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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo identificar e analisar os
Fatores Criticos de Sucesso (FCS) que contribuiram para a estruturacao
de projetos de Parcerias Publico-Privadas (PPP) em municipios
brasileiros de pequeno porte, caracterizados como aqueles que
possuem populacao inferior ou igual a 50 mil habitantes. Essa matéria
tem ganho cada vez mais importancia, visto que a contratacao de PPP
se apresenta como uma alternativa relevante, para que os municipios
possam prover infraestrutura e prestar servicos publicos, em
decorréncia da baixa capacidade de investimento desses entes, cuja
situacao fiscal encontra-se impactada por uma estrutura de baixa
autonomia de receitas, consumidas quase que totalmente pelas
despesas de custeio. Para atingir este objetivo utiliza-se a metodologia
qualitativa, apoiada em uma revisao de literatura, em uma cuidadosa
analise documental e na realizacao de entrevistas semiestruturadas,
com 0s principais atores que participaram do processo de estruturagao
das parcerias nos dois casos estudados: um contrato de concessao no
segmento de iluminacao publica, no municipio de Pederneiras (SP); e
um contrato de concessao no segmento de residuos sdlidos, no
municipio de Guaranta do Norte (MT). Ao final, elabora-se uma analise
comparativa dos casos estudados, confrontando os resultados com os
FCS apontados na revisao de literatura, descrevendo os aspectos
positivos e negativos dessas experiéncias e apontando alguns
caminhos que podem auxiliar outros municipios a buscarem nas PPP
uma alternativa para solucionar problemas de infraestrutura ou
prestacao de servicos publicos.

Palavras-chaves: Concessao; Fatores Criticos de Sucesso; Municipios;
Parcerias Publico-Privadas; Poder Publico.
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ABSTRACT

The present work aims to identify and analyze the Critical Success
Factors (CSF) that contributed to the structuring of Public-Private
Partnerships (PPP) projects in small Brazilian municipalities,
characterized as those with a population of less than or equal to 50
thousand inhabitants. This matter has gained more and more
importance, since the contracting of PPP is presented as a relevant
alternative, so that municipalities can provide infrastructure and
provide public services, due to the low investment capacity of these
entities, whose fiscal situation is impacted by a structure of low revenue
autonomy, consumed almost entirely by current expenses. To achieve
this objective, we used a qualitative methodology, supported by a
literature review, a careful document analysis and semi-structured
interviews with the main actors who participated in the process of
structuring the partnerships in the two cases studied: a concession
contract in the public lighting segment, in the municipality of
Pederneiras (SP); and a concession contract in the solid waste segment,
in the municipality of Guaranta do Norte (MT). At the end, a comparative
analysis of the studied cases is elaborated, comparing the results with
the FCS pointed out in the literature review, describing the positive and
negative aspects of these experiences and pointing out some ways that
can help other municipalities to seek in PPP an alternative to solve
infrastructure problems or the provision of public services.

Keywords: Concession; Critical Success Factors; Counties; Public-
Private Partnerships; Public Power.
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INTRODUGCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

Um dos maiores desafios dos municipios brasileiros nos ultimos
anos tem sido a execucao de suas competéncias materiais, ou seja, por
em pratica o conjunto de acdes concretas destinadas a satisfacao do
interesse publico (DANTAS, 2014), como € o0 caso dos servicos de
educacao, saude e assisténcia social, bem como a implantacao e
operagao de infraestrutura basica, como abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, iluminacao publica e destinacao adequada de
residuos solidos. Entre os fatores citados pelos especialistas que
explicam esse quadro de dificuldades destacam-se, a quantidade de
competéncias materiais a cargo dos municipios; a falta de capacidade
técnica e de articulacao com os demais entes da federacao; e a crise
fiscal que os assola, reduzindo a capacidade de investimento (CURI et
al, 2016).

Apesar do extenso rol de competéncias materiais previstas na
CF/1988, ainda tivemos um amplo movimento de transferéncia das
funcdes de gestao de politicas sociais para os municipios, Nos anos
seguintes a sua promulgacao (ARRETCHE, 1999). Nao obstante,
remanescem as atribuicdes decorrentes do chamado principio da
subsidiariedade, ou seja, todas as atribuicdes nao previstas na norma
constitucional, mas que sejam consideradas de interesse local
(BOURDIN, 2001; TORRES, 2001). Por fim, o poder publico municipal, por
ser o mais proximo do cidaddo, € o mais sensivel para atendé-lo nas
guestdes de saude e assisténcia social, o que torna ainda mais ardua a
tarefa de reservar orcamento publico para as diversas questdes que
demandam investimento.

Falando em capacidade de investimento, o ultimo relatério do
indice FIRJAN de Gestao Fiscal - IFGF', ao tratar deste indicador, divide

'O indice FIRJAN de Gestédo Fiscal (IFGF) € um estudo anual realizado pela Federagao
das IndUstrias do Rio de Janeiro, que faz uma analise das contas publicas municipais,
com base nos relatérios fiscais das préprias prefeituras entregues a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). O relatério analisa autonomia, gastos com pessoal,
investimentos e liquidez.




os 5337 municipios? avaliados em situacao excelente, boa, dificil ou
critica. E relevante o percentual de municipios em situaco critica ou
dificil, gue somados chegam a 71% da amostra, com uma capacidade
de investimento de apenas 3,1 e 59%, respectivamente, em relacao a
suas receitas totais (FIRJAN, 2019), em quadro que se explica, visto que
a maioria dos municipios se encontram fortemente impactados por
uma estrutura de baixa autonomia de receitas, consumindo quase a
totalidade delas com despesas de custeio (Tabela 1)

Tabela 1: Situacdo dos municipios brasileiros no IFGF Investimentos 2018

Situacao Municipios Enquadrados Média de investimentos
(%) (%)
Excelente 14,9 12,1
Boa 14 8,2
Dificil 24 59
Critica 47 3,1

Fonte: Indice FIRJAN de Gest&o Fiscal, 2019 (elaborac&o prépria).

Do ponto de vista fiscal, a maioria dos municipios brasileiros
precisa adotar medidas austeras, como reducao das despesas de
custeio, geracao de receitas proprias e equalizacdo dos recursos
provenientes dos fundos de participacao, o que demandara tempo e
esforcos. Até que essas condicdes cheguem, esses entes precisam dar
solucao aos seus problemas mais urgentes, como o provimento de
infraestrutura e a prestacao de servigcos publicos. Trata-se de um
cenario cada vez mais complexo e desafiador, exigindo das
municipalidades novas solucdes para enfrentar esses problemas.

E nesse contexto que as parcerias passam a ser vistas como
instrumentos importantes e, entre elas, podemos destacar as PPP, com
potencial de promover o incremento da eficiéncia e melhoria da
qualidade na infraestrutura e na prestagcao dos servicos publicos.

Em relagcao as PPP, embora o modelo contratual tenha sido
herdado pelo direito brasileiro, no final do século XX, da Common Law?
(DI PIETRO, 2017), sua utilizacao se intensificou a partir da promulgacao
da Lei n°11.079/2004. Ressalte-se que naguela época o olhar era voltado
a infraestrutura de grande porte, desconsiderando de certa forma o
déficit da infraestrutura municipal (FORTINI, 2018).

2 O Brasil tem atualmente 5.570 municipios.
3 Direito comum anglo-americano, baseado no costume, no uso e nas decisdes
judiciarias.




Com o objetivo de intensificar o seu uso e tornar o instrumento
mais atrativo, principalmente para os municipios de pequeno e médio
portes (FORTINI, 2018), a Lei n°® 13.529/2017 alterou o valor minimo para
celebracdo dos contratos, passando de R$ 20 para R$ 10 milhdes. No
mesmo ano o Governo Federal, através do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MPDQ), lancou o Programa de Apoio as
Concessdes Municipais, cujo objetivo € auxiliar os municipios na
estruturacao e desenvolvimento dos projetos, reconhecidamente um
dos principais entraves no processo de contratacao (CURI et al, 2016).

Ainda na seara dos incentivos, para apoiar os entes publicos na
elaboracao dos estudos, foi criado o Fundo de Apoio a Estruturacao de
Projetos de Concessao e PPP (FEP), a partir da promulgacao da Lei n°
13.529/2017, podendo ser administrado por instituicdo financeira
controlada direta ou indiretamente pela Unido, com a finalidade de
custear servigcos técnicos especializados, com vistas a apoiar a
estruturacao e o desenvolvimento de projetos de concessao € PPP de
interesse dos entes federados, sendo medida relevante de apoio aos
Mmunicipios, visto que a maioria tem dificuldades técnicas e financeiras
para iniciar tais estudos.

1.2 TEMATICA E PROBLEMA DE PESQUISA

O tema de estudo concentra-se na avaliacdo das PPP como
alternativa para atrair investimentos privados e auxiliar os municipios
menores, notadamente aqueles com populacao inferior ou igual a 50
mil habitantes, a encontrar solucdes para os seus problemas de
infraestrutura e prestagao de servicos publicos, como os relacionados a
distribuicao de agua, coleta de esgoto, tratamento de residuos solidos,
iluminacao publica, mobilidade urbana, seguranca publica, saude,
educacao, esporte, cultura e lazer.

Partindo dessa concepc¢ao, o problema a ser pesquisado pode ser
formulado através do seguinte questionamento: quais sao os Fatores
Criticos de Sucesso (FCS) capazes de viabilizar a estruturacao das
Parcerias Publico-Privadas (PPP) em municipios de pequeno porte?
Como a opcao é a realizagcao de estudos de caso, ha uma pergunta
derivada de como esse processo se estruturou Nos municipios de
pequeno porte estudados.

Apesar do potencial e da crenca de que 0s municipios serao os
protagonistas do proximo ciclo de PPP (CURI et al, 2016), eles ainda
encontram dificuldades na estruturacdao e na efetivacdao dessas
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parcerias, notadamente os menores. Por esse contexto desafiador, no
sentido de auxiliar a estruturacao de arranjos que potencialmente
beneficiem uma parcela significativa dos municipios brasileiros, a
pesquisa pretende, ao avaliar duas parcerias estruturadas no ambito de
municipios de pequeno porte, evidenciar os fatores criticos para o
sucesso da estruturacao desses contratos, desde a fase de intencao
publica até sua assinatura, e como eles contribuiram para o éxito do
processo. Ambiciona ainda, através da analise das experiéncias
vivenciadas, ressaltar os aspectos positivos e negativos dessas
experiéncias e os principais desafios para a estruturacao das PPP nos
municipios com pequena populacao.

1.3 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O objetivo geral do presente trabalho é identificar e analisar os
FCS que contribuiram para a estruturacao de PPP nos municipios
objeto dos estudos de caso e confronta-los com aqueles identificados
na revisao de literatura, evidenciar os pontos positivos e negativos
dessas experiéncias, seus principais desafios e como as parcerias com o
setor privado podem contribuir para que outros municipios logrem
éxito na implementacao de politicas publicas a seu cargo.

Constituem objetivos especificos do presente estudo:
a) Conceituar e caracterizar as PPP;

b) Analisar como se constitui o processo de estruturacao dos
projetos, desde a fase de intengao publica até a assinatura do contrato;

c) Avaliar a experiéncia brasileira em municipios, notadamente
naqueles com populacao inferior ou igual a 50 mil habitantes; e

d) ldentificar e compreender os fatores criticos para o sucesso
para a estruturacao das PPP nos casos estudados.

Ressalte-se que esse trabalho nao pretende analisar as
particularidades juridicas das PPP, nem detalhes da sua origem ou
minuciosidade das normas que as regulam. O olhar principal estara no
campo da Administracao Publica.

de solucao de conflitos e (iii) verificar qual a recepcionalidade da
parte processual diante da possibilidade de apresentar proposta de
autocomposicao perante o oficial de justica.




Para alcancar os objetivos do trabalho, foi utilizada a pesquisa-
acao, explicada por Thiollent (2011) como uma pesquisa social empirica
com foco na acao para resolucao de um problema coletivo (seja em
grupo social, educacional, organizacional e outros) no qual
pesquisadores e participantes da situacao envolvem-se de forma
cooperativa ou participativa. Assim, foram convidados oficiais de justica
de carreira em atividade, do quadro do Tribunal de Justica do Estado de
Goias, e 0s que aceitaram o convite, juntamente com o pesquisador,
tornaram-se os participantes da pesquisa-ac¢ao.

A pesquisa-acao partiu do problema de pesquisa apresentado, “o
oficial de justica pode ser inserido como ator na politica judiciaria de
solucao de conflitos?”, e a agao consistiu em o oficial de justica informar
as partes, no momento do cumprimento de mandado, a possibilidade
de apresentar proposta de acordo ao oficial de justica mediante uso do
nudge“, como ferramenta comportamental na politica publica.

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabalho esta organizado em sete capitulos, iniciando
por esta introducao, composta pela contextualizacao do tema, sua
justificativa e relevancia, seguida da descricao do problema de pesquisa
e dos objetivos gerais e especificos que a norteiam.

O segundo capitulo é dedicado ao referencial tedrico-conceitual
das PPP, onde apresentamos: o conceito doutrinario e a definicao legal;
suas principais caracteristicas, destacando sua importancia como
instrumento de colaboragao e indugao de solugdes para os problemas
de infraestrutura e prestacao de servicos publicos; as principais fases do
processo de estruturacao; um relato da experiéncia brasileira no ambito
dos municipios, notadamente naqueles considerados de pequeno
porte; e as contribuicdes tedricas para analise dos FCS para sua
estruturacao, desde a intencao publica até a assinatura do contrato.

O terceiro capitulo esta reservado para a metodologia utilizada,
descrevendo o desenho de pesquisa e a opc¢ao pelos estudos de caso,
apresentando 0s municipios selecionados, além de explicar a

4 Nudge “é um estimulo, um empurraozinho, um cutucao: é qualguer aspecto da
arquitetura de escolhas capaz de mudar o comportamento das pessoas de forma
previsivel sem vetar qualquer opcao (..)" (THALER; SUNSTEIN, 2019, p. 14).




metodologia de coleta de dados e a forma de operacionalizacao da
analise.

O quarto e quinto capitulos sao dedicadas aos dois estudos de
caso, comtemplando: contextualizagcdo do municipio e do marco legal
e regulatdrio que serviu de base para a estruturacao da parceria; as
consideragdes sobre os casos estudados, passando por um relato sobre
0s principais eventos da fase de estruturacao das PPP, pelo objeto e
duracao da concessao, seus principais elementos contratuais, como
modelo de financiamento, matriz de risco, partilha de beneficios,
indicadores de desempenho, garantias e mecanismos de salvaguarda;
analise e discussao dos resultados, com enfoque para a motivagcao do
poder publico para a contratagao do servico publico no modelo de PPP,
o desenho institucional da parceria, os FCS identificados na fase de
estruturacao e os mecanismos utilizados para a prestacao de contas
perante o poder concedente e a sociedade.

No sexto capitulo nos dedicamos a fazer uma analise comparativa
dos casos estudados, destacando os principais pontos de convergéncia
e diferencas e confrontando-os com os FCS apontados na revisao de
literatura.

Por fim, no sétimo capitulo, apresentamos as conclusdes da
pesquisa, fazendo um balanco das contribuicdes em relagcao aos
objetivos propostos, os pontos positivos e as dificuldades encontradas
para a estruturacao das PPP nos municipios pesquisados, e ainda,
apontamos caminhos para auxiliar outros municipios na missao de
resolver seus problemas de infraestrutura e proporcionar a populacao
assistida servicos publicos de qualidade.







PPP - ENQUADRAMENTO
TEOGRICO

A iniciativa privada vem ganhando cada vez mais espaco na
execucao e implementacao de politicas publicas e infraestruturas,
através de parcerias cuja capacidade de alavancar investimentos tem
sido essencial para o desenvolvimento sustentado de infraestruturas e
servicos em diversos paises. Entre as solucdes neste campo,
encontram-se as Parcerias Publico-Privadas, conhecidas por PPP.

Por serem instrumentos largamente utilizados e testados em
diversos paises, pode-se afirmar que as PPP tém grande potencial de
melhoria da eficiéncia publica, com a introducao de habilidades
gerenciais e de investimentos do setor privado na producao dos
servicos publicos, proporcionado crescimento e desenvolvimento
econdmico e tornando-se uma alternativa a privatizacdo (ARAUIJO;
SILVESTRE, 2014; RIBEIRO; MEYER, 2006 apud THAMER; LAZZARINI,
2015). Tendo em vista seu potencial para aumentar o alcance e a eficacia
das ac¢cdes governamentais, aproveitando-se dos investimentos e da
competéncia do setor privado (THAMER; LAZZARINI, 2015), importa

conhecer em que consiste uma PPP. Iniciaremos por este ponto.

2.1 CONCEITO E CARACTERISTICAS

Em primeiro lugar, cabe destacar que nao existe uma definicao
universal sobre PPP, elas integram o género das parcerias na
Administracao Publica, em que o poder publico se associa a terceiros,
publicos ou privados, para a prestacao de servicos publicos a
coletividade (MARQUES NETO, 2017). Nessa perspectiva:

Além das PPPs, sao exemplos de mecanismos de parcerias na
Administracao Publica os consércios publicos, os contratos de
gestao firmados com as organizagdes sociais, os termos de
parceria firmados com as organizagdes da sociedade civil de
interesse publico e mesmos esquemas mais classicos, mas
cada vez mais empregados na gestdo publica, como os
convénios e as concessdes comuns. (MARQUES NETO, 2017,

p.3)
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Embora integrem o género das parcerias na Administracao
Publica, as PPP guardam sensiveis diferencas com as demais espécies,
podendo ser destacadas: a colaboracao entre os parceiros, o nivel de
autonomia do ente privado, a remuneracao associada ao desempenho
e o compartilhamento de riscos (BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2022).

Em relacao a colaboracao, como apregoa Firmino (2018, p. 1271),
“de forma genérica, as PPP podem definir-se como instrumentos de
colaboracao entre atores publicos e privados”. De fato, decorrem da
intencao do poder publico de buscar, por meio da cooperagao com a
iniciativa privada, a solucao para problemas de infraestrutura e
prestacao de servicos publicos, mormente aqueles ndao atendidos por
falta de recursos para investimento; bem como da vontade do ente
privado de se associar através de um contrato de longa duragao, com
compartilhamento de riscos e responsabilidades (NAVARRO-
ESPIGARES; MARTIN-SEGURA, 2011; POMERQY, 1998 apud ARAUJO;
SILVESTRE, 2014).

Além disso, as PPP podem ser consideradas mecanismo de
financiamento do setor publico, ja que em geral cabera ao parceiro
privado arcar com os custos de implantac¢ao, operacao e manutencao
do servico publico concedido, estando as contraprestacdes publicas
condicionadas ao inicio da prestacao do servico e associadas ao
desempenho, antecipando um beneficio econdbmico e social que sé
seria possivel no longo prazo (MERNA; SMITH, 1994 apud BRITO;
SILVEIRA, 2005). Na fase de investimento, ha possibilidade do aporte de
recursos publicos, de forma a minorar o valor da contraprestacao
dispendida ao longo da execucgao contratual, o que ndao descaracteriza
0 aporte privado como forma de antecipar o bem ou servico publico.

Firmino (2014) divide as PPP em dois tipos: contratuais e
colaborativas. As primeiras possuem uma natureza bem formalizada,
com clara definicdo de responsabilidades, riscos e recursos a ser
compartilhados pelos parceiros, “configuram-se como relacdes tipicas
de Principal-Agente®, onde o ator privado deve prestar um servico
solicitado pela entidade publica, depois de passar por um processo

5 A teoria do Principal-Agente considera a existéncia de dois atores, denominados
principal e agente, que se relacionam por meio de um contrato, onde o agente se
obriga a desempenhar algum servico em beneficio do principal, e que envolve a
delegagdo de algum nivel de autoridade e poder de decisdo ao agente (MITNICK, 1973;
JENSEN; MECKLING, 1976; MOE, 1984; GORMLEY; BALLA, 2008 apud FIRMINO, 2014).
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competitivo de selecao” (FIRMINO, 2014, p. 24). As colaborativas se
revestem de uma forma mais fluida, de cunho institucional, ou
possuem uma natureza mais informal de colaboracao, tém em comum
uma maior partilha de recursos, responsabilidades e de tomada de
decisao, incluindo convénios, acordos e pactuacdes similares.

Marques Neto (2017), por sua vez, divide-as em parcerias em
sentido amplo, equivalendo a todo acordo entre entes publicos e
particulares com o objetivo de viabilizar uma politica publica, e em
sentido estrito, quando ha contrato entre as partes e este tem por
objeto o provimento remunerado de utilidades publicas.

A diversidade de aplicacao e formas de contratacao das PPP faz
com que encontremos uma pluralidade de conceitos e definicdes, o
que leva Araujo e Silvestre (2014) a concluirem que reunir todas as suas
caracteristicas em um so conceito realmente nao é tarefa facil. Logo,
inexiste uma definicao de PPP universalmente aceita, os paises que
incorporaram essa figura em suas leis e processos o fizeram de
maneiras diferentes (BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2022).

No Brasil, as PPP sao do tipo contratual e assumem o caracter de
PPP em sentido estrito, sendo que a sua definicdao decorre da Lei n°
11.079/2014, que no seu artigo 2° as descreve como contrato
administrativo de concessao, na modalidade patrocinada ou
administrativa. Interpretando os objetivos da referida lei, Carvalho Filho
(2020, p. 749) conceitua este tipo de concessao especial, como.

[...] um acordo firmado entre a Administragdo PUblica e pessoa
do setor privado com o objetivo de implantacao ou gestdo de
servicos publicos, com eventual execucdo de obras ou
fornecimento de bens, mediante financiamento do
contratado, contraprestagdao pecuniaria do poder publico e
compartilhamento dos riscos e dos ganhos entre os
pactuantes.

Por essa razao, quando tratamos de PPP no direito brasileiro,
falamos de concessao patrocinada ou administrativa, com
caracteristicas e especificidades que as diferem das chamadas
concessdes comuns, reguladas pela Lei n° 8.987/1995.

A distincao entre os tipos de concessao passa pelo filtro da
autossustentabilidade: projetos autossustentaveis, ou seja, aqueles que
nao dependem da contraprestacao do poder concedente, devem ser
estruturados através da concessao comum, como € o caso de uma
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rodovia, cuja tarifa paga pelos usuarios € suficiente para remunerar a
concessao; projetos que Nao sao autossustentaveis, ou seja, aqueles
que dependem da contraprestacao publica, devem ser estruturados
como PPP, valendo-se da modalidade patrocinada, no caso dos
projetos em que é viavel a cobranca de tarifa, mas ela é insuficiente para
remunera-lo; ou da modalidade administrativa, nos casos que
envolvam servicos publicos em que nao seja possivel a cobranca de
tarifa, por razdes faticas ou legais, ou quando a Administragao Publica
for tomadora direta do servico (UNIVERSIDADE CAIXA, 2018).

O objeto de uma concessao patrocinada sera sempre a prestacao
direta de um servico publico e a remuneracao do parceiro privado a
cobranca de tarifa dos usuarios do servico, complementada pela
contraprestacao publica, que nao podera exceder a 70% do custo total
do projeto, salvo em caso de autorizacao legislativa especifica (Lei n°
11.079/2004, art. 10, § 3°). Citemos como exemplo uma concessdo de
agua, onde além da tarifa que sera cobrada dos usuarios, em regra, sera
efetuado o pagamento de valores por parte do poder publico para
subsidiar parte do projeto. Ja na concessao administrativa, o objeto
pode ou nao compreender a prestacao de um servigco publico, e a
remuneracao do parceiro privado deriva exclusivamente da
contraprestacao publica. Citemos como exemplo a concessao de um
hospital, onde o parceiro privado fica responsavel pela gestao,
operacionalizacao e execucao de servicos de saude e um contrato para
construcao, administracao, limpeza e conservacao de um centro
administrativo (MARQUES NETO, 2017; FREITAS, 2018).

Apesar da diversidade de conceitos, modelos e formas de
implementacao, as PPP nao podem ser caracterizadas como uma
forma de privatizacao, neste ultimo caso vende-se um ativo publico
para a iniciativa privada, ao tempo que nas PPP a iniciativa privada
recebe o ativo publico mediante concessao, implementa as melhorias
necessarias para o provimento do servico publico ou da infraestrutura
por seus proprios meios, para no final do prazo devolvé-lo a
Administracao Publica (BRITO; SILVEIRA, 2005). Dessa forma, as PPP
sao uma forma inovadora de o poder publico utilizar os seus recursos
para investimento, destinando suas economias para investir em areas
mais carentes, e convidando a iniciativa privada para participar de
projetos onde ela possa ser mais eficiente e reduzir custos.
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2.2 PRINCIPAIS ELEMENTOS CONTRATUAIS

Assim como ha dificuldade para conceituar as PPP, também existem
divergéncias para a sua caracterizacao. Dessa forma, para efeito deste estudo,
importa descrever os elementos contratuais que caracterizam o modelo
adotado pela legislacao brasileira.

A partir da lei n° 11.079/2004, as principais premissas que um contrato
deve observar para se enquadrar na modalidade sdo: o financiamento privado,
a remuneracao condicionada a disponibilizacdo do servigo e vinculada ao
desempenho, o compartilhamento dos riscos, a natureza contratual de longo
prazo, as garantias de adimplemento e a obrigatoriedade de constituicao de
uma Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) para implantacao e gestao do
objeto da parceria. Trataremos mais detalhadamente de cada um desses
elementos adiante.

(i) O financiamento privado

A PPP caracteriza-se pela possibilidade de o ente publico prestar um
bem ou servico publico com o financiamento, pelo menos em parte, do setor
privado, de forma que aquele possa se concentrar na formulacgao,
planejamento e regulacao da politica publica objeto da parceria, deixando a
execucao e gestao a cargo do setor privado (MENEZES; VIEIRA, 2021).

Barbosa (2005) esclarece que, em geral, o setor privado fica responsavel
pelo financiamento total do servico, incluindo as obras necessarias a execucao
do contrato e s apds a sua disponibilizacao € que comecga a receber a
remuneracao, exclusivamente do ente publico ou combinada com cobranca
de tarifa do usuario, como acontece com a forma tradicional da remuneracao
das concessdes. Dessa forma, a amortizagao do investimento somente se
inicia quando o servico ou a utilidade ja esta disponivel e o contrato em
execucao, conforme os objetivos tracados no projeto inicial.

(if) A remunera¢c&o condicionada a realizacdo do servico e vinculada
ao desempenho

A obrigatoriedade de vinculacao do pagamento da contraprestacao
publica a efetiva disponibilizacao do servico, é considerada por Brito e Silveira
(2005) como um dos incentivos fundamentais a eficiéncia na gestao dos
contratos de PPP. Ja os indicadores de desempenho sdao o cerne do contrato
e devem estar focados no resultado a ser obtido pelo poder publico e pelo
usuario. Quanto mais o indicador de desempenho focar no resultado, mais
espaco tera a iniciativa privada para gerar ganhos de eficiéncia que deverao
ser compartilhados com o usuario e com o poder publico (RIBEIRO, 2011).




(iii) O compartilhamento de riscos

Nas PPP, ao contrario das concessdes comuns, o “risco do
financiamento compete primordialmente ao parceiro privado, mas nao de
forma exclusiva, sendo mitigado ou compartilhado em maior ou menor grau
com o poder publico” (ENEI, 2016, p. 43). Na concepcao de Glaster (1999 apud
ARAUJO; SILVESTRE, 2014), a partilha de riscos e responsabilidades € o coracdo
da parceria, sendo fundamental para que o contrato atinja seus propdsitos e
especialmente a eficiéncia econdmica, o que significa alocar o risco para a
parte contratual que possui melhores condi¢cdes de geri-lo. Se de um lado o
ente publico busca o Value for Money (VFM), ou seja, a maior vantajosidade
possivel, por outro o ente privado visa lucro, razao pela qual, em tese, envidara
os esforcos necessarios para garantir a eficiéncia do contrato e, por
consequéncia, a eficiéncia da prestacao do bem ou servico publico sob sua
tutela.

A eficiente alocagao de riscos pressupde etapas prévias de identificacao
e precificacao (MARTINS; VIANA, 2019). Eventuais déficits de objetividade,
clareza e exatidao nos seus termos e condi¢des podem propiciar aumento do
custo de transacao®, tornando as ofertas mais onerosas (GUIMARAES, 2017).
Por outro lado, o compartilhamento de riscos proporciona vantagens para
ambos os lados, proporcionando ao poder publico, em tese, reducao do
custeio na execucao e ao parceiro privado mais facilidade para captar
recursos, tornando-os menos onerosos (ENEI, 2016).

Carvalho Filho (2020), alerta para a necessidade de um controle
eficiente por parte da Administracao Publica sobre o contrato, pois o fato de
o0 poder publico se solidarizar com o privado em eventuais ocorréncias de
prejuizo, ainda que decorrentes de caso fortuito e forca maior, fato do
principe’ ou outras situacdes imprevisiveis, poderd ensejar em prejuizos, por
conseqguéncias advindas da ma gestao do contrato.

(iv) A natureza contratual de longo prazo

Por definicao legal as PPP se caracterizam por contratos de longa
duracdo. No modelo brasileiro esse prazo é definido na Lei n° 11.079/2004,
sendo no minimo 5 e no maximo 35 anos, incluindo eventual prorrogacao (art.
5°, 1). Dessa forma “a duracao dos contratos deve ser estabelecida com base
no tipo de ativo e na natureza do servico, de forma que o investimento inicial
feito pelo particular seja recuperado em um prazo adequado” (BRITO;
SILVIERA, 2005, p. 13) . Na pratica, os contratos que envolvem aquisicao de

6 E “[..] o dispéndio de recursos econdmicos para planejar, adaptar e monitorar as
interacOes entre os agentes, garantindo que o cumprimento dos termos contratuais
se fagca de maneira satisfatéria para as partes envolvidas e compativel com a sua
funcionalidade econdmica.” (PONDE; FAGUNDES; POSSAS, 1997, p. 124).

7 E a determinacédo estatal imprevisivel, que onera substancialmente a execucdo do
contrato administrativo, constituindo uma alea administrativa extraordinaria e
extracontratual (MEIRELLES, 1990).




bens ou infraestrutura sao firmados com prazos mais longos, como € o caso
das PPP de residuos solidos e de iluminacao publica objeto da presente
pesquisa, enquanto agquelas que objetivam a prestacao de um servico publico
tendem a ser firmadas em prazos menores.

Para Brito e Silveira (2005, p. 11) a natureza contratual de longo prazo
ganha relevancia na medida que “permite a otimizag¢ao de custos ao longo do
ciclo de vida do empreendimento.”

(v) As garantias de adimplemento

A principal funcao das garantias € mitigar o risco de nao cumprimento
das obrigacdes pecuniarias assumidas pelo poder publico (BRITO; SILVEIRA,
2005). Corroborando com essa abordagem, Enei (2018, p. 25) preceitua que
“nas PPP, a principal ou por vezes a Unica fonte de receita do concessionario
€ justamente a contraprestacao publica, de forma que o inadimplemento
estatal constitui o principal risco dessa modalidade de contratacao.”

Por ser vital para o modelo, a garantia de adimplemento tem previsao
legal e objetiva: dar maior seguranca ao parceiro privado, reduzindo o risco
politico, visto que as PPP sao relacdes de longa duragao, sujeitas a passar pelas
maos de diversos administradores, alguns mais receptivos e outros mais
refratarios ao modelo; reduzir o risco de inadimplemento, tendo em vista a
situacao fiscal do ente publico, que pode mudar substancialmente durante o
prazo do contrato; tornar o projeto mais atrativo para os interessados e para
os investidores; reduzir o custo de transa¢ao, uma vez que o parceiro privado
utiliza o contrato de PPP para tomar crédito no mercado e a existéncia de
boas garantias reduz o risco do crédito e os juros cobrados pelas instituicdes
financeiras, custos geralmente repassados aos contratos (ENEI, 2016; 2018).

Em relacdo as garantias, a Lei n° 11.079/2004 (art. 8°) enumera varias
possibilidades. A lista ndo € taxativa, pois outros mecanismos podem ser
instituidos através de leis locais ou estaduais. As principais garantias previstas
na legislacdao sao: vinculagdao de receitas, exceto as receitas tributarias;
instituicao ou utilizacao de fundos especiais previstos em lei; contratacao de
seguro-garantia; garantias prestadas por instituicdes financeiras que nao
sejam controladas pelo poder publico; e garantias prestadas por fundos
internacionais, fundos garantidores ou empresa estatal criada para essa
finalidade.

Como exemplo de fundo garantidor, podemos citar o Fundo Garantidor
de Parcerias Publico-Privadas®, do Estado do Rio de Janeiro, instituido pela Lei
Estadual n° 5.068/2007; e de empresa estatal prestadora de garantias, a
Companhia Paulista de Parcerias (CPP)° cuja missao € viabilizar projetos de

8 Conforme o Manual de PPP do Estado do Rio de Janeiro.

9 Conforme Manual de Parcerias do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/docs/manual_de_parcerias_do_estado_de_s
ao_paulo.pdf. Acesso em: 25 jun. 2022.




parcerias de interesse do Estado de Sao Paulo, sobretudo quando envolvam a
prestacao de garantias ou algum suporte financeiro inicial e transitorio. No
ambito federal, foi constituido o Fundo Garantidor de Parcerias Publico-
Privadas, através da Lei n°® 12.766/2012, com a finalidade de prestar garantias
de pagamento das obrigacdes assumidas pelos entes publicos federais,
estaduais e municipais.

(vi) A obrigatoriedade de constituicdo de uma SPE para implantagdo
e gestdo da parceria

Prevista na Lei n°11.079/2004 (art. 9°), a SPE n&o constitui um novo tipo
societario, mas uma nova empresa, podendo ser uma sociedade limitada ou
uma sociedade anbnima fechada ou aberta, esta Ultima expressamente
autorizada pelo §2° do artigo 9° da citada lei, criada com o objetivo unico de
executar a parceria. Sua finalidade € aumentar os niveis de governanga, visto
gue 0s ativos e passivos dessa nova empresa ndo se comunicarao com a
pessoa do ente privado vencedor da licitacao. Féres (2005, n.p.), ao tratar sobre
o tema, declara:

A novidade da regulagao especifica das SPE no ambito da Lei
das PPP reside, portanto, em admitir a participagao do Estado,
ao lado dos particulares, em entidade Unica, cujo objeto é
concretizar os interesses veiculados em contrato de parceria
[..] A afetagdo da parceria a uma nova sociedade, criada com o
objetivo deste propdsito especifico, permite que o Estado
melhor possa fiscalizd-la ou mesmo concorrer para
eventualmente adequa-la as sucessivas realidades do palco
social

2.3 FASES DA ESTRUTURACAO DOS PROJETOS

Nesta secao abordaremos os pontos mais importantes de cada
fase que contempla a estruturacao dos projetos de PPP, tendo por base
a sistematizagao apresentada por Thamer e Lazzarini (2015), que as
dividiram em fase regulatoria, de prospeccao, de enquadramento, de
estudo, de licitacao e de selecao.

A fase regulatoria tem como objetivo preparar as bases para que
O ente possa realizar parcerias, criando um ambiente legal e regulatorio
que dé seguranca as partes. Apesar da existéncia de uma vasta
legislacao nacional, é recomendavel que o ente publico interessado na

0] ei N° 8.987/1995 (Lei Geral das Concessdes): disciplina os aspectos fundamentais da
concessao de servigco publico, como direitos e obrigagdes dos usuarios do servigo




estruturacao de PPP crie instrumentos proprios, detalhando a forma de
organizacao e prestacao do servico publico, diretrizes, regime tarifario,
regulacao, controle, garantias e direito dos usuarios, entre outros
elementos, podendo editar normas que restrinjam a delegacao de
certos servicos. A disciplina local sobre o tema traz mais estabilidade e
seguranca juridica para os atores envolvidos. Nesta fase ainda deve
ocorrer a definicao de areas ou setores de interesse para iniciativa de
PPP, com a devida autorizacao do Poder Legislativo do ente publico
interessado.

Afase de prospecg¢do tem por finalidade fazer o levantamento de
demandas por parte do ente publico. Nela, o poder publico pode
desenvolver o projeto por meios proprios, valendo-se de equipe
multidisciplinar com servidores capacitados; ou através de empresas de
consultoria especializadas, podendo dispor da contratagao por meio de
licitacao, contratacao direta ou Procedimento de Manifestacao de
Interesse” (PMI), previsto no artigo 3°, caput e §1° da Lei n°11.079/2004.

Palhares (2019) preceitua que nem todas as boas ideias contidas nos
PMI irao se concretizar, pois a lei ndao obriga o ente publico a executar o
projeto, mas se o PMI obtiver éxito, o ente privado que o desenvolveu
tem boas chances de colher um bom resultado, uma vez que ele pode
participar do processo de licitacao, salvo se o edital, de forma justificada,
vedar sua participacdo (Lei n° 9.074/1995, art. 31), ou pelo menos ser
ressarcido dos custos relativos ao procedimento (Lei n° 8.987/1995, art.
21). Nesse sentido, o autor afirma que:

, “Além de bom negdcio para as empresas privadas, ja que é
possivel mapear onde estarao os melhores investimentos em
PPP, o PMI também é util para os governos, que receberao
um direcionamento mais aprofundado sobre onde devem
investir e qual o impacto desse investimento”. (PALHARES,

concedido, encargos do poder concedente e do concessionario, premissas do regime
tarifario, licitagdo e outros elementos;

Lei n°® 9.074/1995: disciplina normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e
permissdes de servicos publicos, disciplinando a estruturacao dos servicos concedidos
e regulamentando especificamente os servicos de energia elétrica;

Lei n° 11.079/2014 (Lei das PPP): estabelece diretrizes dos contratos de PPP, como
clausulas contratuais obrigatdrias, mecanismos de garantia, normas licitatérias,
restricbes orcamentarias a assuncao de compromissos financeiros etc,

Lei n°12.766/2012, cria o Fundo Garantidor de Parcerias PuUblico-Privadas;

Lei n°® 13.529/2017: cria o Fundo de Apoio a Estruturacdo e ao Desenvolvimento de
Projetos de Concessao e Parcerias Publico-Privadas (FEP).

O PMI é o instrumento por meio do qual o poder publico convida a iniciativa privada
para que, por sua conta e risco, elabore os estudos de viabilidade dos projetos de
concessbdes e PPP (RADAR PPP, 2021).




2019, n.p.).

Outra forma de financiar o desenvolvimento do projeto é por
meio do FEP, instituido pela Lei n° 13.529/2017 com o objetivo de
financiar servicos técnicos especializados, com vistas a apoiar a
estruturacao e o desenvolvimento de projetos de concessao e PPP da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, podendo ser
criado e administrado por instituicao financeira controlada direta ou
indiretamente pela Uniao.

Para a selecao dos projetos que serao financiados pelo FEP, a lei
prevé o instituto juridico do chamamento publico, devendo o edital
definir os critérios de elegibilidade, enquadramento e selecao dos entes
federativos. Apds a selecdo, os entes assinarao contrato com a
instituicao financeira, que ficara responsavel por custear, as seguintes
etapas do projeto: a) estudos preliminares, que consiste na avaliacao
inicial de viabilidade do projeto; b) estudos definitivos de viabilidade; ¢)
audiéncia publica, gue consiste na submissao do projeto para analise e
questionamentos externos; e d) licitacdao, que consiste na selecao do
ente privado para prestagcao do servigco. A recomposicao dos valores
despendidos pelo fundo sera feita pelo ente privado vencedor da
licitacao ou pelo ente publico, no caso do nao aproveitamento do
projeto, por desisténcia, alteracdo do escopo oOu IiNnsucesso nha
transferéncia do empreendimento a iniciativa privada, devendo para
isso apresentar garantias.

Afase de enquadramento tem como objetivo fornecer uma visao
da base logica do projeto, como as razdes fundamentais que o
embasam, a indicagao dos custos e beneficios da solucao proposta e do
interesse preliminar a ser despertado na iniciativa privada. Nesta fase
temos a discussao da problematica e a analise das condi¢des basicas
do procedimento, por meio da avaliacao do quadro juridico,
institucional e regulatorio; do cadastro de ativos; da situacao fiscal do
ente publico; das garantias; da identificacao do apoio politico e social e
da analise da equipe técnica do ente (UNIVERSIDADE CAIXA, 2018; RIO
DE JANEIRO, 2020).

Realizam-se nesta fase os estudos preliminares, incluindo:
identificacao detalhada do objeto da PPP, demonstrando se o interesse
publico estara preservado; indicacdao da modalidade de concessao;
estimativa do custo do investimento e da operacao, valor e prazo do
contrato; analise preliminar da estrutura de garantias e dos indicadores
de desempenho, planos e metas que deverao ser alcancados; interesse
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do mercado; beneficios e vantagens do projeto; analise preliminar dos
impactos ambientais e aspectos juridicos considerados relevantes
(UNIVERSIDADE CAIXA, 2018; RIO DE JANEIRO, 2020).

Na fase de estudos técnicos a modelagem do projeto devera ser
concluida e aprovada. Consiste na avaliagcao da viabilidade técnica,
econdmica e financeira e na alocagao dos riscos técnicos, econdmicos,
socioambientais e juridicos, e corresponde a pelo menos sete etapas
(Quadro 1.

Quadro 1: Etapas de avaliacao e aprovacao dos projetos e suas finalidadeS

Etapa Finalidade

Viabilidade técnica Desenvolver a solugao escolhida, com
caracterizagao da obra ou servico
planejado, bem como estimativa de
custos (orcamento sintético) e prazos
de execuc¢ao do servico

Viabilidade econébmica Demonstrar a sustentabilidade
financeira do projeto, verificar se o
servico € ou pode ser tarifado e
identificar as fontes de receita pUblica
que poderao ser destinadas

Viabilidade Comercial Analisar o interesse do mercado
(atratividade do projeto)
Viabilidade Juridica Avaliar a suficiéncia do quadro

normativo para que o projeto seja
desenvolvido, licitado, contratado e
executado
Viabilidade Socioambiental Avaliar os impactos sociais e ambientais
do projeto e suas possiveis
externalidades negativas
Viabilidade Fiscal Analisar o controle de endividamento
publico e o fluxo de caixa, verificar se o
projeto proporcionalmente reduzira
outras despesas ou aumentara receitas
Value for Money Analisar os beneficios e os custos
envolvidos no projeto e compara-los a
alternativas de provisao do ativo ou
servico publico, evidenciando a
vantajosidade da utilizagao do modelo
de PPP pela Administragao Publica.
Fonte: Rio de Janeiro, 2021; Universidade Caixa, 2018 (elaboracao propria).

A fase de validacdo externa do projeto consiste na sua submissao ao
controle social, através da consulta ou audiéncia publicas; e aos 6rgaos
fiscalizadores e validadores: Ministério Publico (atuacgao fiscalizatéria e de
controle) e Tribunal de Contas (fiscalizagao e validagao). A consulta e audiéncia




publicas” visam garantir a ampla divulgagcao de informacdes sobre a
estruturacao da PPP a sociedade e aos licitantes, permitindo esclarecimentos
e recebendo contribuicdes. A realizacao de audiéncia publica é exigéncia legal
apenas para as concessodes de valor igual ou superior a R$ 150 milhdes (Lei n°
8.666/1993, art. 39).

A fase de licitagGo, compreende a etapa interna (pré-licitatéria),
quando se faz a analise dos questionamentos trazidos através das sessdes
publicas, promovendo as alteracdes que forem julgadas procedentes e
convenientes; e a etapa externa, quando se faz a publicacao do edital de
licitacao, o procedimento licitatério e a entrega de documentacao, atestados
e proposta.

A fase de selecdo consiste na analise das propostas recebidas, selegao
do ente privado que executara o projeto, apresentagcao das garantias e
seguros e assinatura do contrato e das condicionantes para a sua eficacia.

Apresentam-se a seguir a experiéncia das PPP em governos locais
brasileiros.

24 A EXPERIENCIA BRASILEIRA EM AMBITO
MUNICIPAL

Apesar de a Lei n° 11.079/2004 autorizar a participacdo dos
municipios nas PPP, o que se desenhou na pratica, a partir de sua
promulgacao, foi uma baixa adesao dos municipios, sobretudo os
menores. Como explica Fortini (2018, p. 1) ao comentar sobre a norma
editada em 2004 e a pratica experimentada apds sua vigéncia, “o olhar
naquela época era voltado para a infraestrutura de grande porte,
desconsiderando, de certa forma, o déficit de infraestrutura municipal”.
Contudo, se as PPP nasceram com o objetivo de prover infraestrutura,
desonerando o poder publico de custea-la de imediato, € esperado que
0S Municipios possam celebra-las, uma vez que esses entes respondem
pela solucao dos problemas locais, sao os que tém menor capacidade
de investimento e os mais impactos pelas crises financeiras (FORTINI,
2018).

Entre os fatores que contribuiram para a baixa adesao dos
municipios, os especialistas citam a fixacdo pela Lei n° 11.079/2004 do
piso de R$ 20 milhdes para o valor dos contratos, situacdo soé alterada

2 A consulta publica € um mecanismo de participagdo social ndo presencial usado
pelo ente publico para obter informacgdes, opinides e criticas da sociedade a respeito
de determinado tema; a audiéncia publica consiste em uma reuniao presencial, um
debate entre a sociedade e o 6rgao responsavel por sua realizacao (CONITEC,
disponivel em: http://lithealth.com.br/diferenca-entre-consulta-publica-e-audiencia-
publica/. Acesso em 25 jun. 2022).




com o advento da Lei n°® 13.529/2017, que reduziu o piso para R$ 10
milhdes. Segundo Fortini (2018), o piso se justificaria pelo argumento de
gue as PPP nao podem ser utilizadas indiscriminadamente, pois de
certa forma constituem endividamento publico. Para Freitas (2018, p. 1),
nem mesmo o piso de R$ 10 milhdes se justifica, “visto que as PPP foram
criadas com a intencao de possibilitar o acesso dos municipios de
pequeno porte a obras de alto custo”. Citando Meirelles (2016 apud
FREITAS, 2018), o autor defende que o dispositivo legal seja relativizado
possibilitando um leque maior de oportunidades de investimento e
parcerias em municipios menores. Segundo o autor, tendo em vista a
complexidade e o nivel de exigéncia para contratacao, haveria uma
selecao natural, a fixagao de um valor minimo pouco contribuiria para
a democratizacao e o alcance do instituto.

Segundo levantamento realizado na plataforma Radar PPPF,
desde a promulgacao da Lei das PPP em 2004 até a advento da Lei n®
13.529/2017, 104 contratos foram celebrados no pais, sendo dois extintos
de forma antecipada. Entre os contratos celebrados que estao em vigor,
51 foram firmados com municipios. Contudo apenas 6 foram assinados
com municipios de pequeno porte: Paraty (RJ), que celebrou contrato
no segmento de saneamento em 2014; Chapadao do Sul (MS), no
segmento de residuos solidos em 2015; e Urania (SP) em 2015,
Guaratuba (PR) e Goianésia (PA) em 2016 e Campo Maior (Pl) em 2017,
todas no segmento de iluminacao publica.

Importante frisar que, de acordo com levamento do numero de
municipios por tamanho de populacao, realizado pelo IBGE™, com base
no censo de 2010, 89% dos municipios brasileiros possuem populagao
abaixo de 50 mil habitantes, o que nos faz refletir quao longe ainda
estamos do objetivo de atrair a iniciativa privada para contribuir com a
promocao da infraestrutura e dos servicos publicos em municipios de
pequeno porte.

B Informacdes extraidas da plataforma Radar de Projetos, disponivel em:
https://radarppp.com/resumo-de-contratos-de-ppps/. Acesso em 25 jun. 2022. A
Radar PPP atualiza seus dados diariamente.

“ IBGE (2010), disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/2098-np-censo-
demografico/9662-censo-demografico-2010.htmI?=&t=destaques>. Acesso em: 25 jun.

2022.
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Figura 1.- Contratacdo de PPP em municipios (2004 a 2017)

PPP em municipios (2004 a 2017)

B Capitais
M Populagdo +100 mil pessoas
Populagdo 100/50 mil pessoas

Populagdo -50 mil pessoas

Fonte: Radar PPP, 2022 (elaboracao propria).

No campo das iniciativas governamentais, visando ampliar o
numero de PPP em municipios, foi criado o Programa de Apoio as
Concessdes Municipais, com fundamento na Lei n° 13.529/2017 e
Decreto n° 9.217/2017. Este programa, cujo propdsito é o incentivo ao
incremento da infraestrutura municipal, comeg¢ou com um piloto em 6
municipios — Bauru (SP), Juazeiro (BA), Porto Alegre (RS), Sao Simao
(GO), Teresina (PIl) e Uberaba (MG) — tendo como escopo projetos de
infraestrutura nos segmentos de iluminacao publica, saneamento,
residuos solidos e mobilidade urbana. Seu objetivo consiste em prover
apoio técnico e financeiro para o desenvolvimento de projetos de
concessao e PPP, com assessoramento da Caixa Econdmica Federal
(CAIXA), (UNIVERSIDADE CAIXA, 2018).

Para prover o apoio financeiro para a estruturagao de projetos por
meio do Programa de Apoio as Concessdes Municipais, o Governo
Federal criou o FEP, nos termos da Lei n° 13.529/2017, que autoriza a
Unido a proceder a integralizacdao de cotas em fundo administrado pela
CAIXA e autoriza a contratacao sem licitagao do banco publico pelos
municipios interessados na estruturagao de projetos, com a finalidade
de custear os servicos técnicos profissionais especializados, sendo que
0S recursos provenientes do fundo sao reembolsaveis pelo vencedor da
licitagao.

Dos municipios pré-selecionados para o piloto do Programa de
Apoio as Concessdes Municipais que tiveram seus projetos financiados
por meio do FEP, apenas Sao Simao (CGO) se enqgquadra como de
peqgueno porte. O municipio estruturou uma concessao integrada na
area de saneamento, envolvendo os servicos de abastecimento de
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agua, esgotamento sanitario e destinacao de residuos solidos®. Sua
composicao € inovadora, visto que integra a prestacao de trés servicos
em um Unico processo, porém a parceria nao pode ser tecnicamente
enguadrada como PPP, trata-se de uma concessao comum.

No primeiro ciclo do programa foram selecionados 25 projetos,
abrangendo 38 municipios em 14 estados, que beneficiarao quase 8
milhdes de pessoas com servicos de iluminacao publica, residuos
solidos e esgotamento sanitario. Desse universo temos 4 projetos
sendo estruturados com participacao de 16 municipios de pequeno
porte, sendo 2 projetos individuais, com os municipios de Sao Simao
(GO) e Sao Goncgalo do Amarante (RN), e 2 consorciados, COMARES™ e
CONVALE".

Destaca-se neste ponto, as alternativas encontradas para atender
mMunicipios menores, integrar mais de um servi¢co publico na mesma
parceria e conjugar PPP com operacdes urbanas consorciadas e
consorcios intermunicipais, esta ultima destacada por Curi et al (2016).

Para Curi et al (2016), verifica-se nos ultimos anos uma revolucao
silenciosa em termos de PPP e concessdes realizadas na esfera
municipal, representando a maioria dos novos contratos, fundamentais
para o salto do pais em infraestrutura e necessarios para melhorar a
qualidade dos servicos prestados a populacao. De fato, apds a edi¢ao da
Lei n° 13.529/2017 e das demais iniciativas governamentais relatadas,
tivemos uma mudanca de patamar em relagao a participagao dos
municipios: dos 72 contratos assinados a partir de 2018, 61 ocorreram
em municipios, sendo 16 em municipios de pequeno porte. Se ainda
nao é possivel falar em revolucao, pelo menos € visivel o crescimento
das PPP em municipios (Figura 2).

> O projeto encontra-se na fase de licitacdo, tendo o seu edital lancado em 26/10/2021.
Pelo edital o municipio receberd investimentos da ordem de R$ 348 milhdes, com
contrato de 35 anos de vigéncia, que garantira a cobertura dos servicos integrados de
saneamento através de uma concessao comum Ministério da Economia (2021),
disponivel em: <https://portal.ppi.gov.br/saneamento-basico-sao-simao>. Acesso em:
25 jun. 2022).

6 Consoércio no setor de residuos sélidos urbanos envolvendo os seguintes municipios
do Ceara: Altaneira, Barbalha, Caririagu, Crato, Farias Brito, Jardim, Juazeiro do Norte,
Missao Velha, Nova Olinda e Santana do Cariri (RADAR PPP, 2022).

7 Consdrcio no setor de residuos sélidos urbanos envolvendo os seguintes municipios
de Minas Gerais: Uberaba, Concei¢cao das Alagoas, Sacramento, Delta, Planura, Campo
Florido, Verissimo e Agua Comprida (RADAR PPP, 2022).




Figura 2 - Contratacdo de PPP em municipios, comparativo entre os periodos de
2004 a 2017 e 2018 a 2021.
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Fonte: Radar PPP, 2022 (elaboracao propria).

Por outro lado, como acentua Figueirédo (2018) ao fazer uma
analise critica da efetivacao das PPP nos municipios do estado de
Pernambuco, embora tenhamos um avanc¢o na utilizagao das PPP por
parte dos municipios, notadamente a partir da alteracao legislativa que
reduziu o valor minimo do investimento para R$ 10 milhdes, ainda é
necessario desmistificar o seu uso, uma vez que a falta de familiaridade
com o tema por parte da Administracao Publica municipal, tem como
consequéncias o receio em se iniciar o desenvolvimento de projetos e
a nao estruturacao de uma equipe técnica capaz de conduzi-los.

Discorreremos na sequéncia sobre os fatores criticos para o
sucesso das PPP, tema essencial para a analise dos estudos de caso
desenvolvidos nesta pesquisa.

2.5 FATORES CRITICOS DE SUCESSO (FCS) PARA A
ESTRUTURACAO DAS PPP

A perspectiva dos FCS surgiu no campo da gestao da informacao,
com o objetivo de auxiliar executivos a determinar a informacao
necessaria e relevante para a tomada de decisao. Mais tarde, seu campo
de pesquisa ampliou-se “para a estratégia dos negocios com o intuito
de ajudar as empresas a tracar uma estratégia de sucesso e para a
implementacao dos mais variados sistemas, processos e praticas de
gestao operacional” (MONTEIRO, 2012, p. 1). Focam-se nos elementos
determinantes para que uma organizagcao ou um projeto atinja seus
objetivos. Identifica-los e planejar sua execucao com base em variaveis
estratégicas é fundamental para o sucesso ou o fracasso de um projeto




ou negocio. Nas palavras de Rockart (1982 apud HARDCASTLE;
EDWARDS; AKINTOYE; LI, 2005), autor que popularizou o termo, sao as
“poucas areas-chave de atividade em que resultados favoraveis sao
absolutamente necessarios para um gestor atingir seus objetivos”.

Nesta secao apresentamos esses elementos fundamentais para o
sucesso na estruturacao das PPP, baseado nos trabalhos de Firmino
(2014, 2018), Thamer e Lazzarini (2015) e Menezes e Vieira (2021). Este
campo doutrinario servira de alicerce para a pesquisa empirica, cujo
objetivo sera confrontar os principais elementos trazidos por essa
perspectiva com os casos estudados. Como apregoa Zhang (2003 apud
THAMER; LAZZARINI, 2015, p. 824), este tipo de analise se mostra
importante em virtude de existir uma variedade de “fatores que se
combinam para determinar o sucesso ou fracasso de um projeto em
relacao aos seus objetivos”.

Firmino (2014), que foca seu trabalho nos aspectos politicos-
institucionais e destaca a importancia do suporte governamental, que
deve garantir um bom enquadramento legal e regulatdério, uma boa
aceitacao politica em torno do projeto e a transparéncia dos processos,
além de um procedimento licitatorio eficaz, resultante da transparéncia
e competicao na fase de concurso, a boa escolha dos parceiros privados,
a definicao clara dos objetivos, das responsabilidades e das
recompensas, a existéncia de bons mecanismos de monitoramento
para controlar os resultados e uma sistematica de avaliagcao e
acompanhamento das oportunidades e riscos em torno do projeto;
além de condi¢cdes macroecondmicas favoraveis e de um mercado
financeiro acessivel (HOFMEISTER; BORCHERT, 2004; EVANS;
BOWMAN, 2005; LI et al, 2005; CABRAL, 2009 apud FIRMINQO, 2014).

No seu trabalho mais recente, Firmino (2018) elabora um quadro
sintese onde organiza os FCS em trés categorias: fatores politicos,
institucionais e contexto da iniciativa privada, sendo os dois primeiros
ligados a fase de estruturacao dos projetos (Quadro 2) e o Ultimo ligado
a fase de execucao da parceria, nao inclusa neste trabalho em razao da
limitacao da pesquisa.

Quadro 2: Fatores criticos para o desempenho das PPP

Fatores Criticos Dimensoes

e Avaliacdo do custo-beneficio favoravel a realizagdo
Fatores ~ . ;
Politicos Adequacdo do do projeto;
Modelo de e Afericdo correta do VFM da opcao PPP (PSC);

o .



PPP para o
Projeto

e Comportabilidade da despesa;

e Viabilidade técnica.

Compromisso
Politico

e Situacao politica estavel (regime e sistema
politicos);

e Relativo consenso politico e social em torno dos
projetos de PPP a realizar;

e Politica de PPP sonante (clareza de
posicionamento e objetivos governamentais).

Transparéncia
e
Accountability

e Publicacdo da principal informacao relativa as PPP;

e Procedimentos concursais de selecdo de parceiros
transparentes.

Quadro Legal
e Regulatdrio

e |Leide enquadramento geral das PPP;

e |egislacdo setorial e de contratagdo publica;

e Regulacdo dos contratos;

o Definicdo dos termos contratuais sobre:
mecanismos de pagamento e de reparticao de
beneficios; matriz adequada de riscos; salvaguardas
e garantia dos parceiros; indicadores de
desempenho; renegociacao, saida e cessacdo do
contrato;

e Standardizagao de procedimentos concursais € de
contrato.

Fatores

Capacitagdo
Institucional

e Existéncia de uma unidade de PPP bem
apetrechada de recursos;

e Pericia técnica e experiéncia em PPP (nao
dependéncia de consultores externos);

e Boa governacao publica (organizacao e
coordenacgao das entidades com responsabilidades
em PPP).

Institucionais

Selecdo do
Parceiro
Privado

¢ Ambiente concorrencial na fase de concurso
publico;

e Procedimento concursal com procedimentos bem
delineados; caderno de encargos, com indicagao
dos requisitos técnicos, dos indicadores de
desempenho e dos critérios de avaliagao dos
parceiros privados.

Extraido de: FIRMINO, 2018, p. 1273, com base em Aziz (2017); Kwak. Chih e Ibbs

(2009); OCDE (2012).

Thamer e Lazzarini, apoiados no trabalho de Li e colaboradores
(2005 apud THAMER; LAZZARINI, 2015, p. 824), elencam os fatores
criticos com possiveis influéncias no processo global de parcerias. Para

esses autores:

Os principais fatores criticos de sucesso encontrados na
literatura académica listados em ordem decrescente de
importancia relativa percebida, foram: consércio privado forte;
alocagcao e divisdo de riscos apropriada; processo de
concorréncia competitivo; responsabilidade e compromisso
dos setores publico e privado; estudo de custo/beneficio
realista e extensivo, viabilidade técnica do projeto;
transparéncia no processo licitatorio; boa governanga; marco
regulatério favoravel; mercado financeiro disponivel; suporte
politico; provisdao de garantias pelo poder publico; ambiente




macroecondmico estavel; agéncia publica bem organizada;
autoridade compartilhada entre publico e privado; suporte
social e transferéncia de tecnologia.

Avancando no tema, Thamer e Lazzarini (2015) fazem uma
correlacao entre os FCS e as fases do processo de estruturacao de
parcerias, sugerindo quais seriam os fatores mais relevantes para o
avanco de cada fase do processo e em qual base tedrica se assentam as
hipoteses desenvolvidas (Figura 3).

Figura 3 - Fases, requerimentos e fatores criticos no desenvolvimento das PPP.
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de: THAMER; LAZZARINI, 2015, p. 826.

Extraido

Menezes e Vieira procuraram identificar os FCS relacionando-os
com os stakeholders® recorrentes nas PPP. A partir da tipologia
proposta por Gomes et al (2010, apud MENEZES; VIEIRA, 2021)
organizaram os atores que influenciaram no processo de estruturacao,
para associa-los aos fatores criticos.
elaboraram um quadro em que associam os FCS aos diversos

Para sintetizar o trabalho,

® Stakeholders sdo as partes interessadas, ou seja, todas as pessoas ou grupos de
interesse que serao afetados pelas agcdes de um empreendimento, empresa, projeto

ou negdcio.




stakeholders que possuem interlocugcao com as fases de estruturacao
do projeto (Quadro 3).

Quadro 3: Associacdo entre fatores criticos e stakeholders.

Categoria

Stakeholders

Regulador e
formador de
agenda

Agéncias
governamentais

Fatores Criticos

- Ambiente econémico favoravel;
- Processo licitatorio Competitivo e
transparente;
- Unidade de PPP;
- Experiéncia do parceiro publico com PPP;
- Boa Governanca,
- Alocagdo adequada de riscos;
- Compartilhamento de autoridade entre
oS parceiros;
- Compromisso dos parceiros;
- Capacidade financeira dos parceiros;
- Oferta de garantias pelo poder publico;
- Contrato com regras claras;
- Marco regulatdrio adequado;
- Viabilidade técnica do projeto;
- Sistema de monitoramento e avaliagdo
do projeto.

Colaborador

Parceiro privado

- Parceiro privado competente;
- Alocagdo adequada de riscos;
- Compromisso dos parceiros;
- Compartilhamento de aqutoridade entre
0s parceiros;
- Capacidade financeira dos parceiros;
- Oferta de garantias pelo poder publico;
- Contrato com regras claras.

Financiadores

- Financiamento disponivel.

Consultorias de PPP

- Viabilidade técnica do projeto

Universidade

- Viabilidade técnica do projeto;
- Sistema de monitoramento e avaliagdo
do projeto

Regulador
Legitimador

Legisladores

- Marco regulatdrio adequado;
- Ambiente politico estdvel e apoio politico;

Comunidade local e

- Apoio popular;

usuarios - Ambiente politico estavel e apoio poljtico.
Formador de Sindicatos e - Ambiente politico estavel,
agenda federacgdes

empresariais

- Apoio polijtico.

Controlador
e
colaborador

Orgdos de controle,
Minist. Publico e

midia.

- Sistema de monitoramento e avaliagdo
do projeto.

Extraido de: MENEZES; VIEIRA, 2021, p. 134-135 (adaptado pelo autor).

Em perspectiva complementar, Cutrim, Tristdo J. e Tristao V.
(2017) identificam fatores restritivos a realizacao de PPP, a partir da
percepcao de diversos stakeholders entrevistados. O resultado da
pesquisa elenca os fatores que podem comprometer o desempenho




das parcerias, dificultando seu avanco. Os autores sintetizaram e
agruparam as sugestdes, a saber.

[..] risco politico;, risco juridico; restricdes ambientais;
desinteresse politico do setor publico, motivado por fatores
ideoldgicos; baixa rentabilidade deste tipo de projeto;
dificuldade na obtencao de financiamento bancario; tempo
decorrido insuficiente para a criagao de uma cultura
empreendedora com parcerias entre o setor publico e o
privado envolvendo o novo arranjo das PPP; falta de preparo
técnico dos gestores do setor publico; falta de um drgao
central para gerenciar as PPP e conflitos de interesse entre os
setores publico e privado (CUTRIM; TRISTAO J.; TRISTAO V,
2017, p. 41).

A partir da visao dos autores estudados construimos uma matriz
de analise, com os FCS que serao observados durante o estudo dos
casos, conforme descrito no capitulo de metodologia da pesquisa,
desenvolvido na sequéncia.







METODOLOGIA DE PESQUISA

A pesquisa busca evidenciar e analisar os FCS para estruturagao
de PPP em municipios de pequeno porte. Para atingir seus objetivos e
responder as questdes colocadas, utiliza-se uma abordagem
qualitativa. Apoiada em Sampieri; Collabo e Lucio, Firmino (2014)
esclarece que um desenho desse tipo nao pressupde a utilizacao de
meétodos de coleta de dados com medicao numeérica, mas se associa a
uma abordagem fundada na realidade concreta dos acontecimentos,
0S quais pressupdem interpretacao para a producao de achados
visando gerar conhecimentos para aplicagcao pratica, dirigida a solucao
de problemas especificos.

Recorrendo a Godoy (1995) e Silva e Menezes (2005), Freitas e
Jabbour (2011, p. 9) apresentam as seguintes caracteristicas da pesquisa
com enfoque qualitativo:

“[..] o pesquisador é o instrumento chave, o ambiente é a fonte
direta dos dados, nao requer o uso de técnicas e métodos
estatisticos, tém carater descritivo, o resultado ndo é o foco da
abordagem, mas sim o processo e seu significado, ou seja, o
principal objetivo € a interpretagao do fendmeno objeto de
estudo.”

(Para Gil (1991), a pesquisa qualitativa tem como principal objetivo
interpretar o fendbmeno que observa. No caso objeto do nosso estudo, o
foco principal esta na efetividade da utilizacao de PPP para solucionar
problemas de infraestrutura e de prestacao de servicos em municipios
de pequeno porte.

Para o desenvolvimento da pesquisa recorremos a metodologia
do estudo de caso, uma vez que o propodsito do trabalho é reunir
informacdes detalhadas e sistematizadas sobre um fendédmeno
contemporaneo inserido em um contexto real (YIN, 2010; PATTON, 2002
apud FREITAS; JABBOUR, 2011). Para Shein (1971, apud YIN, 2010, p. 38),
“a esséncia de um estudo de caso [..] € que ele tenta iluminar uma
decisao ou um conjunto de decisdes: porque elas sao tomadas, como
elas sdo implementadas e com que resultado”.
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Enquanto metodologia, o estudo de caso compreende uma
I6gica de coleta, analise e interpretacao de dados e sua utilizacao
compreende as seguintes etapas:

[...] (1) o desenvolvimento da teoria; (2) a selegdo dos casos e a
definicao do protocolo de coleta de dados; (3) a conducao de
cada estudo de caso individual e a redacao do seu relatdrio
completo; (4) a extragao das conclusdes em relagao aos casos
e o relato de casos cruzados com a indicagao da extensao da
I6gica da replicacdo. (YIN, 2010, p. 80-83).

Do conjunto dessas técnicas fizemos uso da analise documental,
gue reune como vantagens a precisao e a vasta cobertura (tempos e
eventos) e da aplicacao de entrevistas semiestruturadas com o objetivo
de obter informacdes que possam complementar os achados da
analise documental e conhecer a realidade de cada caso e os
fendbmenos a ela associados (YAN, 1994 apud FIRMINO, 2014).

Expostas as linhas gerais da presente pesquisa, cabe maior
detalhamento dos procedimentos adotados, realizados a seguir.

3.1 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

A burocracia de médio escaldao se situa entre a de alto escalao e a
de O primeiro passo foi a definicao das questdes de pesquisa € o
estabelecimento dos seus objetivos geral e especificos. Apds esse passo
decidimos pela abordagem qualitativa de carater descritivo, com
preponderancia da analise documental complementada por
entrevistas semiestruturadas. Definimos ainda a técnica do estudo de
caso, tendo em vista a necessidade de analisar os fendmenos
associados aos FCS em um contexto real.

O desenvolvimento da teoria, apresentado no segundo capitulo
deste trabalho, foi realizado a partir do estudo de 30 trabalhos,
envolvendo livros, artigos cientificos, manuais, conteudo de cursos de
capacitagao e sites relacionados ao tema e compreenderam a
producao literaria das seguintes categorias tedricas em relacao as PPP:
conceito e definicao legal, caracteristicas, fases da estruturacao dos
projetos, a experiéncia brasileira em municipios e o referencial tedrico
dos FCS, elemento central do nosso problema de pesquisa. O
conhecimento desse referencial tedrico foi fundamental para a
pesquisa aplicada, visto que pressupde confirmar ou rejeitar os




pressupostos, face a pratica experimentada no ambito dos municipios
pesquisados.

Apods o desenvolvimento da teoria, partimos para a definicao dos
casos objeto do estudo. Decidimos analisar dois casos tendo em vista a
complexidade que envolve o processo de estruturacao de uma PPP,
com diversas fases, multiplos procedimentos e abordagens,
demandando levantamento documental extenso e profundo. Tais
fatos, associado ao tempo pactuado para realizar o trabalho poderiam
inviabilizar a pesquisa, caso a decisao fosse por mais casos. As premissas
utilizadas para a escolha dos casos foram:

a) Concessbes ocorridas em municipios brasileiros com
populacao igual ou inferior a 50 mil habitantes, assinadas entre os anos
de 2020 e 2021. O objetivo deste recorte temporal é abranger as
concessdes cujos procedimentos para a sua estruturagao, ou pelo
menos a maioria deles, tenham ocorrido apds a promulgacao da Lei n°
13.529/2017 e demais iniciativas governamentais que facilitaram a
estruturacao de PPP em municipios.

b) Concessdes cujos segmentos fossem representativos no
universo de contratacdes de PPP. A escolha deu sobre os segmentos de
iluminacao publica e de residuos sélidos, uma vez que ha um crescente
mercado privado interessado em firmar parcerias nestes segmentos.
Segundo levantamento realizado pelo Banco Mundial (2022), com base
no site Radar PPP, desde a promulgacéo da Lei n°11.079/2004 até 8 de
marco de 2022, das 188 PPP celebradas no Brasil, 59 foram de
iluminacao publica e 35 no segmento de residuos sdlidos,
representando juntos 50% das parcerias firmadas no periodo.

c) Concessbes que tivessem a maioria dos materiais e
documentos disponibilizados na internet, facilitando assim o acesso
aos dados necessarios a pesquisa. Também levamos em conta a
distincao regional de forma a tornar ainda mais representativa a
amostra.

Estabelecendo o recorte temporal, tivemos 10 contratos
assinados, sendo 6 no segmento de iluminagcao publica e 2 no
segmento de residuos solidos®. O critério de publicidade e
disponibilidade dos dados, documentos e materiais foi decisivo para a
escolha do caso de iluminacao publica e o critério de distin¢cao regional

¥ Informacdes extraidas da plataforma Radar de Projetos, disponivel em:
https://radarppp.com/resumo-de-contratos-de-ppps/. Acesso em 25 jun. 2022. A
Radar PPP atualiza seus dados diariamente.




para a escolha do caso de residuos sélidos. Dessa forma, 0os casos
selecionados estao apresentados no quadro 4, abaixo:

Quadro 4: Casos selecionados.

Caso1
Segmento Residuos Sdlidos [luminagao Publica
Municipio Guaranta do Norte (MT) Pederneiras (SP)
Empresa Amazobnia Residuos SPE Consorcio Luz de
Ltda. Pederneiras SPE S/A
Data contratacdo 15/09/2021 11/11/2020
Escopo Implantagcao e operagao Modernizacao,
do aterro sanitario, otimizagao, expansao,
incluindo destinacao final | operacao e manutencgao
e monitoramento. da rede de iluminacao
publica.

Fonte: Radar PPP, 2022 (elaboragao propria)

A partir do modelo de Firmino (2018), complementado por
Thamer e Lazzarini (2015) e Menezes e Vieira (2021) elaboramos uma
matriz de analise dos FCS, que serviu de base para a analise documental
e para as entrevistas, sem deixar de investigar e conhecer outros fatores
gue possam ser peculiares as parcerias estudadas. A saber:

(i) Quadro legal e regulatério — verificar a existéncia de um
quadro legal e regulatdério, avaliando a legislacao local de
enguadramento e qual o seu alcance, assim como as normas de carater
infralegal (decretos, resolucdes e portarias); a legislacao setorial; os
mecanismos de contratacao publica e regulacdao dos contratos.
Observar ainda a maturidade dessa legislacao e se essa condicao pode
ter influenciado o processo de contratacao.

(ii) Capacitacao institucional - verificar a existéncia de uma
unidade de PPP e de conselhos e comités locais e se estes 6rgaos
possuem conhecimento e experiéncia para colaborar com o
desenvolvimento dos trabalhos, se sao compostos por profissionais do
proprio ente ou terceirizados e se nessa fase o ente se serviu de
consultorias externas. Verificar ainda, a organizacao e coordenacao de
outras entidades com responsabilidades em PPP.

(iii) Compromisso politico e social — observar se a relacdo entre o
Poder Executivo e o Legislativo € harmoniosa e se a agenda legislativa
€ executada regularmente, permitindo que as normas necessarias para
a execucao das politicas publicas sejam aprovadas; como se




estabeleceu o apoio politico e popular; quais as a¢gdes implementadas
para se obter consenso em torno do projeto e qual o formato adotado
nas audiéncias e consultas publicas. Também € importante verificar a
percepcao dos setores da sociedade que serao impactados pelo projeto
e como o ente publico administrou eventuais tensdes relacionais.

(iv) Adequacao do modelo de PPP ao projeto — analisar a
viabilidade técnica, o custo-beneficio e o custo de oportunidade do
projeto; a adequacao da despesa ao orgamento publico e se foi adotado
algum modelo para comparar a opcgcao PPP com alternativas
tradicionais de contratacao do setor publico, como é o caso da
metodologia de VFM?2, Verificar ainda se a adequacao do modelo
contribuiu para a eficiéncia do setor publico e para a reducao dos custos
de transacao.

(v) Definicao dos termos contratuais — verificar como se dara a
forma de pagamento das contraprestacdes publicas; a reparticao das
receitas geradas por atividades acessorias ou decorrentes de melhorias
adotadas que causem reducao dos custos; a adequacao da matriz de
riscos, no sentido de identificar aqueles que podem interferir no ciclo
de vida da concessao e se sua distribuicao ocorreu de acordo com a
parte que tem melhores condicdes de geri-lo; os mecanismos de
salvaguarda, com previsao de renegociacao, saida e cessacao do
contrato; e as garantias. E ainda, identificar e avaliar os indicadores de
desempenho e sua conexao com o0s objetivos do contrato e com o
sistema de pagamento.

(vi) Selecdao do parceiro privado - observar o ambiente
concorrencial em torno do projeto e se o edital de concorréncia foi
delineado de forma a favorecer a competicao. Verificar ainda se os
procedimentos concursais foram publicados e se ocorreram de
maneira transparente.

(vii) Transparéncia e prestacao de contas - verificar se as
principais informacdes relativas as PPP estao publicadas no site de
internet do poder publico, assim como a prestacao de contas da
parceria, como dados financeiros, planos de metas e indicadores de
desempenho, entre outros.

20 Segundo Borges e Neves (2005, p. 75)) Value for Money (VFM) “é a mensuracdo da
diferenca apurada entre o que seria fazer a mesma obra através do Estado ou de um
particular contratado para assumir seus riscos e custos.”




Definidos os FCS a serem analisados, sistematizamos as
principais fontes de evidéncia e procuramos estabelecer uma
correlacao entre eles, conforme quadros 05 e 06 abaixo.

Quadro 05: Listagem da pesquisa documental da PPP de Guaranta do Norte

Concessao de residuos sélidos de Guaranta do Norte
Temas | Fontes de evidéncia de natureza documental
Lei Municipal n°1.809/2018
Lei Municipal n°1.675/2018
LC Municipal n°® 257/2017
Atas do Conselho Gestor de PPP n° 001 a 004/2019
Resolugdes do Conselho Gestor de PPP n° 001 e

Quadro legal e
regulatoério

Capacitacao

institucional 002/2019
Compromisso politico Ata da audiéncia publica realizada em 21/01/2020
e social Atas do Conselho Gestor de PPP n° 001 a 004/2019

Caderno | - Proposta preliminar
Caderno Il - Estudos de infraestrutura e operacao
Caderno lll - Modelagem econémico-financeiro
Caderno IV - Modelagem juridica
Caderno V - Documentacao complementar
Contrato PMGN n°162/2021
1° termo aditivo ao contrato PMGN n°162/2021
2° termo aditivo ao contrato PMGN n°162/2021

Selec&o do parceiro Editais n° 001/2020 e 002/2021 e retificacdes
privado

Adequacao do modelo
de PPP ao projeto

Definicao dos termos
contratuais

Site da Prefeitura de Guaranta do Norte
Edital do PMI
Portaria n°1042/2021
Fonte: Elaboracao propria, 2021.

Transparéncia e
prestacao de contas

Quadro 06: Listagem da pesquisa documental da PPP de Pederneiras?

Concessao de residuos sélidos de Guaranta do Norte
Temas \ Fontes de evidéncia de natureza documental
LC Municipal n® 3.298/2015
LC Municipal n°® 3.299/2015

Quadro legal e

regulatorio LC Municipal n° 3.501/2018
Capacitagao LC Municipal n° 3.298/2015
institucional

Relatdrio da Consulta Publica ocorrida entre 02/01/2019 e

Compromisso politico 04/02/2019

€ social Atas do Conselho Gestor de PPP
Justificativas para contratacao
Adequacao do modelo Modelagem econémico-financeira
de PPP ao projeto Modelagem juridica - institucional
Modelagem técnica
Desenho institucional Contrato n°118/2020

2 Toda a documentacao relativa a parceria encontra-se reunida no site da prefeitura
de Pederneiras. Disponivel em:
https://www.pederneiras.sp.gov.br/portal/servicos/56/ppp-iluminacao-publica/.
Consulta em: 25 jun. 2022.




Contrato n° 56/2021
Edital n° 003/2019
Atas de abertura das propostas, julgamento e

Selecdo do parceiro

privado ~
homologacgao
Transparéncia e Site da Prefeitura de Pederneiras
prestagao de contas Lei n° 3.495/2018

Fonte: Elaboracdo proépria, 2021.

Realizado o levantamento documental, procedemos a analise de
todos os documentos, que nos permitiram identificar as principais
caracteristicas de cada uma das concessdes, os atores envolvidos no
processo e os fatos relevantes que serviram de subsidio para a
elaboracao do roteiro de entrevista. A analise dos dados documentais €
apresentada nos capitulos 4 e 5, na subsecao consideragdes sobre o
caso estudado.

Em relacao as entrevistas, partimos de um roteiro com
guestionamentos basicos que sao apoiados em teorias e hipoteses que
se relacionam com o tema (TRIVINOS, 1987 apud MANZINI, 2004),
conferindo flexibilidade na coleta dos dados. O roteiro padrao consta no
Apéndice 1 do presente trabalho, sendo utilizado como ponto de
partida e adaptado a partir da analise documental de cada parceria e
do ator envolvido em cada fase do processo, com a adicao de questdes
de natureza mais concreta e especifica (FIRMINO, 2014).

Tratando da importancia do planegjamento da coleta de
informacades, Manzini (2003), baseando sua pesquisa em Goode e Hatt
(1979); Manzini (1990, 1991) e Rea e Parker (2000), enumera a
necessidade de planejamento das questdes que visam atingir os
objetivos pretendidos, a adequacao da sequéncia de perguntas, a
elaboracao de roteiros, a necessidade de adequacao destes por meio
de juizes e a realizacao de entrevista piloto, para adequar o roteiro a
linguagem dos entrevistados.

A partir da pesquisa documental selecionamos 30 potenciais
atores a serem entrevistados, com a finalidade de complementar a
pesquisa documental, captar percepcdes e opinides sobre os fatores
que levaram ao sucesso da estruturacao da PPP e outros aspectos
relevantes de cada parceria estudada. Por esta razao, adotamos o
modelo de entrevista individual, indicado “gquando se busca o
aprofundamento em determinado tema, 0 mapeamento da percepcao
especifica do individuo ou quando o tema é de alguma forma sensivel”
(BATISTA; DOMINGOS, 2017, p. 17).
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Apds estabelecer contato diretamente com o ator ou com a
entidade que ele representa, recebemos algumas negativas e fizemos
uma avaliagao da participacao da entidade e do nivel de conhecimento
do potencial entrevistado na estruturacao das parcerias, uma vez que a
entrevista individual visa a profundidade na exploragao do tema,
decidindo por realizar entrevistas com 14 atores, sendo 7 vinculados ao
caso de Guaranta do Norte e 7 vinculados a Pederneiras. Na perspectiva
qualitativa, a representatividade da amostra nao esta na quantidade de
entrevistados, mas na profundidade da abordagem e nas diferentes
percepcdes dos entrevistados acerca do objeto em estudo. Nesse
sentido, buscou-se identificar representantes de diferentes grupos,
funcdes ou posicdes, e a partir dessas diferencas mapear o fendmeno
em questao (BATISTA; DOMINGQOS, 2017).

Na sequéncia definimos os atores que seriam entrevistados, cujo
detalhamento da amostra apresentamos na Tabela 2, sendo que a
maioria dos entrevistados desempenhou mais de um papel durante o
processo de estruturacao.

Tabela 2: Amostra de entrevistados.

Cargo ou funcgao do entrevistado ' Quantidade
Secretdrios municipais

Membros de comités gestores e comissoes temdticas
Legisladores municipais
Representantes da sociedade e participantes das audiéncias
Consultores e representantes das empresas responsdveis pelos
estudos
Representantes das empresas concessiondrias dos servigcos
Fonte: Elaboracao propria, 2021.
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Foi empregada a entrevista semiestruturada seguindo um
roteiro padrao de perguntas, conforme detalhado na Apéndice 1 deste
trabalho, que foi adaptado de acordo com o papel desempenhado por
cada ator, trazendo a luz questdes especificas sobre o tema ou matérias
pouco elucidadas durante na fase de analise documental. Consoante
apregoa Batista e Domingos (2017), uma entrevista da centralidade ao
entrevistado e ndo ao questionario, dessa forma o entrevistador precisa
estabelecer uma relacao de confianca, construir um roteiro coeso e
estabelecer uma progressao logica plausivel de forma a motivar o
entrevistado a expor o seu ponto de vista. Por essa razao o roteiro foi
adaptado para cada ator, com supressdes e acréscimos de forma a
explorar o seu conhecimento e vivéncia ao longo do processo.




3.2 ANALISE DOS DADOS E EVIDENCIAS

No final, apoés todo o procedimento de levantamento documental
e das entrevistas realizadas, partimos para a analise e interpretacao dos
dados. Esta etapa, segundo Borges, Hoppen e Luce (2009, p. 886 apud
FREITAS; JABBOUR, 2011) consiste em “examinar, categorizar, tabular e
recombinar os elementos de prova, mantendo o modelo conceitual e
as proposicdes iniciais do estudo como referéncias”.

Seguindo o processo descrito por Freitas e Jabbour (2011) fizemos
a transcricao fidedigna dos dados evidenciados, que foram elucidados,
complementados ou confrontados pelas entrevistas realizadas; a
descricao detalhada das evidéncias coletadas; a analise dessas
evidéncias com base no referencial tedrico, onde foram identificadas as
convergéncias e as divergéncias com a literatura e o cruzamento das
evidéncias coletadas entre os dois casos, visando a comparacgcao das
evidéncias no sentido de obter uma replicagao literal ou tedrica.

ApOds essa etapa partimos para a producao dos relatérios de cada
caso e o relatdrio cruzado, que serviram de base para a elaboracao dos
capitulos 4, 5 e 6 da presente pesquisa.

Apresentada a proposta metodoldgica os dois capitulos a seguir
serao discorrerao sobre os casos estudados.







ESTUDO DE CASO 1: PPP DE
GUARANTA DO NORTE (MT)

4.1 CONSIDERACOES SOBRE O MUNICIPIO

Guaranta do Norte € um dos 141 municipios do Estado do Mato
Grosso, situado na regiao Centro-Oeste do pais, localizado ao extremo
norte do estado, as margens da rodovia BR163, divisa com o Estado do
Para. O municipio possui populacao estimada de 36.439 habitantes?,
74,31% localizados em area urbana, que ocupa 65,9 km?, representando
1,38% de sua area total e possui 5.558 residéncias.

De acordo com o Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS)%, em 2020 o municipio possuia 74,31% da
populacao atendida com abastecimento de agua, 20,91% com
esgotamento sanitario e 18% com drenagem de aguas pluviais, com
atendimento pleno apenas na coleta de lixo, porém sem coleta seletiva
e sem tratamento e destinacao final adequados aos residuos solidos.
Seus indicadores de saneamento encontram-se abaixo da média do
Estado e do pais, o que demonstra a situa¢ao de vulnerabilidade do
municipio.

Para auxiliar o poder publico no alcance de seus objetivos
estratégicos, entre eles o de dar provimento ao tratamento e
destinacao adequados aos residuos solidos, 0 municipio resolveu criar
o Programa Municipal de Desenvolvimento Econémico e Social através
das PPP, por meio da Lei Municipal n°1.809/2018.

Entre os principais aspectos que norteiam o marco legal das PPP,
destacam-se:

2 Informacdo extraida da plataforma [IBGE Cidades. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mt/guaranta-do-norte/panorama. Acesso em: 25
jun. 2022>.

23 Dados extraidos do SNIS 2020, disponivel em: <
https://www.aguaesaneamento.org.br/municipios-e-saneamento/mt/guaranta-do-

norte>. Acesso em: 25 jun. 2022.




a)

4.2

A definicao dos seus objetivos, que consistem em implementar e
desenvolver obra, servico ou empreendimento publico e explorar
a gestao das atividades deles decorrentes;

A remuneracao dos parceiros privados segundo critérios de
desempenho;

Os tipos de parcerias possiveis: concessao patrocinada e
administrativa;

O conceito de servico publico para efeito de parcerias,
abrangendo aqueles prestados pela Administracao Publica
direta ou por seus delegados;

O controle social, legislativo e das agéncias reguladoras;

As principais diretrizes para contratacao, como eficiéncia,
transparéncia, responsabilidade fiscal, social e ambiental,
reparticdao de riscos, sustentabilidade financeira e vantagens
socioeconémicas dos projetos;

A criacao do Conselho Gestor das PPP, definindo os seus
membros e fixando suas competéncias;

O rol de garantias que poderao ser oferecidas pelo municipio ao
ente privado; e

As condicdes e os procedimentos para inclusao de projetos no
programa, com destaque para a Manifestacao de Interesse da
Iniciativa Privada (MIP).

Numa primeira avaliagao geral podemos concluir que a legislacao

municipal que versa sobre as PPP é um instrumento tecnicamente
consistente, voltado a atrair a iniciativa privada para os principais
projetos do municipio, abrangendo institutos capazes de dar
seguranca juridica aos entes privados interessados em estabelecer
parcerias; permitindo que eles, por sua conta e risco, verifiquem as
caréncias que eventualmente possam ser supridas pelo poder publico
com a colaboracao privada.

CONSIDERACOES SOBRE O CASO ESTUDADO

O caso estudado refere-se a uma concessao administrativa,

constituida através do contrato PMGN/MT n° 162/2021 assinado em




15/09/2021, entre o municipio de Guarantd do Norte (MT) e a empresa
SARAGUAIA Saneamento Ambiental do Araguaia Ltda., aditivado em
seguida para substituir a concessionaria pela SPE criada para
administrar a concessao, a empresa Amazonia Residuos SPE Ltda. Seu
objetivo consiste na realizagao do servico de implantacao, operacao e
manutencao de um aterro sanitario, incluindo a destinacao final e o
monitoramento dos residuos sélidos urbanos para atender o municipio
e, em tese, mais 7 municipios vizinhos incluidos nos estudos técnicos?4.

A licitacao dessa concessao administrativa se deu por meio da
Concorréncia Publica n® 002/2021, do tipo técnica e preco, em gue era
permitida a formacao de consdrcio sem restricao da quantidade de
empresas, com prazo de duracao fixado em 30 anos, contados da data
da ordem de inicio.

4.2.1PERCURSO DA PPP

Com a finalidade de orientar a participacao de interessados no
processo de obtencao dos estudos, levantamentos e propostas para
estruturar o modelo de concessao, o poder publico resolveu fazer um
PMI, através do edital de chamada publica n° 001/2019, sendo os
estudos técnicos de engenharia, econdmico-financeiro e juridico
realizados pela empresa SANORTE Saneamento Ambiental Ltda,
especializada e licenciada na destinacao final de residuos sdélidos nas
classes IlA e |IB?, que presta servicos para particulares e para diversas
prefeituras no estado do Mato Grosso.

O PMI foi aprovado pelo Comité Gestor do Programa Municipal
de PPP em 11/11/2019, através da Ata n° 004/2019, que também instituiu
O grupo e comissao tematica de auxilio ao estudo e analise da proposta

24 Os municipios relacionados sdo Peixoto de Azevedo, Italba, Nova Santa Helena,
Novo Mundo, Terra Nova do Norte, Nova Guarita e Marcelandia.

2 A classificacdo dos residuos sélidos é realizada de acordo com sua natureza fisica,
composicao quimica, riscos potenciais ao meio ambiente e origem. A norma divide os
residuos na Classe | (residuos perigosos) e Classe Il (residuos ndo perigosos), estes
podendo ser classificados como IIA ou nao inertes, que possuem propriedades como
biodegradabilidade, combustibilidade ou solubilidade em agua e IIB ou inertes, os
guais nao sao soluveis, nem inflamaveis, ndo sofrem qualquer tipo de reagao fisica ou
guimica, nem afetam negativamente outras substancias que entrem em contato
com esse tipo de residuo. NBR n° 10.004/2004, disponivel em:
https://analiticagmcresiduos.paginas.ufsc.br/files/2014/07/Nbr-10004-2004-
Classificacao-De-Residuos-Solidos.pdf. Acesso em: 26 jun. 2022.




de viabilidade técnico-econdmico e autorizou o pedido da unidade
competente para realizar os procedimentos para obtencao dos estudos
preliminares, visando a gestao do Aterro Sanitario do Municipio,
para tratamento dos residuos sélidos urbanos.

Em 23/12/2019 o Comité Gestor aprovou os projetos, estudos e
levantamentos elaborados pela empresa SANORTE no ambito do PMI,
sendo a audiéncia publica realizada em 21/01/2020 e a Concorréncia
Publica n° 001/2020 publicada em 01/04/2020. Em 22/06/2020 foi
publicado o resultado da licitacdao tendo como vencedora a propria
empresa SANORTE. A referida empresa chegou a assinar contrato com
o poder publico e constituir SPE para gestao da concessao, porém nao
deu inicio a execucao do contrato, que foi rescindido por caducidade
em 28/01/2021.

Considerando os estudos ja elaborados, foi publicada a
Concorréncia Publica n® 002/2021 em 11/06/2021, tendo como vencedora
a empresa SARAGUAIA - Saneamento Ambiental do Araguaia Ltda,,
que assinou contrato em 15/09/2021, adiante aditivado para incluir a
empresa Portal da Amazdénia Concessionaria de Residuos SPE Ltda,,
criada exclusivamente com a finalidade de gerir a parceria, conforme
determina a Lei Municipal n°1.809/2018 e o edital da concorréncia.

4.2.2 DESENHO INSTITUCIONAL E ELEMENTOS DO
CONTRATO

Analisando o modelo da PPP de Guaranta do Norte, podemos
constatar que a relacao € do tipo Principal-Agente, onde 0s atores sao
obrigados através de um contrato, cujas clausulas definem os direitos e
as obrigacdes das partes (FIRMINO, 2014). O municipio (Principal)
delega ao parceiro privado (Agente), a prestagcao de um servico publico,
a implantacao e operacao do aterro sanitario, mediante a cessao da
area de 47,48 hectares destinada ao aterro, conforme descricao contida
no item 4 do Edital da Concorréncia Publica n® 002/2021 e remuneracao
mensal atrelada ao desempenho dos servicos prestados. No quadro
abaixo, sintetizamos as principais carateristicas desse desenho
institucional.
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Quadro 7 - Caracteristicas do desenho institucional da PPP Guaranta do Norte

Caracteristicas Desenho Institucional
Tipo de relagdo Principal-Agente
Natureza da relagdo Delegacao do servigo publico de tratamento e destinagcao
final dos residuos sélidos urbanos do principal para o
agente
Atributos da relagcdo Formal, sendo as relagdes limitadas entre os parceiros
através do contrato PMGN/MT n°162/2021
Principios de Contrato com responsabilidade bem definidas, regras de
organizag¢do reparticao dos riscos e avaliagdo de desempenho e de
resultados, mecanismos de salvaguarda e saida da relagao
Divisédo de Clara definicdo de direitos e obrigagdes entre os parceiros,
responsabilidades sendo a divisdo de riscos adequada para o modelo de
concessao proposto.
Divisdo dos resultados Nao ha previsao contratual de divisao dos resultados
provenientes das receitas geradas pelas atividades
complementares e acessoérias ou de projetos associados.

Fonte: Firmino, 2014 (elaboracao propria).

Nao é a falta de qualificacao a causa excludente da atuacao do
Em relacdo aos seus elementos contratuais, analisaremos o modelo de
financiamento da concessao; a matriz de risco; a partilha dos beneficios;
os indicadores de desempenho; as garantias e 0os mecanismos de
salvaguarda.

Quanto ao modelo de financiamento, a concessao em foco sera
remunerada por um sistema de contraprestacao mensal baseada na
quantidade de lixo destinado ao aterro, na proporcao de R$ 148,10 por
tonelada, sendo facultada a concessionaria a exploracao de fontes de
receitas complementares, acessorias ou de projetos associados
(clausula). Para efeito de garantia de financiamento o valor do contrato
foi precificado em R$ 103,808 milhdes, que corresponde ao somatorio
das contraprestacdes mensais ao longo da concessao, conforme 2°
termo aditivo?® assinado em 16/02/2022.

A analise da alocacao de riscos esta prevista na clausula 21 e
evidencia uma reparticao de riscos entre os parceiros publico e privado
congruente com a estrutura e o tipo de PPP contratada (FIRMINO,
2014). De modo geral a concessionaria € responsavel pela assuncao dos
riscos inerentes a implantacdao e gestdao da concessao e o poder
concedente assume o risco legal, juridico e politico que possam afetar
a parceria. O contrato cuida ainda do caso fortuito e da for¢ca maior,
Ccujas consequéncias nao possuam cobertura securitaria disponivel no

26 O termo aditivo teve como finalidade precificar o contrato para fins de garantia, fato
nao ocorrido no contrato original.




mercado brasileiro, situacao que pode ensejar recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro ou até mesmo a extingao da
concessao.

Deste modo, o risco de execucao do projeto pertence ao parceiro
privado, incluindo: a obtencao de licencgas, permissdes e autorizacoes;
as mudancas no plano de investimentos ou nos projetos por mera
liberalidade da concessionaria; bem como os chamados riscos de
construcao, COmMo O erro em projetos e em estimativas de custos e
gastos; e as variacdes de custos de insumos e nos custos de
manutencao e investimentos. Responde ainda pelos riscos
relacionados a exploracao das atividades complementares, acessorias
ou decorrentes de projetos associados ao objeto do contrato, riscos
coerentes com a legislacao federal e municipal e com a posicao dos
autores apresentadas no capitulo 2.

Pelo contrato, a concessionaria garante a qualidade e o
atendimento as especificacdes técnicas dos servicos, bem como aos
fatores de disponibilidade e de desempenho; a saude e a seguranca dos
trabalhadores a ela subordinados; os prejuizos causados a terceiros e ao
meio ambiente por sua culpa, dos seus colaboradores ou de empresas
a ela vinculadas; responde pelo risco financeiro decorrente de
financiamentos assumidos para a realizacao de investimentos ou para
O custeio de servicos, incluindo os riscos que possam ser objeto de
cobertura por seguros oferecidos no Brasil.

Nos termos do contrato, os riscos da concessionaria
compartilhados com o poder publico que implicam em reequilibrio
econdmico-financeiro sao de ordem legal, juridica e politica, dessa
forma, as alteracdes legislativas ou regulamentares, as decisdes
judiciais ou administrativas, com implicacdes especificas para a PPP, a
imposicao de novas obrigacdes ou alteracao unilateral das obrigacdes
impostas pelo poder Publico, dao direito a compensacao a
concessionaria quando se traduzirem em aumento de custos, reducao
Oou perda de receitas.

Embora o contrato autorize o ente privado a promover atividades
qgue possam gerar receitas acessorias, nao faz qualquer mencao a
divisdo dos beneficios advindos dessas atividades, lacuna relevante.
Com algum esforco podemos considerar a previsao da clausula 18 item
18.3, que trata da possibilidade do prazo de tais atividades
ultrapassarem o termo da concessdo, nos casos que demonstrem
beneficios significativos para a Administracao PuUblica; e da clausula 25,




gue trata das revisdes ordinarias, quando prevé a possibilidade de
analisar e eventualmente alterar os fatores de disponibilidade e
desempenho, e as especificacbes do objeto do contrato, para
incorporar eventuais avangos tecnoldgicos e aprimorar a prestacao dos
servicos objeto da concessao, quando podera ser revisto o equilibrio
econbmico-financeiro, em beneficio da concessiondria ou do
concedente.

Os indicadores de desempenho encontram-se previstos no
contrato sob as denominacdes fator de disponibilidade e fator de
desempenho, sao apurados mensalmente através de um verificador
independente?” e impactam diretamente na remuneracao da
concessionaria, através de um sistema de glosa de percentuais sobre o
valor da remuneracao bruta. Seu nao atendimento sistematico pode
ensejar inclusive a intervencao do poder concedente (clausula 34, item
34.2). Esses indicadores compreendem um conjunto de metas, padrdes
de qualidade, formas de afericao e periodicidade para a avaliacao da
qualidade dos servicos prestados, discriminados no anexo Il do
contrato. Seus principais indicadores sao: indice de atendimento
urbano da coleta de residuos soélidos; tempo medio de execucao do
servico;, indice de tratamento do residuo gerado; eficiéncia no
tratamento do chorume; taxa de eficiéncia da coleta seletiva; e taxa de
operacao e funcionamento do aterro.

No ambito da concessao é definido um conjunto de mecanismos
de salvaguarda dos parceiros, cujo objetivo € assegurar a protecao dos
respectivos interesses e a manutencao do equilibrio de custos e
beneficios (FIRMINO, 2014). Em relagcao ao parceiro privado, a principal
salvaguarda diz respeito ao equilibrio econdmico-financeiro da
concessao, previsto nos direitos da concessionaria (clausula 13); na
alocacao de riscos (clausula 21); no equilibrio econémico-financeiro
(clausula 22); e nas revisdes ordinarias e extraordinarias (clausula 25 e
26). Existem ainda garantias quando o atraso no pagamento da
remuneracao ultrapassar 90 dias, hipdtese que facultara ao parceiro
privado a suspensao dos investimentos e das atividades consideradas
Nao essenciais, sem prejuizo do direito a rescisao do contrato. (clausula
17).

A intervencao na concessao constitui salvaguarda ao parceiro
publico, permitindo que ele atue perante uma insatisfacao ou

27 O verificador independente é um agente externo, que se coloca como entidade
isenta, responsavel por acompanhar a execugao do contrato e verificar o desempenho
das atividades realizadas pela concessionaria (RADAR PPP, 2021).




impossibilidade do cumprimento do contrato. As hipdteses estao
previstas na clausula 34: paralisacao injustificada das atividades objeto
da concessao; desequilibrio econémico-financeiro decorrente de ma-
administracao que coloque em risco a continuidade da concessao;
inadequacodes, insuficiéncias ou deficiéncias graves e reiteradas dos
servicos, obras e demais atividades; nao atendimento sistematico dos
fatores de disponibilidade e desempenho; utilizagcao de infraestrutura
do aterro sanitario para fins ilicitos; e omissao na prestacao de contas
ao poder concedente ou o oferecimento de o6bice a atividade
fiscalizatoria.

Em relagao as garantias, ha recomendacao no caderno IV dos
estudos técnicos para alteracdo do art. 227 da LC Municipal n° 257/2017,
desvinculando os recursos da taxa de coleta de lixo dos recursos do
IPTU, apds a sua arrecadacao, e dando destinacdao direta para uma
conta vinculada a ser criada e administrada por agente fiduciario
contratado pelo municipio. A ideia € dar maior garantia ao ente privado
em relacao ao adimplemento da contraprestacao mensal pelo servico
prestado.

O contrato de concessao menciona a criacao do fundo soberano
e da conta vinculada de pagamento para o transito dos recursos
provenientes da arrecadag¢ao da taxa de residuos sdlidos (clausula 17)),
devendo o poder publico assegurar a existéncia de saldo suficiente para
garantir o pagamento das contraprestacdées mensais, na hipotese de as
projecoes de arrecadacao mostrarem-se insuficientes, reconhecendo o
direito da concessionaria de rescindir o contrato no caso da nao
efetivacao da garantia. J& o poder publico conta com previsao
contratual de garantia de execucao do contrato, a ser oferecida pelo
ente privado (clausula 26), através de caucao, titulos da divida publica
brasileira, seguro-garantia ou fianca bancaria.

4.3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
4.3.1MOTIVACAO PARA A CONTRATACAO DA PPP

Os motivos que levaram o municipio de Guaranta do Norte a realizar
um PMI para a contratacao de uma PPP para dar tratamento e destinacao

final aos residuos solidos urbanos, estdao presentes em varios documentos que
instruem o seu processo preparatoério, entre os quais destacamos o Edital de
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Chamamento Publico n° 001/2019 e a Proposta Preliminar (Estudos Técnicos,
Caderno I), complementados pelas entrevistas semiestruturadas.

Entre as principais motivagdes, destacamos: a hecessidade de dar uma
correta destinacao e tratamento aos residuos solidos domiciliares e
comerciais do municipio, que em 2019 correspondiam a 20 toneladas de lixo
por dia, volume integralmente destinado ao lixao da cidade; atender a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), Lei n°12.305/2010; a Politica Nacional de
Saneamento Basico (PNSB), Lei n° 11.445/2007; e ao Plano Municipal de
Saneamento Béasico (PMSB), Lei n° 1.675/2018, que entre seus objetivos prevé
a universalizagao da coleta e o tratamento e destinacao final adequada dos
residuos sélidos, e ainda atrair capital privado, tendo em vista a falta de
estrutura financeira do municipio para realizar os investimentos necessarios.

Conforme diagndstico apontado nos estudos técnicos, durante anos o
municipio vem sofrendo com a¢des do Ministério Publico Estadual (MPE) e da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente (SEMA/MT), provocados por dendncias
de depdsitosirregulares no entorno do lixao, presenca de pessoas em situacao
de vulnerabilidade, queimadas irregulares e proliferacao de vetores. A drea do
lixdo tem aproximadamente 5 hectares e estd localizado a uma distancia de
700 metros de um nucleo residencial, ndao possui instalacao administrativa,
balanca, vigilancia e nem mesmo protecao por cercas, sendo todo o lixo
armazenado a céu aberto.

Tendo em vista a necessidade de dar destinacao adequada aos
residuos, assegurar uma boa qualidade ambiental, garantir melhor
aproveitamento do potencial econdmico dos reciclados, agregar valor ao ciclo
de residuos com o fomento da atividade dos catadores, atender a legislagao
vigente e reduzir os impactos ambientais, a prefeitura destinou area de 45,43
hectares, localizada a 18km da area urbana do municipio, com capacidade
para receber 100 toneladas por dia de lixo e com licenca emitida pela
SEMA/MT em 23/07/2012, valida por 3 anos, mas a falta de recursos necessarios
para a implantacao do aterro impediram o municipio de levar o projeto
adiante. Em 2019, o poder publico renovou a licenca ambiental da area e
resolveu convidar a iniciativa privada para participar do projeto, através da
instauracao de um PMI. Antes disso, ja havia tentado realizar o projeto com
recursos do Orcamento Geral da Uniao, do estado do Mato Grosso ou
financiamento.

Conforme argumentos esbogados nos estudos técnicos, por meio do
PMI, o municipio objetiva viabilizar uma parceria para realizar os servigcos
citados, com vistas a obter beneficios e vantagens, como a modernizacao e
melhoria da qualidade dos servicos prestados, a otimizagcao da gestao, a
desoneragao do investimento, ganhos de escala e reducao dos riscos de
descontinuidade dos servicos.




O estudo realizado pela empresa SANORTE apresenta uma proposta de
natureza consorciada para a destinacao final e tratamento dos residuos,
considerando o municipio de Guaranta do Norte e outros 7 municipios
localizados na regidao de abrangéncia do futuro aterro, anteriormente
nominados, com uma populacao urbana total de 66.447 habitantes. No
estudo foi considerada uma geracao de residuos da ordem de 0,850
kg/hab./dia, totalizando 56,51 toneladas. Considera-se que essa solucdo é a que
traz mais atratividade a proposta, contribuindo para o equilibrio econémico-
financeiro da parceria.

4.3.2 ANALISE DOS FATORES CRITICOS DE
SUCESSO

Nesta subsecao abordaremos os FCS da PPP de Guaranta do
Norte, identificados por meio de uma cuidadosa analise documental e
das entrevistas realizadas, de modo a confronta-los com os aspectos
relevantes para o sucesso das PPP em geral, abordados na revisao de
literatura.

De modo geral, os fatores que sao criticos para a boa estruturagao
da PPP estudada guardam relagao como os FCS descritos na revisao de
literatura (FIRMINO, 2014, THAMER; LAZZARINI, 2015 e MENEZES;
VIEIRA, 2021). Seguindo a metodologia apresentada no capitulo 3,
trataremos adiante da analise e avaliacao desses FCS, destacando seus
aspectos positivos e pontos de atencao. Apresentaremos, ainda, alguns
fatores que, embora nao citados pela literatura, contribuiram para o
meérito da estruturacao da parceria em particular.

(i) Quadro legal e regulatorio

Como vimos anteriormente, a existéncia de um quadro legal e
regulatério contribuiu para a construcao de um ambiente de
estabilidade juridica capaz de trazer seguranca aos interessados em
contratar com a Administracao Publica, ressalvadas lacunas pontuais.
Duas leis podem ser destacas: a Lei Municipal n° 1.809/2018, que
instituiu o programa de PPP no ambito do municipio e a Lei n°
1.675/2018, que instituiu a politica de saneamento basico.

Conforme referido, a lei de enquadramento geral traz em seu
€scopo 0S conceitos e caracteristicas gerais das PPP, normas de
governanga e regras especificas quanto a possibilidade das concessdes
municipais, definindo bens e servicos publicos que poderao ser objeto
das parcerias; cria o comité gestor, érgao com papel destacado na
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aprovacao do PMI, estudos técnicos, editais e contratos; fixa as
garantias que poderao ser oferecidas pelo poder publico;, e os
procedimentos para inclusao de projetos, licitacdo e contratacao
publica. Por esta sinopse podemos perceber que a citada lei pressupde
transversalidade com os demais FCS estudados, formando a base de
sustentacao para a estruturacao das parcerias, razao pela qual foi citada
pelos entrevistados como um marco importante, um referencial para
gue o municipio pudesse estruturar a PPP em estudo.

A Politica Municipal de Saneamento Basico inclui entre suas
prioridades o manejo dos residuos solidos e a destinacao final
adequada dos residuos, consonante com a legislacao federal, com as
recomendacdes da SEMA/MT e do Ministério Publico, tornando
imperiosa a providéncia do poder publico municipal de edificacao do
aterro sanitario.

(if) Capacitag¢do institucional

O principal 6rgao de governanca é o Comité Gestor de PPP,
criado pela Lei Municipal n° 1.809/2018. Sua composicdo prevé 4
representantes do poder publico, titulares de secretarias municipais, 1
do Poder Legislativo e 1 da sociedade civil organizada, o que, em tese,
contribuiu para a consenso politico e social, visto que tais
representantes participaram das reunides com direito a voz e voto.
Outro ponto de destaque € a possibilidade de instituicao, pelo comité
gestor, de grupos e comissdes tematicas, destinados ao estudo e
elaboracao de propostas (art. 11), procedimento adotado no caso, com a
instituicdo pelo Comité Gestor de uma comissao para auxiliar nos
estudos e analise da parceria, formada por bidlogo, contador,
engenheiro civil, engenheiro sanitarista e procurador juridico,
conforme Resolucdo n°® 002/2019.

Registre-se que a municipalidade nao conta com uma unidade
de PPP estruturada, como recomenda a literatura, dessa forma, se
serviu da comissdao tematica e do comité gestor para cumprir 0s
requisitos de governanca publica, garantindo organizacao e
coordenacao das entidades com responsabilidade sobre o projeto.

Para auxilid-lo no acompanhamento do contrato, o poder publico
se valera do servico técnico de verificacao independente, tanto na
fiscalizacdo da parceria quanto na verificacao dos fatores de
disponibilidade e desempenho. O verificador independente esta
autorizado contratualmente a realizar diligéncias para o cumprimento
de suas funcgdes, levantamentos e medicdes de campo e acesso a toda
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a base de dados da concessao. Como vimos, embora nao seja uma
exigéncia legal, a contratacao de um verificar independente auxilia o
poder publico a acompanhar e fiscalizar a parceria e pode trazer varios
beneficios, entre eles a objetividade e a imparcialidade na fiscalizacao
(RADAR PPP, 2021).

(iii) Compromisso politico e social

Foi possivel perceber a boa conformacao entre os atores, houve
consenso politico e social sobre o projeto. Segundo a percepc¢ao dos
entrevistados, a lideranca empreendedora do Prefeito Municipal foi
fator relevante para a boa concertacao entre os poderes, além da
participacao ativa do Ministério Publico.

Quanto a oitiva da populacao podemos concluir que o processo
cumpriu as formalidades exigidas para esse tipo de relacao, uma vez
gue foi realizada apenas uma audiéncia publica durante toda a fase de
estruturacdo, conforme ata datada de 20/01/2020, data em que a
maioria dos atos relativos a PPP ja haviam sido realizados.

(iv) Adequag¢éo do modelo de PPP ao projeto

A avaliacdao do custo-beneficio do projeto consta no Caderno Il
dos estudos técnicos — modelagem econdmico-financeira, onde foi
analisada sua viabilidade e potencialidade, com o detalhamento das
receitas, despesas, investimentos e fluxo de caixa. Conclui-se que as
receitas geradas durante a parceria sao suficientes para cobrir as
despesas de implantacao e de operacao e remunerar o capital privado,
utilizando-se a metodologia de fluxo de caixa descontado?® (FCD),
calculada com base na taxa de retorno definido pelo acionista e
credores financeiros e representada pelo custo de capital médio
ponderado® (CAPM) do setor.

Um fato relevante € que toda a modelagem econdmico-
financeira é feita com base em um aterro com capacidade para 56,51
toneladas/més, sendo os custos do projeto baseados nessa capacidade
e as receitas com base na destinacao final e tratamento dos residuos
dos municipios sugeridos na proposta, mas nao existe instrumento
juridico capaz de assegurar a adesao dos demais municipios ao projeto.

28 O Fluxo de Caixa Descontado (FCD) é dimensionado pelos resultados de geracdo
de caixa, a serem agregados no futuro, e sdo descontados por uma taxa média de
custo do investimento de capital, para se obter o valor presente (HOOG, 2016).

220 Capital Asset Pricing Model, (CAPM) é um método utilizado para descobrir o preco
correto de um determinado ativo, usando projecdes futuras de fluxo de caixa e uma
taxa de desconto ajustada ao risco (HOOG, 2016).




Pode-se considerar esse ponto como de fragilidade, que se nao
concretizado, necessitara atencao na operacionalizacao da parceria.

Em relacao a previsao orcamentaria, a principal fonte de receitas
€ a taxa de coleta de lixo ou taxa de manejo de residuos sélidos urbanos
(RSU), vinculada ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), prevista
no artigo 228 do Cdédigo Tributario do municipio (LC Municipal n°
257/2017). Devendo o poder concedente adotar as medidas objetivando
definir critérios, autorizar a cobranca do servico e assegurar a existéncia
de uma conta vinculada de pagamento para o transito dos recursos
provenientes da arrecadacao, devendo ainda garantir a existéncia de
recursos orcamentarios suficientes para os pagamentos devidos a
concessionaria, sempre que a projecao de receitas da taxa de lixo nao
for suficiente para dar cumprimento as obrigacdes contratuais
(clausula 17). Ressalte-se que parte dessas recomendacdes ainda nao
foram implementadas, como a criagao da conta vinculada, de forma a
dar maior transparéncia e estabilidade para o pagamento da
contraprestacao publica.

A falta de utilizacdo de um comparador publico para avaliar a
eficiéncia no uso dos recursos publicos (VFM), constitui um ponto de
fragilidade no processo da concessao. Embora sua utilizacao nao seja
obrigatdria e os motivos que embasam o processo decisorio darem
conta de que nao existia meios de executar 0 servico com recursos
proprios (ressalte-se que o municipio tentou orcamento através
emendas parlamentares, recursos da Unidao e do Estado) a auséncia de
um mecanismo de comparagao entre as alternativas pode causar
prejuizos, uma vez que € impossivel saber qual seria a opcao mais
vantajosa para o poder publico e para a sociedade ao longo da relacao.

(v) Definicdo dos termos contratuais

Merece destaque o tema garantias, com dois pontos pendentes
de implementacao: a segregacao da taxa de lixo do montante
arrecadado a titulo de IPTU, com o depdsito dos seus valores em uma
conta vinculada de pagamento e a criacao do Fundo Garantidor de
PPP, instrumentos capazes de dar mais seguranca nha relacao
analisada. Tal fato se torna relevante, principalmente quando o parceiro
privado necessita tomar recursos, pelos motivos de mitigacao do risco
de crédito ja esbocados anteriormente.

Aspecto nao previsto no contrato diz respeito a reparticao de
beneficios. O contrato faculta a concessionaria a exploragcao de receitas
complementares, acessorias ou de projetos associados, incluida a




venda de créditos de carbono. Os ganhos provenientes desses servigcos
deveriam ser compartilhados com o poder publico, como vimos na
revisdo de literatura, mas o contrato é silente quanto a essa
possibilidade.

(vi) Selecdo do parceiro privado

A existéncia de um mercado concorrencial também é um fator
observavel para a boa implementacao de uma PPP, visto que, quanto
mais concorrentes tiver uma licitagdao mais vantagem tera o poder
publico em termos de preco e de qualidade técnica (FIRMINO, 2014). No
caso estudado, o processo passou por duas licitacdes, sendo que na
primeira (Edital n°® 001/2020) sé tivemos uma empresa habilitada, a
SANORTE, empresa que realizou os estudos técnicos;, no segundo
(Edital n° 002/2021), mais uma vez tivemos uma empresa habilitada, a
SARAGUAIA, gue assinou o contrato.

Embora a empresa tenha cumprido os requisitos legais, com
procedimentos concursais bem delineados, garantindo a transparéncia
de todos os atos, a falta de interessados faz com nao exista um mercado
concorrencial, capaz de garantir maiores vantagens para o poder
publico.

(vii) Transparéncia e prestacdo de contas

Nesse ponto, chama atencao a falta de publicidade dos
documentos de estruturacao da parceria. As informacdes sobre a
parceria nao estao publicadas no sitio de internet da prefeitura. Nao
encontramos também registros sobre a prestacao de contas da
parceria, plano de metas, relatérios sobre os indicadores de
disponibilidade e desempenho e dados financeiros relativos ao
contrato. Conclui-se, portanto, que o poder publico ndao cuidou de
reunir a documentacao relativa a PPP, e a maioria dos documentos
relativos ao processo de estruturacao nao sao de dominio publico,
sendo este um dos pontos de fragilidade da parceria estudada.

Por fim, identificamos dois fatores que, embora ndao sejam citados
pelos autores estudados com criticos para o bom desempenho das
PPP, no caso particular foram essenciais para garantir a atratividade do
projeto: a existéncia de area de propriedade do municipio ja licenciada
para abrigar um projeto do tipo aterro sanitario e a proposta de solucao
consorciada, possibilidade identificada no PMI, mas que nao prosperou
por ocasiao da assinatura do contrato.
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A existéncia da citada area por si ja € motivo de atratividade para
a parceria, destaca por todos os entrevistados, mas além desse atributo
a area possibilita a instalacao de um aterro com capacidade superior as
necessidades do municipio, isso possibilitou a empresa SANORTE, que
elaborou os estudos técnicos, propor uma solucao de natureza
consorciada, permitindo o recebimento dos residuos sélidos de outros
7 municipios do entorno, mediante assinatura de termo de convénio ou
contrato de rateio entre os municipios interessados. Destaca-se que
essa proposta € essencial para garantir o equilibrio econémico-
financeiro da parceria, uma vez que a analise de custo-beneficio do
projeto esta alicercada a esta possibilidade. A implementacao dessa
solucao € fundamental para garantir o sucesso dessa parceria ao longo
do tempo.

Desta forma, os principais méritos da parceria de Guaranta do
Norte foram a construcao de um ambiente regulatério adequado, a
vontade politica dos principais atores e sua capacidade de articulacao,
a existéncia de uma area licenciada em condi¢cdes de abrigar o aterro
sanitario e a solucao de compartilhamento da estrutura do aterro com
municipios do entorno. Sao pontos de atencao, a implementagao desta
possivel solucdao compartilhada e das garantias propostas
contratualmente, a reparticao dos beneficios das receitas acessorias, a
transparéncia e a prestacao de contas

Na sequéncia, apresentaremos o segundo estudo de caso.







AESTUDO DE CASO 2: PPP DE
PEDERNEIRAS (SP

5.1 CONSIDERACOES SOBRE O MUNICIPIO

Pederneiras € um municipio brasileiro do Estado de Sao Paulo,
localizado no centro geografico do estado, estando distante 320km da
capital. Possui populacao estimada de 47.523 habitantes®®, sendo 93%
residentes em area urbana e 7% em area rural. Segundo dados
extraidos do SNIS*, toda a populacao € atendida com abastecimento
de agua; possui 97,98% da populagao atendida com esgotamento
sanitario e 96,98% com coleta de residuos sdlidos, além de possuir o
servico de coleta seletiva. Em relagcao a esses aspectos de saneamento
seus percentuais sao superiores as médias do estado de Sao Paulo e ao
pais. Em relacao a drenagem de aguas pluviais possui apenas 7,1% da
populacao atendida, frente a média de 29,03% do estado e 26,39% do
pais, um problema a ser enfrentado.

Por forca da Resolugao da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) n°® 414/2010, alterada pela Resolucdo ANNEL n°® 479/2012, que
no art. 124 disciplinou a transferéncia dos servicos de iluminacao
publica para os municipios®, Pederneiras passou a avaliar as
alternativas disponiveis para dar cumprimento as suas obrigacdes,
assumindo e aperfeicoando um servico publico indispensavel e de
grande relevancia para a coletividade, inclusive sob o aspecto da
seguranca publica. Nesse ambito:

As alternativas avaliadas e discutidas no ambito da
administragao municipal foram a de a Prefeitura assumir a
gestdo de forma direta com recursos materiais e humanos
proprios, 0 que acarretaria a necessidade de contratagao de

30 Informacdo extraida da plataforma IBGE Cidades. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/mt/guaranta-do-norte/panorama. Acesso em: 25
jun. 2022>.

3 Dados extraidos do SNIS 2020, Disponivel em: <
https://www.aguaesaneamento.org.br/municipios-e-saneamento/sp/pederneiras  >.
Acesso em: 27 jun. 2022.

32 As obrigacdes assumidas pelo municipio compreendem: (i) Planejamento, gestdo e
fiscalizagao; (ii) Manutencao e operacao do sistema; (iii) Expansao e melhorias; e (iv)
Implantagcao de sistema de atendimento aos usuarios.




pessoal especializado e diversas contratacdes; a gestao direta
pela Prefeitura através da contratagcao de todos os servicos
necessarios, terceirizando-se todos o0s servicos, ou, a
contratagcao de uma Parceria Publico-Privada. (PEDERNEIRAS,
2018, p. ).

Para dar cabo ao seu objetivo, o municipio de Pederneiras
investiu na criacao de uma legislacao municipal que pudesse dar
seguranga aos parceiros privados na atracao de investimentos através
de PPP. Trata-se da LC Municipal n°®3298/2015, que instituiu o Programa
Municipal de PPP, aplicavel a todos os 6rgaos da Administracao Publica
direta, aos fundos especiais, as autarquias, as fundacdes e empresas
publicas, as sociedades de economia mista e as demais entidades
controladas direta ou indiretamente pela municipalidade.

O referido marco legal se destaca por ser um instrumento enxuto,
caracterizado por suplementar a legislagcao federal sobre o tema. Seus
principais objetivos sao:

a) Fixar as diretrizes gerais para contratacao de PPP,
destacando-se os principios da eficiéncia, publicidade,
transparéncia, sustentabilidade, universalizacdo do acesso a
bens e servigcos essenciais, respeito aos interesses e direitos
dos usuarios do servico, responsabilidade fiscal e
socioambiental e divisao objetiva de riscos;

b) Elencar os servicos que podem ser objeto de PPP no
municipio, com destaque para a prestacao de servicos
publicos; exploracao de bem publico; implantacao e gestao
de infraestrutura e prestacao de servico a Administracao
Publica;

c) Criar o Conselho Gestor do Programa de PPP de
Pederneiras (CGPPP), estabelecer a sua composicao e fixar
suas competéncias, dentre elas a de aprovar projetos de PPP
e recomenda-los ao Prefeito municipal,

d) Estabelecer as condi¢cdes minimas dos contratos, com
destaque para as metas e os resultados a serem atingidos,
critérios para a avaliacdo de desempenho e remuneracao
pelos bens e servicos disponibilizados; e

e) Enumerar as garantias que poderao ser prestadas pelo
municipio, entre elas a vinculacao de receitas, utilizacao de
fundos especiais previstos em lei, seguro-garantia, garantia
prestada por organismos internacionais, instituicdes
financeiras e fundo garantidor ou empresa estatal criada para
essa finalidade.




De modo geral a legislacao de Pederneiras particulariza os
principais requisitos da legislacao federal, define os servicos que
poderao ser objeto de concessao, fixa diretrizes e estabelece principios
gue norteiam a relacao entre o poder publico e o ente privado; cria o
CGPPP, define sua composicao e competéncias e dispde sobre as
garantias que podem ser oferecidas pelo municipio, sendo nesse
aspecto performada pela LC Municipal n°® 3.299/2015, que autoriza o
municipio a oferecer garantias para assegurar o cumprimento das
obrigacdes de pagamento das PPP. Como diploma universal, peca por
nao fazer tratar do controle social e legislativo, apoiando-se neste
aspecto apenas na legislacao federal.

Ainda sobre controle social e legislativo, registre-se o fato da LC
Municipal n°® 3.299/2015 n&o ter incluido na composicdo do CGPPP,
representantes do Poder Legislativo e da sociedade civil, a composicao
de comités dessa natureza, com representantes do parlamento e da
sociedade, contribui para a constru¢cao do consenso politico e social.

5.2 CONSIDERACOES SOBRE O CASO ESTUDADO

A concessao administrativa de iluminagao publica de Pederneiras
foi constituida através do Contrato n° 118/2020, assinado em 11/11/2020,
entre a Prefeitura Municipal de Pederneiras e a empresa Luz de
Pederneiras SPE S/A., no valor de R$ 34.379.310,00, mais investimentos
de R$ 15.800.000,00, pelo prazo de 23 anos de concessdo, contados da
data da celebracao do Termo de Transferéncia Inicial®® pelas partes,
podendo ser prorrogado até que se atinja o limite legal de 35 anos, seu
objetivo é a modernizacao, otimizacao, expansao, operagao e
manutencao da infraestrutura da rede de iluminacao publica em toda
a area territorial do municipio.

O poder publico municipal considerou ser esta a melhor
alternativa para atender os interesses da populacao local, justificando-
a pela falta de capacidade técnica e financeira para prestar o servico
com a qualidade necessaria (PEDERNEIRAS, 2018).

5.2.1 PERCURSO DA PPP

Em 28/12/2018, o Presidente do CGPPP torna publico o
documento intitulado “Justificativa para Contratacao”, cuja finalidade é

3% Ato que simboliza a transferéncia dos pontos de iluminacdo publica a

concessionaria.




requerer a contratacao da PPP de iluminacao publica. Antes, o
municipio concedeu autorizacao para a elaboracao dos estudos de
modelagem e viabilidade econémico-financeira a Companhia Paulista
de Desenvolvimento (CPD), sob o fundamento de que o municipio nao
possuia capacidade técnica e financeira para promover as intervencdes
necessarias, visando aumentar a eficiéncia e o desempenho e reduzir o
consumo de energia do parque de iluminagao publica.

Registre-se que em 05/04/2016, durante a fase de tomada de
decisdao, o poder publico realizou audiéncia publica na Camara
Municipal de Pederneiras, com o objetivo de apresentacao do projeto a
populacdao e aos demais interessados, com acesso a todas as
informacdes e esclarecimentos pertinentes. Apds a realizacao dos
estudos técnicos (modelagem técnica, econdmico-financeira e
juridica), o CGPPP entendeu que a PPP seria a melhor alternativa para
a solucao da questao. Dessa forma, em foi aberta uma consulta publica
em 29/12/2018, para envio de comentarios, manifestacbes e
contribuicdes, requisito minimo dar cumprimento a Lei n° 11.079/2004.

Considerando a aprovagao dos estudos, foi publicada a
Concorréncia Publica n° 003/2019, porém, apds representacao
formulada pelas empresas Kappex Assessoria e Participacdes EIRELI e
MOBIT - Mobilidade, lluminacao e Tecnologia Ltda., para exame prévio
da Concorréncia PuUblica, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(TCE/SP) determinou a anulacdo do certame por vicio insanavel,
referente a adocao do critério de julgamento por técnica e preco (TC-
011157.989.19-5 e TC-012153.989.19-9). Dessa forma, o poder publico
municipal publica em 28/08/2019 aviso de anulacdo da citada
concorréncia.

Em 22/01/2020, houve a reativacdo do projeto, através da
republicacdo da Concorréncia Publica n® 003/2019, ajustada para o tipo
menor preco, permitindo-se a formacao de consoércios sem restricao da
qguantidade de empresas. Nesse processo foram habilitados os
seguintes consorcios: Consoércio |P Brasil - Pederneiras, formado pelas
empresas Selt Engenharia Ltda. e MOBIT - Mobilidade, lluminacao e
Tecnologia Ltda.; Consorcio Luz Pederneiras, formado pelas empresas
Mazza Fregolente & Cia Eletricidade e Construcao Ltda., Zopone
Engenharia e Comeércio Ltda. e Sum-IP Servicos de Infraestrutura Ltda,,
e Consorcio SPR-IP, formado pelas empresas Splice Industria Comeércio
e Servicos Ltda., Pro Inova Tecnologia Sustentaveis Ltda. e RT Energia e
Servicos Ltda.
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Em 11/09/2020 apés julgamento dos recursos foi homologado o
certame, com adjudicacao do objeto da licitacao ao Consoércio Luz
Pederneiras.

5.2.2DESENHO INSTITUCIONAL E ELEMENTOS DO
CONTRATO

Em relagcao ao desenho institucional, temos uma relagao
tipica de Principal-Agente, onde as partes estao obrigadas através do
Contrato n°® 118/2020 e seus nove anexos. Na condicdo de principal na
relacdao, o municipio de Pederneiras delega a empresa Luz de
Pederneiras SPE S/A. a concessdo do servico de iluminacdo publica,
mediante a transferéncia de todos os bens vinculados ao sistema, como
equipamentos, maquinas, aparelhos e acessoérios, conforme anexo |l do
contrato.

O fundamento deste tipo de relacdao € que os agentes possuem
interesses diferentes e cada um busca maximizar seus proprios
objetivos, dessa forma, faz-se necessaria a constituicao de um conjunto
de incentivos e de monitoracao capaz de promover um equilibrio na
relacdo. Como vimos anteriormente, as relagcdes sao formais,
caracterizadas pela delegagao do servico, cuja prestacao pela
concessionaria pressupde remuneracao, sujeicao a fiscalizacao e
monitoramento das atividades (clausula 35).

Em relacao aos elementos contratuais, analisaremos os seguintes
termos: modelo de financiamento da concessao; matriz de risco;
partilha dos beneficios; indicadores de desempenho; garantias e
mecanismos de salvaguarda.

Quanto ao modelo de financiamento, a concessao sera
remunerada por um sistema de contraprestacao mensal sujeito a
efetivacao dos servicos contratados e a avaliacao de indicadores de
qualidade e desempenho presentes no anexo lll do contrato, que
poderao implicar na reducao proporcional da contraprestacao, até o
limite de 10%. A principal fonte de recursos para pagamento da
contraprestacao mensal sera a Contribuicdo para o Custeio da
lluminag¢ao Publica (CIP), arrecadada por meio da fatura de energia
elétrica, no caso dos imdveis edificados e por meio do IPTU no caso dos
imoveis ndo edificados (LC Municipal n® 3.501/2018), com recursos
depositados mensalmente em uma conta vinculada aberta na CAIXA,
conforme contrato de gestdo e administracdo n° 56/2021. Caso os
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recursos sejam insuficientes para custear as despesas o poder
concedente obriga-se a complementar os valores com recursos do seu
proéprio orcamento.

A alocagao de riscos esta definida no contrato de concessao
(clausula 20) e evidencia uma reparticao de riscos coerente com a
estrutura e o tipo de concessao contratada (FIRMINO, 2014). Enumera
0s riscos sob responsabilidade do ente privado, que de modo geral
estdo ligados a implementacao e execucao do contrato, incluindo
elaboracao de projetos, licencas ambientais, permissdes e autorizacdes
e custos financeiros;, e o0s riscos de responsabilidade do poder
concedente, ligados a decisdes judiciais e administrativas que causem
impacto no objeto da concessao e alteracdes legislativas que
comprometam o equilibrio financeiro do contrato. Cuida ainda dos
riscos compartilhados, onde se incluem os fatores imprevisiveis, os
fatores previsiveis com consequéncias incalculaveis, o caso fortuito ou
a forca maior, sendo atribuidos a concessionaria os riscos que possam
ser amparados por seguros oferecidos no Brasil.

Nesse sentido, segundo o contrato firmado pelo municipio,
devem ser suportados pelo parceiro privado: os riscos de construcao,
incluindo a variacdo de custos com a realizacao de obras e
investimentos, a obtencao de licencas, permissdes e autorizacoes;
tecnologia empregada; atraso no cronograma; destinacao final dos
equipamentos utilizados; prejuizos causados a terceiros; aumento
ordinario dos custos de capital e variacao da taxa de cambio; vicios,
impericias ou falhas. Também responde integralmente pelo risco
financeiro, decorrente de financiamentos assumidos para a realizagcao
de investimentos ou para o custeio de servicos.

Devem ser suportados pelo poder concedente, as questdes de
natureza legal, juridica e politica, incluindo decisdes judiciais ou
administrativas que tenham implicacao direta na execug¢ao do objeto
da concessao; alteracao na legislacao e regulamentacao que alterem a
composicao econdmico-financeira do contrato; vicios ocultos dos bens
reversiveis e passivos ambientais anteriores ao contrato;
descumprimentos contratuais ou atrasos causados pelo poder publico
e falhas no servico de distribuicao de energia pela concessionaria local.

Os mecanismos de partilha de beneficios estao presentes no
contrato, especialmente quando possibilita a concessionaria a
exploracao de fontes de receitas acessorias ao sistema de iluminacgao




publica, desde que previamente autorizadas pelo ente publico. Neste
caso, o resultado liquido proveniente do recebimento de receitas
acessorias devera ser compartilhado igualitariamente entre as partes
(clausula 19), compreendendo-se resultado liquido como a diferenca
entre a receita acessoria bruta e os custos, investimentos e impostos
necessarios a viabilizacao da receita.

Osindicadores de desempenho tém previsao contratual (clausula
23 e anexo lll), caracterizam-se por um conjunto de metas, padrdes de
qualidade, formas de afericdo e periodicidade utilizados para a
avaliacao dos servicos prestados. Foram previstos no anexo 7
indicadores, de forma a proporcionar uma visao abrangente sobre a
qualidade e eficiéncia na prestacao dos servicos, incluindo aspectos
relacionados ao tempo médio de atendimento, duracao e frequéncia
equivalentes da interrupcao de iluminacao publica e de iluminacao
publica indevida, cumprimento do cronograma de modernizagao e de
eficientizacao energética, sendo todos eles aferidos mensalmente a
partir do sexto més da concessao pelo proprio poder concedente ou por
alguém por ele indicado. Trata-se de um sistema de glosa, em que cada
item cuja meta nao for atingida reduz o valor da contraprestacao
mensal até o limite de 10%.

As obrigac¢des pecuniarias assumidas pelo poder publico sao
garantidas por uma conta vinculada, onde a prefeitura se obriga a
manter, durante todo o prazo de concessao, um saldo minimo
equivalente a trés contraprestacdées mensais vigentes. Toda a
sistematica de contas vinculadas, bem como as condi¢cdes de
operacionalizacdo da garantia estao previstas no anexo Xl do contrato.
Para assegurar o cumprimento das obrigacdes assumidas, os parceiros
assinaram o Contrato de Administracdo e Gestdo de Conta n° 56/2021,
juntamente com a CAIXA, instituicdo financeira centralizadora da
arrecadacao da CIP e depositaria da receita vinculada, designada
agente de garantia e nomeada mandataria para praticar atos que
tornem eficaz a execucao da garantia.

Por outro lado, a concessionaria deverada manter, em favor do
poder concedente, garantia de execucao do contrato, no montante
inicial correspondente a 5% do seu valor, observada uma dinamica de
liberacao do valor ao longo da vigéncia da relacao contratual (clausula
27). Nesse sentido, a concessionaria apresentou apolice de seguro em
favor do poder concedente, na modalidade seguro-garantia, que
garante indenizagao financeira ao segurado caso o tomador




descumpra suas obrigacdes previstas em contrato, emitida pela
Pottencial Seguradora S/A.

Outra prerrogativa € a previsao contratual de garantia aos
financiadores da concessionaria (clausula 28). Com esse instrumento
ela podera pleitear financiamentos, operacdes de crédito, captacao de
recursos Nno mercado, operagdes de divida e similares, desde que as
operacgoes estejam diretamente relacionadas com o objeto do contrato,
podendo solicitar inclusive o pagamento direto aos financiadores pelo
poder concedente, até o limite dos seus direitos creditorios.

5.3 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

5.3.1 MOTIVACAO PARA CONTRATACAO DA PPP

Tendo em vista a necessidade de assumir o sistema de
iluminacao publica em decorréncia do artigo 218 da Resolucao ANEEL
N° 414/2010, alterado pela Resolucdo ANNEL n° 479/2012, artigo 124, que
estabeleceu a transferéncia dos ativos e servicos relacionados a
iluminacao publica aos municipios, a prefeitura de Pederneiras passou
a avaliar alternativas para a execucao dos servicos.

De acordo com o Relatério Justificativas para Contratacao, a
execucao direta se mostrou inviavel pelo fato de a iluminacgao ter sido
historicamente gerida pela distribuidora de energia local, nao tendo o
poder publico capacidade técnica e financeira para assumir os servigcos
na qualidade e padrao requeridos. Ja a alternativa de contratacao de
servicos por meio de licitacdo comum (Lei n°® 8.666/1993) ou por pregdo
(Lei n°® 10.520/2002), “exigiria multiplos procedimentos licitatérios e a
gestao de diversos contratos com riscos a adequada sintonia de acdes
para intervencdes na rede de iluminacao publica” (PEDERNEIRAS, 2018,
p.1).

Em decorréncia desse quadro, a municipio decidiu avaliar a
alternativa de contratar uma PPP para a totalidade dos servicos
associados a iluminacao, exceto aqueles de responsabilidade publica
intransferivel — regulacao e fiscalizacao. Porém, buscando encontrar a
solucao que melhor atendesse aos interesses da maioria populacao, a
decisao final foi condicionada a realizacao e avaliacao de estudos
técnicos, econdémicos e juridicos.

ApoOs a realizacao dos referidos estudos, os gestores publicos
decidiram ser essa a melhor alternativa para a solucao da questao.
Segundo os documentos analisados e o relato dos entrevistados, isso

O .




possibilitaria ainda: a modernizacao do parque de iluminag¢ao publica
com tecnologia avancada, o aumento de eficiéncia e reducao de custos
de manutencao e do consumo de energia; a implantacao de sistema de
gestao do parque de iluminacao publica e do centro de controle
operacional; a implantacao de servico de atendimento a populacao; e a
modernizacao dos servicos de manutencao.

Com base nos estudos realizados decidiu-se que a PPP seria uma
concessao administrativa e que a licitagcao seria do tipo técnica e preco,
tendo como justificativa tratar-se de um conjunto de servicos de alto
conteudo técnico e que requer conhecimento especializado. Com a
inclusao da técnica, haveria maior seguranca para a administracao
contratar com um parceiro soélido e tecnicamente competente para o
desenvolvimento das atividades necessarias. Registre-se que tal
decisao foi questionada por empresas interessadas na licitacao apos o
lancamento do edital, levando o TCE/SP a determinar a sua anulacéo
sob a justificativa de vicio insanavel, conforme comentado
anteriormente.

Ainda que algumas das atividades pretendidas na disputa
requeiram a elaboracdo de projetos de engenharia e a
presenca de profissionais desta area como responsaveis
técnicos, tal situacdo ndo se mostra suficiente para delinear
uma natureza predominantemente  intelectual na
contratacao, notadamente tratando-se de atividades
padronizadas no segmento de mercado atuante, a exemplo da
manutencao da rede de iluminagdao publica, restando
indevida, nestes casos, a adocdo do critério de julgamento por
“técnica e preco” (TC —14544/989/19, p. 1: Rel. Sidney Estanislau
Beraldo: Data do julgamento: 28/08/2019; data da publicacao:
03/09/2019)*.

5.3.2 ANALISE DOS FATORES CRITICOS DE SUCESSO

Nesta subsecao abordaremos os FCS da PPP de Pederneiras,
identificados por meio de uma cuidadosa analise documental e das
entrevistas realizadas, de modo a confronta-los com os aspectos
relevantes para o sucesso das PPP em geral, abordadas na revisao de
literatura.

De modo geral, os fatores que sao criticos para a boa estruturacao
da PPP estudada guardam relagao como os FCS descritos na revisao de
literatura (FIRMINO, 2014, THAMER; LAZZARINI, 2015 e MENEZES;

34 Disponivel em: <http://www?2.tce.sp.gov.br/args_juri/pdf/734344.pdf>




VIEIRA, 2021). Seguindo a metodologia apresentada no capitulo 3,
trataremos adiante da analise e avaliacao desses FCS, destacando seus
aspectos positivos e pontos de atencao. Apresentaremos, ainda, alguns
fatores que, embora nao citados pela literatura, contribuiram para o
meérito da estruturacao da parceria em particular.

(i) Quadro legal e regulatorio

O quadro legal e regulatdério € composto pelas LC Municipais n°
3.298/2015 e 3.299/2015, sendo a primeira o marco legal das PPP e a
segunda a legislagao autorizativa da constituicao de garantias. O
referido diploma legal atende questdes relevantes, em principio
capazes de dar seguranga juridica e institucional aos interessados,
entre elas: diretrizes gerais para contratacao; bens e servicos que
podem ser objeto de parceria; garantias oferecidas pelo poder publico
e criacao de um Conselho Gestor, de forma a dar mais autonomia ao
processo. Como diploma universal a legislacdao nao tratou de temas
referentes ao controle politico e social, se servindo nesse aspecto da
legislacao federal. Registre-se que, para melhor conformacao desses
importantes aspectos, a legislacao necessita ser particularizada.

o

O quadro legal é complementado pela Lei Municipal n
3.495/2018, que trata da divulgacdo de informacbes relativas a
arrecadacao da CIP, importante mecanismo de prestacao de contas; e
pela LC Municipal n° 3.501/2018, que redimensionou os valores da CIP a
serem cobrados dos proprietarios de imoveis do municipio. Como ja
dito, a instituicao da CIP e a previsibilidade de receita, foram fatores
relevantes para dar estabilidade financeira a parceria estudada.

(if) Capacitag¢do institucional

O principal 6rgao que cuida da governanca da parceria em
particular e das parcerias em geral € o GCPPP, a guem compete definir
prioridades e supervisionar as atividades no ambito do programa
municipal de parcerias, aprovar os estudos técnicos realizados e
fiscalizar a execucao das parcerias. Neste aspecto é assessorado pela
Secretaria Municipal de Operacdes Urbanas, que entre outras funcdes
€ responsavel por fiscalizar a concessao, acompanhar o cumprimento
dos indicadores de desempenho e do plano de investimentos.

Registre-se que o municipio Nnao possui uma unidade especifica
de PPP, como recomenda a literatura, também nao instituiu a figura do
verificador independente, de modo que todo o0 acompanhamento da
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execucao compete a secretaria, tendo em seus quadros um engenheiro
eletricista, que atua como fiscal do contrato.

(iii)) Compromisso politico e social

Pela percepcao dos entrevistados foi possivel perceber pactuacao
entre os atores, com relativo consenso politico e social em torno do
projeto. Este consenso foi facilitado pelo fato de o servico de iluminacao
publica nao ser historicamente associado ao municipio, até 2014 ele era
executado pela CPFL Paulista, uma sociedade por acodes,
concessionaria do servico publico de distribuicao de energia elétrica, ou
seja, na pratica o servico de iluminacao publica era executado por um
ente privado. Também contribuiu para o consenso o fato de a CIP ja ser
cobrada dos contribuintes, nao representando novo 6nus a sociedade.

Contudo, em 2018, houve mudanca na legislacao que trata da CIP,
reduzindo as contribuicdes dos consumidores de energia de imoveis
residenciais e criando uma faixa de isencao (consumidores de energia
até 100 KWh/més), motivo de intenso debate entre os parlamentares e
o poder executivo. Para fechar a conta e manter o equilibrio da
arrecadacao da CIP frente aos custos de iluminagao, a opgao
encontrada foi aumentar os valores de contribuicao dos imdveis nao
edificados através do IPTU, os proprietarios desses imdveis reagiram
negativamente ao aumento, gerando uma insatisfacao de parcela da
sociedade.

A oitiva da populacao ela aconteceu em dois momentos, por meio
de uma audiéncia publica e de uma consulta publica, de modo que
podemos concluir que a parceria, neste aspecto, cumpriu as exigéncias
formais esperadas para esse tipo de processo.

Destaque-se como ponto de atencdao a auséncia de
representacao do Poder Legislativo e da sociedade civil organizada na
composicao do CGPPP, comum em &érgaos colegiados responsaveis
pela orquestracao e pacificacdo dos interesses em procedimentos
dessa natureza.

(iv) Adequag¢do do modelo de PPP ao projeto

Em relacao ao custo-beneficio, a parceria prevé a transferéncia
dos ativos do parque de iluminacao para o parceiro privado, que fara a
gestao em troca de uma remuneracao mensal, cujos custos estimados
estao previstos na Tabela 3.




Tabela 3: Contraprestagdes anuais projetadas

Contraprestacodes — R$ Mil

Ano da Concessdo Contraprestagcdes | Ano da Concessao Contraprestacdes
ANO1 1.081,80 ANO 2 1.442,40
ANO 3 1.682,80 ANO 4 2.163,60
ANO 5 2.404,00 DEMAIS ANOS 2.404,00

Extraido de: Pederneiras - Modelagem Econdmico-Financeira, 2020, p. 32 (adaptado).

Entre os beneficios associados ao custo esta a modernizagao do
parque de iluminagao, com a substituicdo das luminarias
convencionais por luminarias com tecnologia LED*> em até trés anos
contados a partir da celebracao do termo de transferéncia inicial, sendo
17% no primeiro ano, 35% no segundo e 52% no terceiro. Essa tecnologia
tem como beneficios, em tese, melhor qualidade da iluminacao,
economia de energia, melhoria de desempenho, durabilidade e
reducao de custos de manutencao. Ha previsao ainda de: implantacao
de novos pontos de iluminagao para atender a demanda reprimida e a
originada pelo crescimento da cidade, bem como execucao de
iluminacao de destaque para valorizacao de equipamentos urbanos
pré-definidos e reducao do consumo de energia elétrica.

Um ponto alto da parceria € a comportabilidade da receita. Tanto
O custeio quanto a expansao do servico publico contam com fonte de
receita exclusiva, cobrados diretamente dos consumidores de energia
elétrica, a CIP. Verifica-se a sustentabilidade econémica do projeto
dado que os valores arrecadados sao suficientes para pagar os encargos
resultantes da contraprestacao da parceria e as despesas de energia
elétrica do sistema de iluminacao publica, conforme podemos verificar
no item 12 do citado relatério de Modelagem Econdmico-Financeira
(2020, p. 31-35), retratado na Figura 4.

35 Em 2020 o municipio de Pederneiras possuia 8.487 pontos de iluminacdo, desses
apenas 794 sao dotados de tecnologia LED. (PEDERNEIRAS, 2020, P. 8).




Figura 4 - Comportabilidade da receita para pagamento dos encargos do contrato.
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Fonte: Pederneiras. Modelagem Econémico-Financeira, 2020 (elaboracao propria).

Além da previsao orcamentaria especifica, o estudo também
previu o enquadramento da despesa no orcamento geral do municipio,
obrigacdo decorrente do art. 28 da Lei n° 11.079/2004. A parceria
estudada compromete 1,67% da receita liquida do municipio no ano de
2019, de acordo com o limite de comprometimento de 5% previsto.

Em relacao a vantajosidade do modelo para a Administracao
PuUblica, embora os estudos técnicos e o relatdrio de justificativa para
contratacao tratem da escolha como o que traz mais vantagens para o
ente publico e para a sociedade, nao tivemos o uso de um comparador
publico (VFM). Estes documentos concluem pela vantajosidade sem
fazer uma avaliacao quantitativa entre os custos da prestacao de
servico pelo privado em relagao a prestacao pelo ente publico.

Ressalte-se que essa analise comparativa deve ser feita de forma
guantitativa e qualitativa. No primeiro caso € necessario estimar os
valores necessarios para que o ente publico consiga realizar os servicos
com a mesma qualidade e abrangéncia que se exigira do parceiro
privado. Nao encontramos essa analise nos documentos alusivos a
parceria em foco, a argumentacao apresentada guarda relacdo com a
analise qualitativa do projeto, cita algumas vantagens que, apesar de
dificil mensuracao, devem ser consideradas, especialmente a falta de
capacidade técnica e financeira para suportar os investimentos
necessarios para a modernizacao da rede de iluminacao publica.

De todo modo, a inexisténcia de um comparador publico de VFM
constitui uma fragilidade no processo de concessao, o que pode
levantar duvidas sobre a eficiéncia do emprego dos bens e do dinheiro
publico (FIRMINO, 2014).




(v) Defini¢do dos termos contratuais

Neste aspecto merece destaque o tema garantias, sua
constituicdao € um dos pontos de maior atratividade do projeto de
Pederneiras. O historico de arrecadacao da CIP, podendo ser
constatado que o montante arrecadado é suficiente para pagamento
das contraprestacdes esperadas e das faturas de consumo de energia
elétrica, a vinculagcao dessa receita ao contrato e a constituicdo de um
agente de garantia, formam os requisitos minimos para se acreditar na
viabilidade do projeto no longo prazo, atraindo trés consdrcios para a
fase de concurso.

Outro aspecto importante nos termos contratuais € a meng¢ao as
receitas acessorias, cujo resultado liquido devera ser compartilhado
igualitariamente entre a concessionaria e o poder publico, indo além
dos requisitos exigidos pela Lei n°® 11.079/2004, que prevé apenas o
compartilhamento dos ganhos econdmicos decorrentes da reducao do
risco de crédito nos financiamentos utilizados pelo parceiro privado.

(vi) Selecdo do parceiro privado

No tocante ao ambiente concorrencial na fase de licitagao, foram
credenciados e habilitados trés consorcios: o Consorcio IP Brasil —
Pederneiras; o Consoércio Luz de Pederneiras; e o Consoércio SPR-IP. O
Consorcio Luz de Pederneiras foi declarado vencedor com uma
proposta de R$ 1,584 milhdes de contraprestacdo bruta, 26,37% menor
qgue a proposta do segundo concorrente habilitado. Esses dados
demonstram a importancia do estimulo ao mercado concorrencial,
como forma de garantir mais qualidade e eficiéncia (MARQUES; SILVA,
2008).

(vii) Transparéncia e prestacdo de contas

Em relacao a obrigacao de prestar contas aos cidadaos, o
ente publico preocupou-se em dar publicidade a todos os atos
referentes a estruturacao da parceria. Os referidos documentos
encontram-se publicados no sitio de internet da Prefeitura, incluindo a
legislacao pertinente. Também constam os dados financeiros relativos
a CIP, como contratos, receitas, despesas, investimentos e saldo
mensal, imposicdo da Lei Municipal n°® 3.495/2018 que contribuiu para o
processo de governanca e gestao financeira da parceria.

Nao se encontram publicados os dados relativos ao plano de
investimentos, indicadores de disponibilidade e desempenho, e seus
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respectivos cumprimentos. Embora essa exigéncia nao faca parte do
processo de estruturacao.

Por fim, identificamos um fator restritivo que merece ser
destacado, a escolha pela Administracao Publica da licitagdo do tipo
menor preco combinado com melhor técnica, por recomendacao da
CPD?¢. Este fato ensejou Representacdo junto ao TCE/SP para analise
prévio do Edital n® 003/2019 formulada por duas empresas interessadas
no certame. Como relatado, a decisao proferida através de Acdrdao foi
pela inadequacao da adoc¢ao do julgamento por técnica e preco, sob o
argumento de que se trata de atividades padronizadas no segmento de
mercado atuante, nao sendo possivel delinear uma atividade
preponderantemente intelectual. Com essa decisdao a concorréncia
precisou ser anulada, sendo republicada com as correcdes sugeridas
dez meses apos o lancamento inicial, tempo e custos foram alocados
NO processo, que poderiam ter sido evitados caso o projeto tivesse sido
submetido previamente aos oOrgaos de controle, providéncia
recomendavel apds a aprovacao dos estudos (UNIVERSIDADE CAIXA,
2018).

Desta forma, os principais méritos da parceria de Pederneiras
foram a construcao de um ambiente regulatério adequado, a vontade
politica dos principais atores e sua capacidade de articulacao, o
consenso politico em torno do projeto, o conjunto das garantias, em
especial a vinculagao de receitas e a constituicdo de um agente de
garantia. Um ponto de atencao € o consenso politico e social a respeito
da cobranca da CIP, em especial os proprietarios de imodveis nao
edificados.

No capitulo seguinte apresentaremos a analise comparativa dos
Casos.

36 “Entre os critérios de selecdo passiveis de serem adotados para avaliacdo das
propostas, estao [..] (iv) a combinacao do critério da menor tarifa a ser exigida com o
critério relativo a melhor técnica proposta.” (PEDERNEIRAS, 2018, p. 39).







ANALISE COMPARATIVA DOS
CASOS

O estudo empirico deste trabalho de investigacao nos permite
concluir que os FCS para o bom desempenho das PPP na fase de
estruturacao guardam boa correlagdo com os fatores apontados na
revisao de literatura, sem, contudo, deixamos de apontar algumas
falhas ou violacdes dos seus pressupostos tedricos, que podem gerar,
ao longo da relagdo, eventuais externalidades®” e problemas na
operacionalizacao das parcerias.

As PPP analisadas cumprem na sua maioria 0s requisitos
intrinsecos a génese destes contratos. O Quadro 8 sistematiza seus
principais aspectos, com a indicacao de cumprimento, ou nao,
lembrando que o foco deste trabalho esta na fase de estruturacao, e
que foram ponderados tanto os documentos referentes as parcerias,
quanto a percepc¢ao dos entrevistados.

Quadro 8: Comparativo dos FCS das PPP Guaranta do Norte e Pederneiras

Fatores Dimensoes Guaranta Pederneiras
Criticos do Norte
Avaliagao do custo-beneficio SIM SIM
Adequacgao do favoravel ao projeto
modelo de PPP Afericdo do VFM da opgdo PPP NAO NAO
ao projeto Adequagao da despesa ao SIM SIM
orgamento publico
Situagao politica estavel SIM SIM
. Relativo consenso politico e social SIM SIM
Compromisso
olitico e social em torno da PPP
P Clareza de posicionamentos e SIM SIM
objetivos
. Publicagao das principais NAO SIM
Transparéncia . > .
e brestacio de informacdes relativas a PPP
P ¢ Publicidade dos procedimentos de SIM SIM
contas ~ .
selecdo dos parceiros
Lei de enquadramento geral das SIM SIM
PPP
QLszaeer?IaLt%griac: € Legislagao setorial SIM SIM
9 Padronizacao dos procedimentos SIM SIM
concursais e de contrato

37 Externalidades sdo efeitos colaterais, positivos ou negativos, exteriores ao projeto
(ex. ambientais, econémicos, juridicos, sociais etc.)




Mecanismos de pagamento SIM SIM
Reparticao de beneficios NAO SIM
Definicao dos Matriz de distribuicao de riscos SIM SIM
termos adequada
contratuais Garantias dos parceiros NAO SIM
Indicadores de desempenho SIM SIM
Mecanismos de salvaguarda SIM SIM
Existéncia de uma unidade de PPP NAO NAO
bem aparelhada
Pericia técnica e experiéncia em PPP NAO NAO
o (nao dependéncia de consultores
Capacitacgao
institucional externos) -
Boa governanca publica SIM SIM
(organizacao e coordenacao das
entidades com responsabilidades
em PPP)
Ambiente concorrencial na fase do PARCIAL SIM
Selegdo do Concurso
parceiro Procedimento concursal bem SIM SIM
privado delineado, indicadores de
desempenho e critérios de avaliagao

Fonte: Firmino, 2018 (elaboracao propria).

Em relacdao a adequacao do modelo de PPP aos projetos, foi
possivel concluir que a necessidade de prover o servico publico e a falta
de recursos para o investimento foram as principais motivagdées em
ambos os casos. Os projetos foram sustentados na crenca de que
seriam a melhor forma de provisao dos servicos publicos, conforme
podemos comprovar nos estudos técnicos, nos documentos de
justificativa para contracao, nas atas das audiéncias, consultas publicas
e dos Comités de Gestao, bem como nas entrevistas realizadas.

Foram realizadas as analises da relacao custo-beneficio e o
enquadramento da despesa ao orcamento publico, com destaque para
a vinculacao de receitas e a constituicao de agente de garantia, no caso
de Pederneiras. Porém, as parcerias deixaram de realizar os estudos de
VFM, nao sendo possivel concluir que a PPP seria a melhor forma de
prover os servicos publicos contratados, embora sejam relevantes as
razbes de ordem subjetivas elencadas pelas municipalidades para
justificar a contratacao.

Ambas as parcerias cuidaram de realizar uma boa concertagao
politica em torno da PPP, sustentada no argumento de falta de
capacidade técnica na operacao dos servicos pelo poder publico,
dificuldade de realizar os investimentos necessarios ao bom
andamento dos servicos com orcamento proprio, melhoria da
qualidade do servico a ser prestado e ganhos em termos de eficiéncia,
meio ambiente, seguranga e qualidade de vida dos cidadaos, razdes




suficientes para assegurar a aceitacao do modelo por pelo menos parte
consideravel da sociedade, dos poderes legislativos e dos 6rgaos de
controle, incluindo o Ministério Publico, que se mostrou parceiro na
implementacao dos projetos, notadamente no caso de Guaranta do
Norte.

Os Prefeitos foram considerados atores diferenciados na
estruturacao dos projetos, suas vontades politicas, lideranca e
articulagcao importaram para que as PPP avancassem com relativo
consenso politico e social. Cabe lembrar que, em ambos os casos
estudados, os projetos nao nasceram nas atuais gestoes, foram fruto de
uma construcao coletiva amadurecida ao longo de mais de um
mandato.

Quanto a transparéncia e prestagao de contas, a PPP de
Pederneiras cumpriu os principios relativos a publicidade. No sitio de
internet do municipio existe um acesso direto ao material da PPP38,
onde encontramos as leis que regem as PPP, legislacao setorial em
relacao a PPP contratada e demais atos normativos sobre o processo
de estruturacao, editais e demais instrumentos do concurso publico,
estudos técnicos (modelagem econdmico-financeira, juridica-
institucional e técnica), consulta publica, contrato de concessao e
outros conteudos. No que concerne a prestacao de contas, os principais
dados da CIP estao divulgados em uma sessao separada no Portal da
Transparéncia, onde constam as receitas, despesas e o saldo da conta
de arrecadacao, informacdes suficientes para dar cumprimento a Lei n°
3.495/2018.

O mesmo nao aconteceu no caso de Guaranta do Norte, faltam
informacdes basicas sobre a PPP no sitio oficial de internet do
municipio, a maioria do material pesquisado nao € de dominio publico,
como por exemplo os cadernos relativos aos estudos técnicos, faltam
também os dados financeiros em relacao a PPP, nem ha legislacao
municipal que obrigue o poder publico a fazé-lo, as informacdes
eventualmente encontradas sao incompletas e pouco inteligiveis ao
cidadao comum.

Em relacao ao quadro legal e regulatorio, andaram bem as duas
concessdes. Observa-se que 0s municipios possuem lei geral de
engquadramento das PPP, requisito em principio capaz de dar
seguranca juridica e estabilidade institucional para a formatacao de tais

¥ Disponivel em: <https//www.pederneiras.sp.gov.br/portal/servicos/56/ppp-
iluminacao-publica>




modelos pelo poder publico; bem como legislacao setorial
consubstanciada por plano municipal de gestao de residuos soélidos, no
caso de Guaranta do Norte; planos diretor e de mobilidade urbana no
caso de Pederneiras, materiais importantes para a estruturacao dos
projetos Nos casos pesquisados.

Do ponto de vista do desenho institucional, as PPP estudadas
seguem as caracteristicas atribuidas pela literatura as PPP contratuais,
onde ha a proeminéncia da relacao Principal-Agente. Alias neste
aspecto nao poderiam ser diferentes, visto que o modelo brasileiro
decorre da lei, admitindo-se apenas o tipo contratual. Mesmo assim,
embora os contratos estabelecam de forma clara os direitos e
obrigacdes das partes, identificamos algumas falhas, que podem trazer
alguma dificuldade para as partes ao longo da relacao contratual.

No caso da PPP de Guaranta do Norte, observa-se falha
contratual quanto a reparticao dos ganhos das receitas acessorias.
Como demonstrado anteriormente, o contrato admite que o ente
privado busque fontes alternativas de receita, através de atividades
subjacentes a parceria, mas em nenhum momento trata sobre a divisao
dos resultados. Tal situacao pode desequilibrar o contrato ao longo da
relacao, sem que o poder publico possa alegar tal condicao, visto que
as causas de desequilibrio listadas no contrato dizem respeito somente
a0 seu objeto principal.

A capacidade institucional do poder publico citada pela literatura
como um dos FCS para a estruturacao de PPP talvez seja um dos
aspectos mais desafiadores para as parcerias estudadas e para o
universo de municipios de pequeno porte. Nenhum dos municipios
possui uma unidade de PPP estruturada e grande parte da
estruturacao dos projetos foi delegada a consultores externos, sendo os
projetos analisados pelos comités gestores das municipalidades apds a
realizacao dos estudos. A solucao encontrada pelo municipio de
Guaranta do Norte parece ter atenuado essa lacuna —além do Conselho
Gestor do Programa Municipal de PPP, instituido por meio da Portaria
Nn° 809/2021, foi instituido uma comissdo tematica de auxilio ao estudo
e analise da proposta, formada por profissionais com conhecimento nas
areas ambiental, financeira, engenharia e juridica, todos vinculados ao
poder publico, escolhidos e nomeados pelo Conselho Gestor, conforme
Resolucdo n° 002/2019, com atribuicdo de auxiliar o citado Conselho em
suas decisdes de analise, avaliacao e aprovacao dos estudos.
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Embora tecnicamente haja um ambiente concorrencial na fase
de concurso publico e o procedimento concursal tenha sido delineado
como previsto na legislacao, registre-se a baixa participacao da
iniciativa privada, em especial no caso de Guaranta do Norte — nas duas
concorréncias realizadas pela prefeitura, tivemos apenas uma empresa
habilitada. O que nos forca a generalizar que sao necessarios esforcos
adicionais de divulgacdao e atracao do parceiro privado para
concorréncias em municipios de pequeno porte. Tal aspecto se torna
relevante uma vez que, quanto maior a participacao de empresas Nno
certame, maior a probabilidade de reduc¢ao dos custos para o poder
publico e para sociedade, garantindo por sua vez mais qualidade e
eficiéncia. Marques e Silva (2008) ensinam que, sem uma concorréncia
leal e eficiente a qualidade nao pode ser garantida.

Na concessao de Guaranta do Norte, encontramos dois aspectos
relevantes, que contribuiram para o sucesso da estruturagao da
parceria e que nao guardam relacao direta com a revisao de literatura.
A existéncia de area de titularidade do poder publico, com boa
acessibilidade, previamente licenciada e com capacidade para
instalacao de um aterro com capacidade superior a necessidade do
mMunicipio e a proposta de solucao consorciada, ou seja, a possibilidade
de o parceiro privado prestar o servico para outros 7 municipios,
utilizando-se da estrutura do aterro.

Embora relevante para a atracao de interessados, a solugao
consorciada ndo prosperou nas fases seguintes. Registre-se que o edital
e o contrato de concessao nao tratam sobre o tema e nao ha nenhum
documento além
dos estudos técnicos que faca mencao a esta possibilidade,
sequer foi assinado um protocolo de intensdes entre os chefes dos po
deres executivos. Como a relacao custo-beneficio foi pautada nesta
solucao, atrair os demais municipios constantes da proposta para a
parceria € um dos grandes desafios para o equilibrio econdmico-
financeiro do desenho institucional da concessao de Guaranta do
Norte.

Em relacdao aos aspectos positivos, constata-se que as parcerias
estudadas ja trazem beneficios para os municipios e para a sociedade.
No caso de Guaranta do Norte, o aterro sanitario entrou em operacao
no final do ano de 2021. Nao obstante o lixo coletado das residéncias e
dos estabelecimentos comerciais ja serem destinados diretamente ao
aterro desde o inicio de sua operacao, todo o residuo depositado no
antigo lixao da cidade também esta sendo transferido, o que tem




reduzido os impactos ambientais e melhorado a qualidade de vida da
populacao, notadamente aquela que reside proxima ao antigo lixao,
Cujo espaco devera ser recuperado e urbanizado pelo poder publico. Ja
NOo municipio de Pederneiras, a concessao completou um ano de
operacao em janeiro de 2022, contabilizando 22% de redug¢ao no custo
da energia consumida pela rede de iluminac¢ao publica, resultado da
modernizacao de 2893 pontos de iluminagcdao, que receberam
luminarias com a tecnologia LED.

No capitulo adiante faremos as nossas consideracdes finais sobre
o trabalho.







CONSIDERACOES FINAIS

Com base na revisao de literatura e no estudo empirico deste
trabalho, resta evidente a importancia das PPP como alternativa para a
solugao dos problemas de infraestrutura e prestacao de servicos
publicos em municipios de pequeno porte. Por efeito, acredita-se que
seus resultados lograram éxito ao contribuir com a identificacao dos
FCS que podem auxiliar o ente publico na estruturacao dessas
parcerias, questao central do nosso problema de pesquisa.

Em relacao ao cumprimento dos objetivos da pesquisa, foi
possivel conceituar e caracterizar as PPP, distinguindo-as de outros
modelos tradicionais de contragao ou delegacao do servico publico;
explicar como se constitui o processo de estruturacao desses arranjos;
avaliar a sua importancia para os municipios brasileiros; identificar os
FCS que contribuem para a sua estruturacao e confronta-los com os
fatores identificados nos casos estudados, relacionando os aspectos
positivos e negativos dessas experiéncias que podem servir como
subsidio para outros municipios que queiram fazer uso do modelo.

Como alternativa eficaz a falta de capacidade técnica e a
escassez de recursos para investimentos publicos em municipios de
peqgueno porte, podemos concluir que o modelo atende a finalidade
proposta nos casos estudados, devendo a sua adocao ser alicercada em
um bom plangjamento e seu acompanhamento em adequados
mecanismos de controle, para nao comprometer ainda mais a fragil
situacao fiscal desses entes.

A partir da analise documental realizada, das contribuicdes
oriundas das entrevistas e das discussdes tedricas presentes na revisao
de literatura, relacionamos alguns fatores que, na nossa visao, podem
contribuir para o bom desempenho dos projetos de PPP em
municipios de pegueno porte, reconhecendo, no entanto, face a
limitacao da nossa pesquisa, que eles carecem de discussdes e analises
mais aprofundadas.




Em primeiro lugar, destaca-se a importancia do ente publico se
preparar adequadamente para a realizacdo de parcerias, com a
construcao do seu proprio quadro legal e regulatdrio, que assegure o
interesse das partes, em beneficio da sociedade. Esse arcabouco legal
passa pela elaboracao de uma lei geral sobre PPP, que trate dos seus
pressupostos basicos, e por uma legislacao setorial que dé respaldo a
realizagcao do servico publico atraveés da iniciativa privada.

Em segundo lugar, a capacitacao institucional, caracterizada pela
capacidade técnica e gerencial para lidar com a estruturacao de
projetos, como a formacao de uma equipe técnica de carater
multidisciplinar ou comités tematicos, como no caso de Guaranta do
Norte. A atuacao dessa equipe na fase dos estudos € primordial para
garantir a adequada estruturacao do projeto, mesmo que a realizacao
dos estudos seja delegada a consultores externos ou empresas
especializadas, sua fungao primordial é realizar uma analise critica do
modelo e estruturacao propostas, apresentar sugestdes, identificar
pontos positivos e desafios que o instrumento possa impor a
Administracao PuUblica e a sociedade.

Em terceiro lugar, melhorar a atratividade do projeto, de forma a
motivar a participacao de empresas na fase concorrencial, atraindo
capital privado para os projetos de interesse da municipalidade. Cite-se
como exemplo a boa estruturacao garantias, com vinculacao de
receitas e a constituicdo de agente de garantia, como se deu em
Pederneiras; a disponibilizacao de um ativo publico que possa facilitar
a execucao do projeto e a formacao de consodrcios, convénios ou
acordos de cooperacao entre municipios, como foi o caso de Guaranta
do Norte, embora seja necessario registrar que o desenho institucional
da parceria nao se efetivou na forma idealizada; e a integracao de mais
de um servico publico no mesmo contrato de parceria, como ocorreu
Nno caso de Sao Simao, citado neste trabalho, onde foram integrados os
servicos de abastecimento de agua, esgoto e residuos soélidos.

Por dltimo, a construcao do consenso politico e social em torno
do projeto, com o patrocinio dos principais atores e das entidades com
capacidade para a estruturacao da PPP, obtendo o engajamento da
sociedade e a cooperagao dos 6rgaos de controle. O consenso pode ser
facilitado através da boa articulacdo entre os poderes constituidos e
entre os atores que irao influenciar no processo decisério, com a
definicdo clara dos papeis;, da participacao popular, alargando-se a
participacao da sociedade civil organizada em comités gestores,




grupos de estudo tematicos e a realizacdo de mais consultas e
audiéncias publicas; e da transparéncia e publicidade de todos os atos
e procedimentos.

Sao pontos de atencgao, a adequacao dos custos de remuneracao
do parceiro privado ao orcamento publico, visto que as PPP sao
contratos de longa duracao, podendo comprometer orcamentos
futuros; a avaliagao do VFM, com a analise do custo-beneficio associado
ao projeto e o uso do comparador publico — estudos comparativos entre
os beneficios da prestacdao dos servicos pelo parceiro privado em
relacao a prestacao pelo ente publico, demonstrando a vantajosidade
de se realizar o projeto sob uma estrutura de concessao a iniciativa
privada - medidas de eficiéncia em beneficio da sociedade; a
transparéncia dos procedimentos na fase de estruturacao dos projetos,
disponibilizando leis, estudos técnicos, atas, editais, contratos e demais
documentos relativos a parceria para consulta publica no sitio de
internet das municipalidades, e a prestacdao de contas aos cidadaos,
com o esforco para a producao de relatorios mais claros e completos
referentes a gestao da parceria, cumprimento das metas e dados
financeiros relativos a parceria.

A titulo de sugestao, indica-se a importancia de desenvolver
novas pesquisas sobre o tema, contemplando, por exemplo, como
estruturar e manter uma equipe técnica com capacidade para
estruturar e acompanhar projetos; como melhorar a transparéncia e a
prestacao de contas aos cidadaos; e como melhorar a atratividade dos
projetos, de forma a atrair a iniciativa privada para realizacao de PPP
em municipios de pequeno porte.
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APENDICES
APENDICE 1

ENTREVISTA - ROTEIRO PADRAO

- IDENTIFICAQAO DO ENTREVISTADO
1. Nome
2. Cargo/ Instituicdo

3. Papel desempenhado na PPP

Il - SOBRE O PAPEL DESEMPENHADO PELO ENTREVISTADO
NO AMBITO DAS PPP

1. Papel da entidade no ambito da PPP:
a. Qual é o papel (atribuicdes e competéncias)?
b. Como foi exercido (atividades)?

c. Qual é o balancgo efetuado em torno do exercicio do papel que
Ihe foi conferido?

2. Atores com que se relacionou na PPP:
a. Quem foram?
b. Como se relacionou com eles (natureza formal ou informal)?

c.Qual é a finalidade da interagcao?

11l - SOBRE A PPP EM PARTICULAR

1. Qual o principal motivo que levou o municipio a constituir a
PPP?

2. Algum fato significativo durante a fase de lancamento da PPP
até a fase de contratacao?

© -



3. Com a PPP foi necessario reajustar ou redimensionar a
cobranca taxas? Em caso positivo como a sociedade reagiu ao
redimensionamento?

4. Existe algum mecanismo de prestacao de contas da parceria
com a sociedade?

5. Qual o balanco global que V. Sa. efetua sobre a PPP até o
momento?

6. Quais os aspectos que considera positivos? Alguma falha a
apontar?

7. Na sua avaliacao, quais os fatores criticos mais importantes
para o sucesso da contratacao da parceria?

8. Expectativas para o futuro: quais os principais resultados e
impactos que surgirao da PPP?

Fonte: Adaptado de Firmino (2014)
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