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Reflexoes sobre Parcerias Publico-Privadas no Financiamento de Governos Locais

Nos Ultimos 60 anos a populagédo
urbana mundial tem registado
transformagdes significativas. De 1950
a 2005 a populagédo urbana mundial
quadruplicou atingindo 3.2 bilhdes de
habitantes, com cerca de 11% destes
nas cidades africanas (UCLG, 2008;
UN, 2008; 2007). Nos principais centros
urbanos de Mogambique, que neste
caso correspondem as autarquias
locais, vivem cerca de 5.5 milhdes de
pessoas (INE, 2007), ou seja, 27% da
populagdo total. A cidade capital,
Maputo, concentra neste momento 5%
da populagao total do pais.

O rapido crescimento da populacdo
urbana cria um gap entre as demandas
e a disponibilidade de infra-estruturas e
servicos publicos urbanos. As novas
demandas, associadas a um processo
crescente de descentralizagcéo de
responsabilidades dos governos
nacionais para os locais, que tem
tomado espago nos paises em
desenvolvimento, incrementa a
necessidade de mais recursos e de
politicas sustentaveis de financiamento
de infra-estruturas econdémicas e
sociais. Estima-se que nos proximos 20
anos as necessidades anuais de
investimento em infra-estruturas
publicas nos paises em
desenvolvimento atinjam cerca de
USD600 bilhdes e destes USD200
milhdes sejam necessidades anuais de
financiamento dos governos locais para
infra-estruturas  (UCLG, 2008; The
World Bank, 2005). Perante tamanha
demanda, as tradicionais formas de
financiamento dos governos locais,
nomeadamente, a tributagao (impostos,
taxas e tarifas), as transferéncias fiscais
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dos governos nacionais, donativos e
créditos tém, por varias razées,
atendido apenas a uma parte das
necessidades de investimento publico.
Nestas circunstancias, uma das formas
alternativas de financiamento dos
governos locais que tem sido adoptada
é a parceria entre 0s sectores publico e
privado. E sobre esta forma de
financiamento que nos propomos a
reflectir.

Uma parceria publico-privada (PPP)
pode ser definida como uma relagéo
entre o Estado (através das suas
instituicdes) e o sector privado em que o
primeiro, sem que seja por via de
privatizacdo, envolve o segundo no
fornecimento de bens ou servigos
publicos. O envolvimento do sector
privado pode se limitar a uma ou a
todas as fases de concepgdo do
projecto, da construgdo, do
financiamento e da operagdo da infra-
estrutura durante um periodo apds o
qual a propriedade reverte a favor do
Estado (Rocha e Horta, 2005). Assim,
as combinagbes possiveis nas PPP
podem ser a contratagdo do agente
privado para (i) projectar e construir
uma infra-estrutura publica com o
financiamento do Estado; (i) projectar,
construir com o financiamento do
Estado e operar uma infra-estrutura
publica (build, operate and transfer —
BOT); (i) projectar, construir com
financiamento préprio e operar uma
infra-estrutura publica (design, build,
finance and operate — DBFO), sendo
que neste caso a propriedade da infra-
estrutura ndo reverte a favor do Estado;
e (iv) projectar, construir com
financiamento proprio e operar,

recuperando os custos através da
cobranca de taxas ou tarifas aos
usuarios do servico fornecido (o
exemplo aproximado no caso
mogambicano € a construcdo da
estrada N4 cuja utilizacdo é paga nas
portagens estabelecidas ao longo da
via). Como se pode depreender, esse
exercicio constitui uma forma de o
Estado transferir para o sector privado
0s riscos e os custos de projecgéo, de
construgdo e operacionais (Camargo,
2004; Leitch e Motion, 2003).

As modalidades DBFO e concessdes
sdo preferenciais para governos
financeiramente deficitarios pelo facto
de serem as Unicas que garantem a
transferéncia conjunta do risco e de
custos de financiamento do sector
publico para o sector privado. Os
governos locais dos paises em
desenvolvimento tém wusado
comodamente estas modalidades pela
possibilidade que se apresenta de
aumentarem 0s seus investimentos em
infra-estruturas e prestagéo de servigos
publicos, sem aumentar o seu
endividamento, nem aumentar a carga
fiscal, nem reclamar mais
comparticipagdo do governo central,
nem ter que utilizar a sua capacidade
administrativa (muitas das vezes fraca),
ao mesmo tempo que transferem parte
do risco e custos de investimento para o
parceiro privado.

Contudo, o envolvimento dos governos
locais em PPP, particularmente em
BOT, DBFO e concessfes deve
merecer uma reflexdo profunda. A
transferéncia do risco e de custos pelo
sector publico para o sector privado
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tem, para além de riscos econdmico-
financeiros, riscos politicos inerentes.

Uma primeira questdo a considerar € o
nivel do risco que os governos locais
sd0 capazes de estimar e transferir para
o privado. O ideal seria transferir
completamente o risco do investimento,
porém isso é dificil por razbes de varia
ordem. Quanto menor for a parcela do
risco transferido para o privado, mais 0
investimento se assemelha a um
investimento publico. Porquanto, sendo
impossivel estimar e transferir
totalmente o risco, o custo de
investimentos das PPP deveria ser
assumido como se fosse um
empréstimo do privado com todos ou
uma parte dos custos contabilizados no
investimento publico. Estas modalidades
de PPP exigem por parte dos governos
uma capacidade técnica enorme de
calculo do risco e de negociagdo com 0
sector privado. Por isso, ha toda a
necessidade e cuidados a ter com as
PPP para evitar que investimentos
publicos sejam disfarcados em
investimentos privados.

Segundo, a implementagdo das PPP
levanta a questdo do papel e da
responsabilidade politica do sector
publico. Uma grande parte de bens
publicos com impacto directo na vida
das pessoas ¢ eficientemente fornecida
pelos governos locais. O fornecimento
pelo governo local de servigos como de
recolha e gestéo de residuos sélidos, de
saneamento, de fornecimento de agua
potavel e de iluminagdo, por exemplo,
ndo sé enfatiza o exercicio do poder
descentralizado pelo governo central
como também aproxima e legitima o
papel politico dos governos. A ideia
dominante de que a descentralizagao
visa aproximar 0S Qovernos aos
cidad&os, suplanta qualquer justificativa,
ainda que razoavel, de que o sector
privado, através das PPP possa vir,
dentro dos limites contratuais, colocar
em primeira instancia os interesses da
colectividade e ndo simplesmente os
seus. Esta desconfianca pode minar a
relagéo entre os cidad@os e 0s governos
locais quando os principios de boa
governagdo (transparéncia,
responsabilizagdo, previsibilidade e

participacdo) ndo s@o observados

(Brewer, Hayllar, 2005).

A terceira questdo importante a reflectir
sobre ela é a fiscalizagdo da
implementagédo dos contratos de PPP.
Se sao, do ponto de vista econémico-
financeiro e social indesejaveis o0s
investimentos publicos disfarcados em
PPP (e por isso potencialmente
arriscados), pior ainda é quando o
sector publico falha no aspecto de
fiscalizagdo. Casos comuns da falha da
fiscalizagdo tém origem na falta da
capacidade e do dominio das areas
terceirizadas pelo sector publico.
Quando se trata de governos locais de
paises em desenvolvimento, esses
aspectos séo ainda mais salientes dado
que nao existe muita experiéncia de
gestdo de servicos publicos, nem
capacidade técnica suficiente. Nestas
condi¢bes, as PPP podem tornar-se
num instrumento de geracdo de
distor¢des de mercado, de insatisfagdes
e de mal-estar geral. A fiscalizagdo em
PPP deve garantr que a acgdo do
agente privado ndo afecte de forma
negativa o bem-estar social em geral e o
nivel de satisfacdo dos usuarios dos
bens ou servigos publicos, em particular.

Em suma, do mesmo modo que os
governos locais enfrentam multiplas e
crescentes necessidades de
financiamento, também tém a
disposigéo diversos tipos e modelos de
financiamento, dentre os quais as PPP.
Seja qual for 0 modelo de mobilizagdo
de recursos para o financiamento local,
a criacdo da capacidade técnica e
humana interna deve ser o ponto de
partida. As PPP sdo um modelo de
financiamento de bens ou servicos
publicos célere e podem promover 0
desenvolvimento local. Contudo, a
adopta-las hd que se ter consciéncia
dos riscos econdmico-financeiros e
socio-politicos inerentes. Quando os
governos locais ndo possuem
capacidade interna suficiente de escolha
de melhores tipos de PPP, e dentro
desses tipos negociarem melhores
contratos, as PPP podem significar a
alienagcdo das principais funcdes e
competéncias descentralizadas pelos
governos centrais, gerando ineficiéncias

e consequéncias econdmicas e politicas
sérias no longo prazo.
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