponentes, razdo pela qual a contratacdo por estimativas vagas ou desprovida dos
componentes técnicos de projeto, ndo se sustenta, sob principios concretos, embasados em dados e
fatos.

Isto vale para a definicdo da Taxa Interna de Retorno (TIR), para estabelecer reajustes de tarifas
ou o equilibrio econémico financeiro, dentre outros.

2.3. Breve analise comparativa entre os dispositivos legais

A analise dos textos acima, combinados, permite concluir que estes “elementos do projeto
basico” resultam, em principio, em uma flexibilizacdo das exigéncias do disposto na Lei das
LicitacGes.

A primeira diferenca é a exclusdo da obrigacdo de se fornecer “o orcamento detalhado em
planilhas que expressem a composicao de todos 0s seus custos unitarios”.

Esta condicdo € coerente com a logica, posteriormente discutida, de que o “projeto”
disponibilizado pela Administracdo ndo serad adotado obrigatoriamente pela Concessionaria.

No entanto, serd imprescindivel que exista um orcamento, mesmo que sintético, que represente
de forma mais confiavel possivel, a estimativa de custos resultante dos estudos realizados para
fundamentar os parametros aceitaveis para se efetivar a contratacdo, através do comparativo com as
propostas apresentadas na licitacao.

Os chamados “elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizacdo” ndo
poderiam deixar de estar presentes, visto que seria inadmissivel cogitar que o Poder Publico
contrate qualquer servico ou adquira bens sem descrevé-los.

O que deve ser ressaltado no caso das concessdes € que a caracterizacdo principal sera feita
sobre os resultados obtidos a partir do competitorio, sob as bases inicialmente propostas e, que
entendem os autores, demonstradas viaveis dentro do conjunto de estudos prévios efetuados no
ambito da administracdo publica.

Em relacdo aos outros incisos dispensados (art. 7°, inc. Il a IV), tratam-se de regramentos que
dizem respeito a insercdo dos recursos no orcamento anual e no plano plurianual de investimentos.
Como quem executard as obras, por sua conta e risco, sera a concessionaria, estas disposicoes
perdem o sentido, exceto no caso das Parcerias Publico-Privadas, que ndo serdo objeto de analise
neste estudo, sob este viés.

Também se deve verificar que deverdo estar contidos no Edital da Concessédo, dentre outros, o
objeto, metas e o0 prazo de concessdo, ampliando as exigéncias da Lei das Licitacdes, no que tange a
metas, visto que isto obrigard que os estudos deverdo conter estimativas para todo o periodo da
concessdo, tema este que sera abordado adiante.

Assim, o “projeto béasico” exigido pela lei, nos casos de concessdo de servigo publico
prevendo a execucdo de obra publica, incluem:

-dimensionamento que contemple as demandas previstas para atendimento imediato e de médio
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prazo;

-a demonstracdo, em estudos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica do
empreendimento;

-estudos que demonstrem que o empreendimento tem viabilidade socioecondmica, que o fluxo
de caixa esteja baseado em despesas compativeis com o porte dos investimentos ao longo da
concessdo e que as receitas sao suficientes para recuperar os investimentos do particular, observada
a modicidade da tarifa;

-compatibilidade na especificacdo dos materiais empregados, que possam garantir qualidade e
durabilidade a obra, ja que no futuro retornaré a responsabilidade do poder publico (com o eventual
fim precoce do contrato ou ao final da concesséo);

-previsdo de adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, tanto a
Administracdo quanto as proponentes deve investigar, previamente, sobre a viabilidade ambiental
do empreendimento;

-desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer visdo global das obras e identificar
todos os seus elementos constitutivos com clareza;

-estabelecer o valor das obras, condizentes com os valores de mercado;

-0s investimentos ja efetuados devem ser conhecidos e demonstrados, visto o que diz o texto
legal: “os estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja
efetuados, vinculados a concesséo, de utilidade para a licitacdo, realizados pelo poder concedente
Ou com a sua autorizagdo, estardo a disposicéo dos interessados, devendo o vencedor da licitagédo
ressarcir os dispéndios correspondentes, especificados no edital” (art. 21), ou seja, tudo aquilo que
foi investido pelo Poder Pablico e, ainda, ndo amortizado na tarifa, devera ser ressarcido pelo futuro
concessiondrio. Isto deve ser especificado no edital e, seu impacto econdmico-financeiro
considerado na formacéo da tarifa.

N&o é demais destacar que ao longo do periodo da concessdo, 0s valores de obras ou servi¢os
novos serdo compativeis com os precos de mercado, acompanhados, validados e considerados nos
ajustes futuros pela agéncia reguladora. Portanto, a fiscalizacdo e o controle eficiente do 6érgdo
regulador serdo fundamentais para, sobretudo, a protecdo aos USUArios.

2.4. Considerac0es sobre o licenciamento ambiental

E conhecida a importancia que a questio ambiental vem representando, recentemente.

No que pertine as concessfes, alguns pontos devem ser considerados, visando evitar-se a
paralisacdo de obras ou, mesmo, a inviabilizacdo dos projetos.

No caso de obras previstas e que deverdo ser executadas no inicio do periodo de concessao, em
especial, ha que se disponibilizar a respectiva Licenca Prévia -LP, valida e atualizada no momento
da assinatura do contrato. Esta viabilidade ambiental e todos os critérios e exigéncias do 6rgdo
licenciador deverdo integrar, como anexo, o edital.

Se, por algum motivo especifico, houver impossibilidade de disponibilizar esta LP —pela
exigéncia de projeto executivo, por exemplo -a Administracdo deverad possuir estudos ou analises
consistentes que indiquem ou afirmem a viabilidade do empreendimento. Restara & Concessionéria,
neste caso, dar continuidade aos tramites legais respectivos, visto que serd ela que fornecerd os
projetos finais e mantera os subsidios para execucao dos servicos e investimentos.
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3. 0 PROJETO BASICO DESDE O PLANEJAMENTO ATE A CONTRATACAO

Uma das principais questdes que permanecem a merecer uma abordagem mais acurada, no
ambito das concessbes de servicos publicos, onde exista a execucdo de obras, é a definicdo do que
sejam os “elementos de projeto basico” exigiveis proceder aos respectivos processos licitatorios.

Em funcdo das diferencas conceituais entre a execucdo de obras como um fim em si e a
concessdo onde estas obras e servicos integram uma parte do “objeto” em disputa, mesmo que de
grande importancia perante o contexto geral, este instrumento passa a ter caracteristicas
diferenciadas que devem ser mais bem discutidas

Os autores entendem que existem diferentes fases que compdem o processo de concessao, onde
vao sendo adicionados, caso a caso e em sequéncia, novos elementos projetuais, que incorporam
conteudos cada vez mais completos, aperfeicoando este processo até seu encerramento.

3.1. O Projeto Basico na Fase de Planejamento da Concessao

O planejamento de infraestrutura e das obras publicas brasileiras tem sido objeto de justificadas
criticas ao longo do tempo, visto a pouca importancia que o estabelecimento de metas de médio e
longo prazo tem recebido na legislacdo e nos “planos” governamentais no “mundo real”.

Recentemente, com a edicdo da Lei 11445/07, a area do saneamento bésico foi contemplada
com um conjunto de normas que privilegiam a execu¢do de um “Plano de Saneamento Basico”, que
agrega de forma significativa os estudos necessarios para subsidiar todas as acfes que 0s municipios
devem realizar para que estes servigos publicos fundamentais alcancem sua universalizacao.

A légica contida no Plano de Saneamento inclui a realizagdo de um amplo diagnéstico da
situacdo existente, estudos de viabilidade econémico-financeira, definicdo de metas e objetivos, de
programas e projetos, além da integracdo das agdes a realizar com os instrumentos legais de
planejamento orcamentario, todos estes elementos importantes na defini¢cdo dos projetos e posterior
execucdo das obras envolvidas na prestacao dos servicos, seja de forma direta ou terceirizada.

O exemplo da area do saneamento, onde ha regras legais bem estabelecidas, pode —e deve,
servir de parametro no sentido de balizar as a¢fes para o conhecimento, o planejamento, a execucgao
e o controle a as inversdes financeiras em infraestrutura, no Brasil.

Ao referenciar o modelo das exigéncias legais da elaboracéo dos planos de saneamento, como
um padrdo desejavel para as demais areas, visto que 0s preceitos inseridos na Lei séo
conceitualmente adequados e aplicaveis a qualquer processo projetual, entende-se que o roteiro
desta lei setorial poderia aplicar-se as demais area, quando das concessoes.

Nesta l6gica, a Administracdo deve buscar dados e informacGes através de um diagndstico,
para embasar seu planejamento, calcado em informacGes e projecdes suficientes para atender as
necessidades da coletividade. Seria uma espécie de “plano de necessidades” vinculado as
informacdes deste diagnostico, fornecendo as bases para transformar as metas e objetivos em algo
atividades realizaveis e distribuidas em cronograma que alcance, no minimo, todo o periodo da
concessao.

Neste conjunto de estudos preliminares, por assim dizer, havera estimativas de custos e receitas
que fixardo os prazos e as condicionantes do conjunto das necessidades detectadas.

O orcamento que embasaré o estabelecimento das metas ao longo do tempo, neste momento,
ainda podera ser sintético e obtido a partir de indicadores setoriais gerais.

3.2. O Projeto Basico no Escopo da Licitagéo
No momento de elaborar o instrumento convocatorio, duas séo as hipoteses vislumbradas.

-fornecer um “projeto basico” que informe de modo mais completo possivel aos possiveis
licitantes e a sociedade os parametros que o Poder Concedente utilizou para estimar custos e
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receitas, fixar os padrbes para a prestacdo dos servicos e calculo das tarifas, e as condicoes
que, sob seu ponto de vista, permitam a prestacdo de servi¢os dentro de padrdes satisfatorios,
sem que estes elementos obriguem o particular sob o ponto de vista da opc¢do tecnoldgica
adotada; ou.

-estabelecer padrbes minimos a atingir, deixando o desenvolvimento da solucdo ao
empreendedor privado.

A primeira opc¢ao, seria aquela onde o Estado faz uma projecao dos cenarios possiveis, em um
sistema sob condi¢fes tecnologicamente e economicamente conhecidas, e sobre os quais define um
“projeto basico” —aqui entendido como aquele grupo de contetdos que o legislador definiu na Lei
8987/05, como “elementos que permitam a plena caracterizacdo” do objeto.

Sobre estes elementos, para fins de escolher a proposta mais vantajosa, estima custos, define
estratégias e estabelece os resultados desejaveis dentro de um panorama de condi¢des viaveis, ao
longo do periodo do pacto, estabelecendo patamares de qualidade, modicidade de tarifas e
desempenho técnico e de satisfacdo social.

Estes parametros servem para que o Poder Publico afirme que, dentro do grau de conhecimento
que tem sobre o tema, nas condi¢cbes que exige que o prestador as realize, pelo valor que
dimensionou, ele mesmo realizaria tais atividades, nas condi¢cdes desejaveis. Sem isto, Concedente
ndo tem como indicar que possui condi¢des de conceber, projetar e, sobretudo, regular os servigos
envolvidos, mas que apenas ndo os executara por que, ou tem dificuldades para alocar os recursos
necessarios nestes servicos, neste momento, ou que pretende utiliza-los em outras atividades em que
Seu uso sera mais produtivo.

Este “projeto basico” ndo sera assumido pela vencedora do certame, que elaboraré os projetos
necessarios e suficientes para realizar o objeto concedido, sob as condicdes pré-estabelecidas e que
serdo acompanhadas e controladas através do ente regulador que atuard durante a vigéncia do
pacto.

A segunda opcéo refere-se ao estabelecimento dos padrdes que a prestacdo dos servigcos deve
atingir, na forma mais detalhada possivel, acompanhada da determinacdo dos investimentos
minimos e dos bens e meios a incorporar ou serem disponibilizados durante a vigéncia da
contratacdo, deixando o empreendedor privado totalmente livre para propor as solucdes que melhor
convierem a consecucao do objeto, dentro de sua expertise.

A vantagem principal desta opcdo seria a eliminacdo do compromisso do titular em definir
padrdes operacionais minimos, especificacdes e elementos que serviriam a regulacao posterior.

A principal desvantagem, que poderia revelar a falta de estrutura minima para estabelecer estes
parametros, € que inexistiria um dimensionamento minimo, por parte do Estado, que permitisse
definir de antemao os limites econdmico-financeiros (custos e tarifa, por exemplo), exigiveis ou
limitantes das propostas submetidas ao competitério, podendo redundar na impossibilidade de
auferir efetivamente a relacdo custo-beneficio para a sociedade.

3.3. O Projeto Basico na Proposta das Licitantes e na Vigéncia do Contrato

Em funcdo da inexisténcia de um “projeto basico”, aos moldes do preceituado na Lei 8.666, a
ser assumido pelo concessionario, a proposta deste, ainda na condicdo de licitante, devera, além de
firmar sua obrigacdo em cumprir com todas as exigéncias legais e editalicias, demonstrar sua
capacidade técnica de executar os servigos através do fornecimento de conteidos e elementos
técnicos suficientes para formar a convicgao de sua capacita¢do no caso concreto.

No instante da entrega da proposta ndo sera necessario fornecer um projeto basico,como
usualmente se conceitua, mas estes elementos deverdo contemplar, no minimo, a proposicédo de uma
solucdo para todos 0s pontos necessarios a plena realizacdo do Objeto, compativel com o “projeto”
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ou os “elementos” disponibilizados pela Administracdo, no sentido do atendimento ou superacao
das especificacdes que indicam os padrdes minimos aceitaveis pelo Concedente.

Por o6bvio, na inexisténcia de um referencial com elementos suficientes no instrumento
convocatorio, a interessada deve atacar esta insuficiéncia através de recurso administrativo
aprazadamente, impugnando 0 mesmo.

Gragas as caracteristicas das concessdes, as condi¢fes originalmente propostas poderdo ser
alteradas ao longo da vigéncia contratual, no sentido da melhoria nas condi¢fes de prestacdo dos
servicos. Uma, por que o periodo do contrato é longo e muitas condi¢bes tecnoldgicas e de
ambiente econdmico se alteram; outra, por que é da caracteristica conceitual das concessfes de
servicos a revisao periddica das condicdes vigentes, visando ndo sé esta atualizacao tecnoldgica dos
processos e procedimentos, mas a manutencdo das condi¢cBes de equilibrio entre as partes e da
garantia de que a prestacao se aperfeicoe, ao longo do tempo.

Neste caso, pode-se ter conviccao que a excegdo seria a manutencdo de um “projeto” estético e
imutével, no decorrer dos anos.

Retornando a questdo da tipificacdo dos projetos, ap6s a contratacdo consolidada ndo haveria
como se deixar de exigir que a concessionaria apresentasse um projeto similar ao “projeto basico”
da Lei 8.666 (ou, j& um projeto executivo, se assim preferir), antes do inicio da execucéo das obras
necessarias a prestacdo dos servicos, para analise do concedente e o estabelecimento dos padrdes de
manutencéo das relagdes inicias do contrato.

Esta analise teria similaridade com as regras firmadas na Lei das Licitaces, no sentido de que
serviria para estabelecer obrigac6es e condi¢cdes de monitoramento das atividades desenvolvidas. A
diferenca principal seria no sentido de que a definicdo deste projeto passaria por discussdes e a
negociacao entre as partes, estariam restritas a condi¢des técnicas de ajuste, sem interferir, neste
primeiro momento, em condic¢des que acarretassem em desequilibrios nas condi¢cbes econdémico-
financeiras, de prazos ou de qualidade da prestacéo dos servigos.

Da mesma forma, quando da implantacdo de inovacdes ou de alteragdes tecnoldgicas ou
conceituais, a fiscalizacdo exercida pela concedente, participara das redefinicdes e adocdo das novas
solucdes ou alternativas.

Estas exigéncias ndo podem ser consideradas como descabidas, visto que somente assim se
conseguira acompanhar a realizacdo dos custos e das opcdes tecnoldgicas adotadas pelo
empreendedor privado sob pardmetros de transparéncia e, em Ultima instancia, eficiéncia, por conta
das acdes de regulacéo.

Ademais, somente com o conhecimento pleno das atividades empreendidas, se conseguira
manter objetivamente o equilibrio econdmico-financeiro, a modicidade da tarifa e a harmonizacéao
das relagOes entre as partes, ao longo do tempo, com o cumprimento das metas de universalizagéo e
prestacdo adequada.

Outra opcdo, advinda da escolha feita ainda na concepgdo do processo de concessdo, e que
continua a légica do que se denominou “segunda op¢ao”, no item anterior, seria aquela que trataria
de dar a concessionaria plena liberdade de definir o que fazer, com a contrapartida de assuncao de
todos os risco inerentes a concessdo. Nesta hipdtese, a funcdo de regulacdo restringir-se-ia ao
acompanhamento e fiscalizacdo da manutencdo da qualidade, da cobertura dos servicos e da
modicidade da tarifa, restando a possibilidade de reequilibrio econémico-financeiro a ocorréncia de
fatos extraordinarios e subseqlientes, na area da Teoria da Incerteza ou, em quando o Poder
Concedente alterasse as condi¢Ges pactuadas, de forma unilateral e com conseqléncias nesta
equacéo.

Os autores defendem que, ante todas as condicionantes demonstradas, a forma mais adequada
de realizar as concessGes em andlise seria aquela onde os elementos de projeto basico mencionados
na Lei das ConcessOes, seriam aqueles em que os contetidos fossem o mais completos possiveis,
aproximando-se ao maximo do conceito do projeto basico da Lei 8666, resguardadas as limitacGes e
observacdes feitas anteriormente.
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Considerando, ainda, a inexisténcia de um “or¢camento detalhado” como obrigacéo legal, ndo se
pode prescindir de estimar os custos da maneira mais precisa possivel, caso a caso e etapa a etapa.
Isto por que, o Poder Concedente tem que contratar com a segurancga que alcancou a eficiéncia
estatuida constitucionalmente, como principio basilar da Administracdo Publica.

4. CONCLUSOES

A licitacdo para concessdo de servi¢os publicos antecedidos da execucdo de obras publicas esta
inserta em um contexto de complexidade técnica e econémica, onde devem ser harmonizados
interesses por definicdo antagdnicos, em face de buscar a melhor relacéo entre as partes envolvidas:
o Poder Publico, a sociedade e o empreendedor privado.

O processo de concessdo, desde sua concepcao até o término do prazo contratual, necessita
fundar-se sob parametros confiaveis e que permitam que os investimentos possam ocorrer sem
atrasos, a modicidade das tarifas seja mantida e a qualidade e cobertura dos servigos assegurada ao
longo de todo o periodo do contrato, além da retomada dos bens e meios de producdo em condicao
de continuidade da prestacdo, ao final do contrato.

Em funcéo disso, os “elementos de projeto basico” que serdo fornecidos para caracterizar o
objeto a licitar ndo deverdo ser negligenciados, tampouco confundidos com meros indicativos do
que se pretende conceder.

A elaboracdo destes elementos técnicos deve ser considerada como estratégica para o Poder
Concedente, visto que é partir da perfeita caracterizacdo do objeto que todas as condicbes técnicas,
econémico-financeiras e de repercussao social se concretizardo a contento.

Nas diferentes etapas que compdem um processo de concessdo existem diferencas no nivel de
precisdo que as especificacdes e 0os demais elementos e contetidos técnicos devem apresentar.

Na fase de planejamento da concessdo, o Concedente deve realizar diagndsticos, estudos
preliminares e a definir objetivamente as necessidades a atender, além de estimar custos,
investimentos e definir 0s meios necessarios para 0s servi¢cos sejam prestados adequadamente.

Durante as fases de licitacdo o ente pablico, mesmo que ndo forneca um “projeto basico” para
ser adotado pelo futuro concessionario, ha que possuir os “elementos de projeto” que contenham
um conjunto de informacgdes e contetdos que demonstrem sua capacidade de estimar todos 0s
custos, receitas e meios para consecucao do objeto e posterior fiscalizacdo, mesmo que ndo pretenda
executar o objeto. Isto por que, sem conhecer alguma forma de execucdo do que se propde a
conceder, ndo terd como estimar a viabilidade da efetiva prestacdo sob padrbes vidveis. Desta
forma, estaria atuando “as escuras”, situacao inaceitavel e ilegal.

Por fim, a proponente vencedora do certame tera que apresentar “projetos” de sua autoria para
confirmar sua proposta. Durante o certame, serdo suficientes elementos que comprovem sua
capacidade para cumprir das exigéncias editalicias, algo proximo a um anteprojeto, demonstrando
sua concepcao acerca do objeto. Apds transformar-se em Concessionaria de direito, 0 projeto
executivo devera ser disponibilizado ao Concedente, para o exercicio de controle e fiscalizacéo,
pelo agente regulador. Neste caso, deve apresentar inicialmente um “projeto basico” para ajustar as
condigdes de realizacdo final das respectivas obras e dos servicos envolvidos, seguindo-se do
projeto executivo, antes do inicio das obras respectivas.

Uma outra opgdo para definicdo do objeto da concessdo, que os autores ndo vislumbram
viaveis no contexto “normal” da administracdo publica nacional, exceto se desenvolvida em um
ambiente que possua condi¢cdes excepcionalissimas de conhecimento de mercado, é aquela em que
se realiza a especificacdo genérica do objeto, estabelecendo as metas a atingir na concessao, através
da definicdo de indicadores confiaveis e plenamente comprovados, além da limitacdo das tarifas e
estabelecimento de investimentos minimos em areas especificas e objetivamente fixadas.

A restricdo deve-se, primeiro, a dificuldade em estabelecer os padrdes aceitiveis de
precificacdo dos servicos, definicdo de rentabilidade, dentre outros fatores de complexidade similar
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e, segundo, na capacidade que se teria para exercer as atividades de regulacdo, visto que, em
principio, a expertise seria preponderantemente de dominio da Concessionaria, deixando o Poder
Publico —neste caso, representando cumulativamente a sociedade, sem condicOes de tratar em
igualdade o ente privado.
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