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EDITORIAL

As parcerias entre o setor ptblico e
o setor privado vém ganhando importancia

nas tiltimas décadas como instrumentos para

(Gadernos

da Escola Paulista de

o TCESE elevar os investimentos em infraestrutura e

melhorar a qualidade da prestagao de servi-
cos publicos. Mais recentemente, tornaram-se
ainda mais relevantes devido a crise econo-

mica e as consequentes restrigdes fiscais.

O Tribunal de Contas do Estado de Sao

Paulo busca fornecer um espaco para que acadé-
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micos, pesquisadores e técnicos, tanto do setor
publico quanto do setor privado, possam discutir
o tema de maneira qualificada, seja em palestras

e aulas ou, aqui, em nossa revista académica.

Assim, na presente edicdo, a Comis-
sao Editorial da Revista Cadernos da Escola

Paulista de Contas Publicas focalizou o tema

das parcerias ptiblico-privadas (PPPs) e con-

cessoes, trazendo artigos que o exploram em
ambito municipal, estadual e federal, tanto na perspectiva do Poder Executivo, ou seja, do gestor,
quanto dos Poderes Legislativo, Judiciario e dos Tribunais de Contas, controladores. Esta edigao
contempla também artigos sobre assuntos na fronteira do debate juridico, como a aplicagdo do
Didlogo Competitivo em PPPs.

Por fim, ressaltamos que esta Escola de Contas e a Corte de Contas Paulista estdo abertas
ao didlogo para todos aqueles que se dedicam ao melhoramento constante da Administracido
Publica e das politicas publicas, buscando sempre conciliar a eficiéncia, a efetividade e a res-

ponsabilidade fiscal. Desejamos a todos uma étima leitura.

Comissao Editorial da Revista Cadernos da Escola Paulista de Contas Piblicas
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Auditoria de Performance como
Pré-Requisito para Proposicoes de
Projetos de Desestatizacao

Fernando Freire Dutra
Mestrando em Gestéo e Politicas Publicas pela FGV-SP. Ministério da Economia. Brasilia-DF, Brasil.

fernando.dutra@economia.gov.br

RESUMO

O presente artigo tem por objetivo identificar a importincia do planejamento prévio na
selecédo de projetos de infraestrutura a serem incluidos em carteiras de desestatizacdo nos
ambitos Federal e Estadual. Este estudo aborda um panorama geral sobre as iniciativas de
desestatizacdo no Brasil, avaliando as metodologias de pré-selecdo de projetos utilizadas no
Programa de Parcerias e Investimentos do Governo Federal (PPI) e nos programa de concessées
e PPPs dos Estados da Bahia e de Siao Paulo. Na primeira secio deste trabalho sido apresenta-
dos os principais autores que embasam a fundamentacio tedrica, principalmente, naquilo que
diz respeito a andlise de comparabilidade e a estudos de Value for Money. A secido seguinte
apresenta os resultados obtidos com a pesquisa, avaliando se de fato existem uma organizagao
ou critérios rigidos por parte dos Estados naquilo que se refere a pré-selegio de projetos de
desestatizacao de infraestrutura. Como conclusio, sio oferecidas sugestées de como aprimorar

os estudos de pré-selecdo e padronizacdo dessas iniciativas.
PALAVRAS-CHAVE: Parcerias Publico-Privadas. Concessées. Desestatizacdo. Andlise

de Value For Money. Auditoria de Performance. Programa de Parcerias e Investimentos. Estado
de Sao Paulo. Estado da Bahia.

| 2 Sem. 2021 7 CS | Cadernos da Escola Paulista de Contas Pblicas



Fernando Freire Dutra

INTRODUCAO!

Em meio a diversas proposigbes de
projetos de desestatizagao?, como podem os
investidores distinguir quais projetos estao
realmente focados em obter éxito? Afinal, tra-
tando-se apenas de Parcerias Publico Privadas
(PPPs), entre os anos de 2016 e 2017, apesar
de terem sido iniciados 165 projetos nessa
modalidade em todo o pais, apenas 5 contra-
tos foram efetivamente assinados (RadarPPP,
2019). Agora, em meio as diversas promessas
feitas por candidatos em campanhas eleitorais,
nos Ambitos estaduais, municipais e federal,
o que devem os investidores observar ao se
debrugarem e direcionarem esforcos para
investir em projetos de grandes dimensoes?
Nio menos importante € que os governos sub-
nacionais possam aprender com as experién-
cias internacionais sobre a selecao de projetos
para integrar suas carteiras de participacao

privada em infraestrutura.

Tomemos como exemplo a Infrastruc-
ture and Projetc Authority (IPA), uma unidade
do Governo Britanico especializada em projetos
de infraestrutura, reportando-se diretamente
ao Primeiro Ministro e ao Tesouro Britanico. O
foco de atuagao da IPA € selecionar, diagnosti-
car, estruturar e viabilizar projetos de infraes-
trutura nos mais diversos setores econémicos

do Reino Unido, como educacéo, transportes,

telecomunicagdes e defesa. No entanto, para
que um dos projetos seja selecionado e anun-
ciado como integrante de uma carteira ele €,
primeiramente, submetido a intimeros “testes”

e estudos preliminares de qualificagao.

Segundo Encinas (2018), Diretor do
Tesouro Britanico, € fundamental um estudo
prévio de qualificagao e viabilidade antes de
se agregar a uma carteira de infraestrutura
um projeto que envolva a participagio privada.
Esse diagnéstico a respeito da necessidade de
pré-qualificacdo de uma iniciativa deve levar
em consideracdo as mais diversas instancias

de influéncia, sendo alguma delas:

(i) Marco Politico/Regulatério, ava-
liando a viabilidade politica e a justifi-
cativa para se priorizar uma determi-
nada proposta em detrimento de tantas
outras necessidades publicas, sendo
recomendavel ainda que sejam avalia-
das as barreiras legais que podem vir a

afetar a viabilidade do projeto;

(ii) Marco Institucional, no que diz res-
peito a capacidade técnica do setor
ptiblico em viabilizar aquela ideia, seja
levantando as informacdes necessa-
rias para o projeto, seja organizando
as equipes que se dedicarao ao longo

periodo de estruturacéo;

! Enquanto no desenvolvimento desse Trabalho de Conclusdo de Curso, uma versio dessa segéo foi publicada no Jornal o Estado de

Sao Paulo na data de 06 de junho de 2019.

2Segundo a Lei Federal N 9.491, de Setembro de 1997, Art 3: “As desestatizagdes serdo executadas mediante as seguintes modalida-

des operacionais: I - alienacao de participagao societdria, inclusive de controle aciondrio, preferencialmente mediante a pulverizagao

de agoes; 11 - abertura de capital; III - aumento de capital, com rentdncia ou cessao, total ou parcial, de direitos de subscrigao;IV - alie-

nagao, arrendamento, locagdo, comodato ou cessdo de bens e instalagoes; V - dissolugao de sociedades ou desativacao parcial de

seus empreendimentos, com a conseqiiente alienagdo de seus ativos; VI - concessao, permissao ou autorizagdo de servigos publicos.

VII - aforamento, remicao de foro, permuta, cessio, concessao de direito real de uso resoltivel e alienagdo mediante venda de bens

iméveis de dominio da Unido.”

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas | C&
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A Auditoria de Performance como Pré-requisito para Proposigoes de Projetos de Desestatizagao

(iii) Marco Associativo, o qual estd publico, mas, também, da solugao que consiga

relacionado a capacidade de o setor oferecer maior relevincia em termos de desen-
privado viabilizar a proposta e/ou se volvimento socioecondémico para o local em
existe de fato interesse do mercado pri- que serd implantado.
vado por aquela proposicao, seja em
termos de atratividade econémico-fi- No Brasil, tanto a Lei 11.079/2004, a
Lei de PPP, em seu artigo 10°, como também
aLei 8.987/1995, a Lei de Concessoes, em seu

artigo 59, preveem a necessidade de que, para

nanceira, seja quanto ao grau de risco
que percebem no projeto;

(iv) Marco Processual, que diz res- aviabilizagdo de uma projeto por meio de PPP
peito a capacidade de o poder piiblico ou Concessiao Tradicional, sejam demonstra-
padronizar o marco processual do das a conveniéncia e a oportunidade da con-
projeto, garantindo que o processo ja tratacdo nessas modalidades, mediante a iden-
seja conhecido pelos investidores, com tificagdo das razées que justifiquem a opgao
regras e procedimentos padronizados proposta. Assim, antes que um governo decida
e bem estabelecidos. implementar ou anunciar seus projetos de
Concessao ou PPP, seria adequado que esses
Segundo Bourn (2007), a discussdo projetos jd houvessem tido suas viabilidades

sobre o desenvolvimento de andlises que apre- preliminares atestadas, sobretudo, quanto as

sentem os custos e beneficios dessas iniciativas
de infraestrutura ndo é nova no Reino Unido.
A Analise de Custo-Beneficio (CBA) surgiu
na década de 1960, com a Rodovia M1, que
liga Birmingham a Londres. O racional desse
conceito consiste na realizagdo de uma compa-
ragdo qualitativa e quantitativa das diferentes
formas de estruturacdo que podem ser adota-
das para um determinado projeto. Em outras
palavras, a CBA compara, de forma bastante
direcionada, os impactos de um projeto ser
viabilizado por meio de um contrato ptiblico
tradicional ou de um contrato que contemple

a participacao privada.

Cada opcéo € avaliada por meio de um
“modelo ideal”, com base no qual é estimado o
melhor cendrio de custos e beneficios sociais a
serem gerados. A decisdo de qual modalidade
ou opc¢ao serd escolhida para integrar a car-
teira de infraestrutura dependerd nio apenas

de um menor impacto de seus custos ao setor

| 2 Sem. 2021

formatacbes contratuais mais vantajosas para

as iniciativas em questao.

Isso que se denomina como “auditoria
de performance” garantiria, portanto, que os
projetos apresentados ao mercado privado,
mesmo que ainda em fase de intencéo e estru-
turagdo, teriam uma “razao de ser” em que
seus potenciais impactos positivos quanto a
geracao de riqueza e andlise de custos tam-
bém tenham sido previamente comprovados
em termos técnicos, econdmicos, de eficién-
cia e de efetividade, quando comparados com
outras modalidades de contratagoes. Os gover-
nos devem ter a responsabilidade de atentar
as iniciativas que estao promovendo, uma vez
que carteiras repletas de projetos ndo necessa-
riamente transmitirdao uma mensagem positiva
aos investidores privados. Por outro lado, pro-
jetos previamente avaliados e criteriosamente
selecionados e priorizados tém uma maior pro-

babilidade de serem exitosos.

9 Cg | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas



Fernando Freire Dutra

Fonte: https://pixabay.com/pt/illustrations/gr%c3%alfico-
anal%c3%adtico-cubos-barras-1545734/

Esse artigo objetiva, portanto, identificar
se os estados brasileiros, ao anunciarem seus
programas de desestatizagdo da infraestrutura,
estido seguindo uma metodologia de pré-sele-
¢do de projetos levando em conta importantes
aspectos, tais como: pré-viabilidades técnica
e regulatdria, impacto politico-social e, sobre-
tudo, vantagem da iniciativa em comparacéo a
outras modalidades de estruturacao do projetos.
Para tanto, sdo aqui estudados: (i) o Programa
Federal de Parcerias e Investimentos (PPI), (ii)
o Programa de PPPs e Concessoes do Estado
de Séao Paulo e (iii) o Programa de PPPs do
Estado da Bahia. Além disso, € apresentado o
que tem sido promovido em termos de melhores
praticas mundiais relacionadas a esse tema. Por
fim, € avaliado se a Unido e os Estados de Sao
Paulo e Bahia tém, de alguma foma, aplicado
metodologias de selegio e priorizacido de seus

projetos de desestatizacao.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas | CS 1 O

2. FUNDAMENTACAO
TEORICA

2.1 A Analise de Value for
Money

Uma das principais metodologias de
avaliacdo dos ganhos de eficiéncia de PPP e
Concessoes é denominada Value for Money
(VEM). Segundo Burn (1997), esse termo pode
ser definido como a mensuragao da diferenca
apurada entre o cendrio em que se considera
viabilizar um projeto, incluindo investimentos e
operacionalizacéo, por meio da Administragdo
Pdblica, versus um cendrio no qual o projeto
seria viabilizado com a iniciativa privada assu-
mindo essa parte dos riscos e custos em troca

de uma remuneragao.

No Reino Unido, o Tesouro Britanico
avalia que o “VfM necessita ser identificado
por meio da comparagio de proposicoes do
setor privado com um Projeto de Referéncia”
(HM TRESURY, 1997). Portanto, sob esse pre-
texto, o VIM € o resultado da comparacéo entre
custos e beneficios de construgio/aquisicao/
operacgao exercida pela administracdo publica
com os custos e beneficios dessas atividades
no cendrio em que sejam exercidas via contrato
envolvendo a iniciativa privada. Dessa forma,
€ possivel demonstrar que os recursos neces-
sdrios a implementacio do projeto serdo apli-
cados de maneira adequada, ou seja, de modo
que, quantitativa e qualitativamente, gere valor
para a administracdo publica e para sociedade.

A solucao de VM que ganhou ampla

aceitacdo no Reino Unido é uma melhor
explanacao sobre qual € a fungio do dinheiro

2 Sem. 2021 |
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publico. Dessa forma, a justificativa para os
gastos, processos e procedimentos que deem
sustentagio a esses, pode ser determinada e
avaliada em funcéo de como contribuirdo para
os resultados pretendidos (Bourn, 2007). A
avaliagdo de VIM ¢€ iniciada pela selegao das
modalidades de contratacéo ptblica a serem
comparadas entre si. No entanto, para que se
faga a comparacao, deverao ser considerados

os aspectos qualitativos e quantitativos.

Recomenda-se uma andlise quantitativa e qua-
litativa. Os 6rgdos devem observar outros seto-
res para avaliar o impacto dos seus projetos
no mercado. A andlise qualitativa considera
a viabilidade, aceitabilidade e exequibilidade
da PPP em relagao a outros modelos contra-
tuais. A andlise quantitativa estima os custos de
implantacao e operacao, incluindo ajustes para
o viés otimista e os riscos especificos, assim
como os custos de transi¢do. Inevitavelmente,
a andlise quantitativa no nivel do programa
utiliza estimativas subsidiadas por evidéncias
de contratos anteriores. Essa abordagem deve
desencorajar modelagens complexas e pro-
mover simplicidade para refletir as incertezas
desse estdgio do processo. (Grillo, 2008, p. 174)

Assim, na anadlise qualitativa, por exem-
plo, sdo comparados os beneficios nao finan-

ceiros proporcionados por cada modalidade de

contratagdo, avaliando os impactos da implan-
tacao do projeto na modalidade de PPP ou de
Concessao. Dentre as principais premissas
a serem analisadas constam: (i) os impactos
socioecomicos; (ii) a manutencao de padroes
de qualidade; (iii) a transferéncia de risco; (iv)
a disponibilidade do servigo aos cidadéaos; e a

(v) transferéncia do ativo ao final da concessao.

Por outro lado, na andlise quantitativa
sdo comparados os custos totais inerentes ao
projeto sob a perspectiva da gestao ptiblica,
tendo como base o modelo de contratagao
tradicional, com os custos totais e receitas do
modelo de contratagdo por meio do setor pri-
vado, método também conhecido como Pro-
jeto Publico de Comparacgao (Public Sector
Comparator — PSC)3. Neste caso, dos fluxos
resultantes de cada modalidade contratual sdo
entdo descontadas diferentes taxas: enquanto
o projeto realizado via contratagao tradicional
sera descontado pelo custo de financiamento
ptblico, a realizacao via PPP, por exemplo,
serd descontada por uma Taxa de Desconto
Social* (TDS). Caso o Valor Presente da rea-
lizagao do projeto via contratagao tradicional
supere o da PPP, tem-se que a PPP € a opcéo
menos custosa para a administracio publica e,
portanto, gera “Value for Money™ para essa.

34[...] The Public Sector Comparator calculation. It compares the costs of different options of procurement over their full lifetime, for
example over a 30 years contract, to find a net present value. This might be in the form of a set of costs of different ways of providing
the same mix of outputs of a given standard. Alternatively, it would be possible to conduct the comparator test along lines of a more
sophisticated benefit exercise, in with both benefits and costs are allowed to vary to some extent. The Public Sector Comparator is an
area in which the National Audit Office has been as central as it has been critical.” (Bourn, 2007, p.145)

* “Formalmente, a taxa social de desconto € a taxa marginal de substituigdo entre o consumo atual e o consumo futuro da sociedade.
Em um mercado de concorréncia perfeita, essa taxa social de desconto € igual a taxa de juros expressa pelo quociente do consumo
atual (ou dinheiro hoje) e consumo futuro (ou dinheiro futuro)” (Hicks, 1973, p. 958)

5 In assessing and delivering VM it is also important to note that VIM is a relative concept witch requires comparison of the potential
or actual outcomes of alternative procurement options”.(...) This requires a high degree of estimation, especially where experience
and/or data on similar projects procured under different procurement routes is limited. However, as markets change and mature, what
may have been considered the most appropriate way to procure a project, or the best terms which could be achieved, may change.
Therefore, care must be taken when comparing and benchmarking current situations to historical information and data (Value for
Money — Assessment Guidance. HM Treasury Contracts. London. 2006 p.7. In hm-treasury.gov.uk)

| 2Sem. 2021 1 1 Cg | Cadernos da Escola Paulista de Contas Pblicas



Fernando Freire Dutra

Value for
Money

Figura 1 - Comparador do Setor Ptblico vs Custos
da PPP

Fonte: do Autor.

A imagem acima pode ser traduzida na

féormula apresentada no quadro abaixo:

ViM = Z (1Y+C:~)t _;

YCt = Custo anual do modelo
r=Taxa de

ViM = Value for Money

CCt = Custo de Construcao (incluindo excedentes) do CSP no ano t
OMt = Custos de Operagao e Manuten¢ao do CSP no ano t
RRt = Custo de Reposicdo e Renovagdo do CSP no ano t
COt = Excedentes de Custos de CSP no ano t

CC, + OM, + RR, + CO,
(1+r)t

de Concessdo/PPP no ano t
Desconto

Figura 2 - Férmula de cdlculo, Andlise quantitativa
de Value for Money

Fonte: Guia Suplementar para avaliacdes de Value
for Money. Prefeitura do Municipio do Rio de
Janeiro, 2018.

E importante destacar que, embora o
VfM pressuponha que a opgio pelo modelo
de contratagao tradicional seja possivel, na
realidade o ente ptiblico pode estar sujeito a
restricoes orcamentdrias que o impecam de
obter o financiamento necessdrio a implemen-

tacdo de um projeto com recursos ptiblicos de

forma a garantir a mesma celeridade, eficiéncia
e qualidade que uma PPP ou Concessao, com
suas caracteristicas de financiamento de longo
prazo ao poder publico. Em casos como esse, a
andlise de VfM poderia ser dispensada devido
a limitacdo orcamentdria da administragao
ptblica para realizar a contratacdo em outra
modalidade que ndo a de PPP e a Concessao.
Contudo, ainda assim, € recomendavel uma
andlise econdémica intensiva e extensiva que
demonstre que o projeto € vidvel tanto sob a

6tica financeira como sob a 6tica social.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas | Cg 1 2 2 Sem. 2021 |
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A selegao do melhor projeto envolve um
pensamento estratégico que ndo tome partido
no que diz respeito a qual modalidade de con-
tratagdo seria melhor viabilizada de uma forma
ou de outra. Esse processo de montagem de
carteiras ou priorizagio de projetos que serdao
viabilizados por meio de participagdo privada
deve buscar responder algumas questées fun-
damentais para garantir uma boa andlise de
VM. Para Grilo (2008), o VIM deve dar priori-

dade aos seguintes pontos:

(i) Economia de gastos ptiblicos: Assu-
mir que a PPP possui gastos inferiores
aqueles da gestéo de servigos publicos,
justificando-a por um servico de maior

qualidade e menor custo;

(ii) Eficiéncia alocativa: indicar argu-
mentos de otimizacio dos recursos
para se alcancgar os resultados propos-
tos na prestacio de servigos escopo

do projeto;

(iii) Eficdcia: Justificativas que assegu-
rem que o resultado de determinada
atividade atinja os objetivos esperados.
Isso poderia ser demonstrado tanto
pela melhoria dos resultados da pres-
tacdo do servico quanto pelo desempe-
nho do parceiro privado para alcangar

os resultados;
(iv) Efetividade: capacidade de continui-

dade dos servigos a serem prestados ao

longo do tempo;
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(v) Sustentabilidade: visa a atender aos
objetivos de forma completa, ampla,
em que nao sé os aspectos técnicos
e econ6mico-financeiros sdo atencio-
samente considerados, mas, também,
o foco na sociedade, considerando-
-se aspectos qualitativos, ambientais,

sociais e culturais.

2.2 A Anadlise de Value
for Money na Legislacao
Brasileira

No Brasil, a legislacdo federal de PPP
estipula que, ao apresentar projetos dessa
natureza, o poder piblico demonstre por
meio de um estudo de vantagens comparati-
vas, ou seja, uma andlise dos motivos que o
levaram a licitar esse projeto na modalidade
de PPP em detrimento de outras alternativas
de contratacio publica. Segundo a Lei Federal
11.079/2004, art. 10:

Art 10. A contratacao de parcerias puiblico-pri-
vadas sera precedida de licitagdo na modali-
dade de concorréncia estando a abertura do
processo licitatério condicionada a:

I — autorizagao da autoridade competente, fun-
damentada em estudo técnico que demonstre:
A conveniéncia e a oportunidade da contra-
tacdo, mediante identificagdo das razdes que
justifiquem a opcao pela forma de parceria
ptblico privada; [...]

A legislagdo mostra-se omissa quanto
ao tipo de metodologia a ser utilizada, podendo
ser apresentado pelos 6rgaos ptblicos tanto

um estudo qualitativo como um quantitativo.
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Segundo Roberto Tadeu, Auditor Publico e
Coordenador do Servigos de Auditoria Esta-
dual do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul®, o 6rgio publico possui discri-
cionaridade para apresentar a metodologia que
o leve a decisao de desenvolver aquele projeto
por meio de uma PPP. O érgio de controle,
portanto, ird avaliar se a metodologia permite

ou nao chegar aquela escolha.

O mesmo ocorre na Lei Federal
8987/1995, conhecida como Lei Geral de Con-
cessoes, que também prevé em seu artigo 5° a
necessidade de um estudo comprobatdrio de
vantagens comparativas para a elaboragio de

projetos na modalidade de Concessoes:

Art. 50 O poder concedente publicard, previa-
mente ao edital de licitagao, ato justificando a
conveniéncia da outorga de concessao ou per-
missao, caracterizando seu objeto, drea e prazo.

Em vista do que foi tratado acima, pode-
-se afirmar que nao existe uma necessidade
de padronizacdo de metodologias de pré-via-
bilidade de projetos de PPPs e Concessodes.
Entretanto, as andlises e os estudos desenvol-
vidos para provar a conveniéncia de uma PPP
e Concessobes em relagdo a outras modalidades
de contratacédo ptiblica estio submetidos a uma

avaliacio de sua eficdcia aos fins propostos.
No Brasil, ainda que a apresentacao

de um estudo comprobatério das reais vanta-

gens de uma PPP ou Concessio frente a outros

¢ Entrevista telefonica realizada em 14/07/2019 as 20:30h.

modelos de contratagao seja algo necessdrio
para a realizacido de projetos dessa natureza,
esse € apenas disponibilizado por meio da lei
de acesso a informacéao, Lei Federal N o 12.
527/2011, dificultando muitas vezes o acesso
popular as estimativas calculadas. Além disso,
a legislacao federal ndo obriga o poder ptiblico
a apresentar a atualizacdo dos indices de van-
tagem comparativa ao longo do projeto de PPP
ou de Concessao. Buccini, Paiva e Almeida

(2015, p.7)" descrevem, que

“para cumprir os principios norteadores dos pro-
cessos licitatérios de moralidade, publicidade e
transparéncia, seria recomenddvel que a legis-
lagido exigisse que contratos, estudos e justifi-
cativas de contratagio fossem diretamente for-
necidos aos cidadaos, contribuindo para maior
transparéncia nestes processos”. (Buccini, Paiva
e Almeida, 2015).

Além disso, um outro fator de discussao
sobre a andlise de VM no Brasil diz respeito
a realizagdo desse estudo ndo somente na
fase de avaliacdo dos projetos (ex-ante), mas,
também, ex-post, ou seja, em uma fase apds a
ajudicagao do projeto a fim de que este seja
frequentemente avaliado quanto as premissas
de vantagens comparativas do contrato em

questdo ao logo do seu ciclo de vida.

" Value for Money: As PPPs trazem eficiéncia? Uma andlise dos projetos das Unidades de Atendimento Integrado do Governo de

Minas Gerais. Disponibilizado em: http://www.sgc.goias.gov.br/upload/arquivos/2016-10/value-for-money-as-ppps-trazem-eficiEncia-

-uma-anAlise-do-projeto-das-unidades-de-atendimento-integrado-do-governo-de-minas-gerais.pdf
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3. DISCUSSAO

3.1 O PPI e outros
Programas Federais de Apoio
a PPPs e Concessoes?®

As taxas de mortalidade de projetos de
PPPs e Concessoées ainda continuam bastante
elevadas no Brasil, principalmente na etapa
de estruturacio de estudos. Isso ocorre em
virtude da (I) fragilidade técnica dos governos
naquilo que se refere, por muitas vezes, a ndo
possuirem equipes especializadas e unidades
técnicas independentes para a estruturagio
desses projetos; (II) recursos limitados para
a contratagao de consultorias especializadas
que possam assessorar o desenvolvimento dos
estudos necessarios; (III) auséncia de regula-
mentagao local que atenda e viabilize especifi-
cidades locais; (IV) o desconhecimento sobre o
alto comprometimento fiscal e de governanca
que um projeto dessa modalidade, principal-
mente de PPPs, exige; e (V) a auséncia de
estudos preliminares que demonstrem a real
viabilidade juridica, ambiental, técnica e eco-

ndémico financeira dos projetos.

Tendo em vista esses desafios, intimeras
iniciativas tém sido desenvolvidas pelo Governo
Federal visando a auxiliar governos Estaduais
e Municipais na montagem de bons projetos
de infraestrutura. Um entendimento absoluta-
mente correto, no qual o enfoque esta sendo

dado a viabilizagao de projetos que garantam

independéncia, seguranca juridica, viabilidade
técnica e econ6mico-financeira e, consequente-

mente, atratividade para o setor privado.

Como mencionado acima, o Programa
de Parcerias e Investimentos (PPI) objetivou
fortalecer a relagdo entre o setor publico e a ini-
ciativa privada, por meio de projetos de PPPs,
Concessoes e outras modalidades contratuais

de participacdo privada na infraestrutura.

O programa definiu diretrizes técnicas
e independentes, bem como uma governancga
estruturada e uma metodologia qualificada
para as fases de selecdo, priorizagao e apoio
na montagem de projetos de infraestrutura do

Governo Federal e dos Governos Estaduais.

Naquilo que concerne a selecao de pro-
jetos a serem priorizados no PPI, o Programa
conta com o apoio da Secretaria de Desenvol-
vimento da Infraestrutura (SDI), 6rgao vincu-
lado ao Ministério da Economia que, conforme

Decreto 9.745/2019, tem como competéncia:

Art. 107. A Secretaria de Desenvolvimento da
Infraestrutura compete:

I — coordenar a definigdo de metas de investi-
mento em infraestrutura;

II — coordenar e consolidar, em articulagdo com
o0s 6rgao setorias, a elaboragio do planejamento
de infraestrutura de longo prazo, para a maxi-
mizagéo da produtividade e competitividade do
pais;

IIT — apoiar a formulagéo, além de monitorar e
avaliar, politicas ptiblicas, planos e programas
de investimentos em infraestrutura;

IV — coordenar a elaboragao de metodologia
de priorizacao de projetos de infraestrutura,
para maximizacao da produtividadee compe-
titividade do pais;

8 Enquanto no Desenvolvimento desse Trabalho de Conclusdo de Curso, uma versao dessa segdo foi publicada da Revista Infra na

data 06 de junho de 2019.
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Portanto, a SDI é o 6rgao no Ministé-
rio da Economia responsdvel pela coordena-
cdo das analises de viabilidade econ6émica e
regulatéria dos projetos a serem contempla-
dos na carteira da infraestrutura nacional e,
principalmente, na carteira de priorizagao do
PPI. A SDI elabora € revisa periodicamente
a metodologia para a definicido de metas de
investimentos em infraestrutura, bem como
monitora a aplicagdo de metodologia de prio-

rizagdo de projetos de infraestrutura®.

Ja em relagao aos municipios, o PPI
possui uma estrutura especial para viabilizar
iniciativas de Infraestrutura em setores como
Residuos Sélidos, Saneamento e [luminacéo
Pdiblica. No ano de 2017, o Fundo de Apoio a
Estruturagio e ao Desenvolvimento de Projetos

de Concessodes e Parcerias Puablico-Privadas

Fonte: https://www.pexels.com/photo/man-woman-desk-
office-8550496

da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (FEP/PPI) foi criado tendo
como base a Lei Federal 13.529/2017, a fim
de incentivar, inicialmente, os municipios
de médio porte a viabilizarem seus projetos
nessas modalidades. Esse marco legal tam-
bém instituiu um fundo com limite de R$
180.000.000,00 administrado pela Caixa Eco-
noémica Federal (CEF) com a finalidade exclu-
siva de financiar servigos técnicos profissionais
especializados para a estruturagdo dos projetos
de Concessoes e de PPPs.

O Banco Nacional de Desenvolvimento
(BNDES) também tem sido protagonista em
um importante programa de apoio a projetos
de desestatizagdo municipal. Denominado Pro-
grama de Estruturagio de Concessoes e PPPs,

este €, por sua vez, desvinculado do PPI'?, e

? Foi apresentado pela SDI, no ano de 2021, o Guia Geral de Anélise Socioecondmica de Custo-Beneficio de Projetos de Investimentos

em Infraestrutura, que objetiva fornecer diretrizes e recomendacoes a fim de padronizar a metodologia de avaliagao de projetos e

programas, visando sua aplicagdo sistematica a selecado e priorizagdo de investimentos.

19 BNDES utiliza recursos préprios, ndo dependendo de recursos or¢gamentdrios da Unido. O Programa é regido por um normativo

interno que direciona como tratar seus projetos, o que permite ao BNDES uma liberdade maior no fomento e execugdo de suas

iniciativas.
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tem por objetivo apoiar projetos nas dreas de
[luminagao Publica (IP), Residuos Sélidos e
Saneamento. Essa iniciativa tem por objetivo
qualificar as etapas de selegao e estruturacdo
de projetos de PPP nos municipios, diminuindo
a taxa de mortalidade dos projetos e criando
um ambiente favoravel a viabilizacdo desses.
Ademais, o programa também proporciona
maior segurangca institucional ao mercado pri-
vado, dada a experiéncia e a credibilidade do

BNDES com esse tipo de iniciativa.

O modelo de adesido dos municipios ao
programa capitaneado pelo BNDES funciona

da seguinte forma:

1. O municipio interessado celebra um

contrato com o Banco.

2. 0O Banco utiliza o recurso de um fundo
especifico sob sua administracdo para
contratar uma consultoria especializada
que ird assessorar o governo municipal,
em conjunto com a equipe do banco,
em todas as etapas de estruturacdo do

projeto de PPP ou Concessao.

3. Uma vez finalizado o projeto, o Banco/
Fundo sera ressarcido pela empresa que
vencer a licitacdo da PPP ou Concessao.
No entanto, caso o municipio desista do
projeto ao longo da etapa de estrutura-
¢do, o municipio serd o responsdvel por
ressarcir o BNDES. (DUTRA, 2019)

O Programa de Estruturacédo de Con-
cessoes e PPPs do BNDES ja viabilizou pro-
jetos em diversas regioes do pais, nas mais
distintas municipalidades, incluindo um ambi-

cioso projeto em um Consércio Intermunicipal

| 2Sem. 2021

envolvendo 15 municipios no Estado do Rio
Grande do Sul. As cidades de Teresina e Porto
Alegre foram os primeiros municipios a assinar
contratos para suas respectivas PPPs de Ilumi-

nagio publica ja nesse novo formato.

3.2 A Metodologia de Selecao
de Projetos de PPPs e
Concessoes dos Governos
Estaduais

Essa sessdo explora alguns dos prin-
cipais programa de Concessoes e PPPs dos
Estados Brasileiros, bem como a metodologia
de andlise e pré-selecao dos projetos que inte-
gram as carteiras de desestatizagio de cada
um desses estados. Os Estados estudados sao:
(i) o Estado de Sio Paulo e (ii) o Estado da
Bahia. Para a realizacdo dessa andlise, foram
utilizados documentos oficiais de cada um des-
ses entes subnacionais, bem como entrevistas
com os representantes de cada um dos progra-

mas de Concessoes e PPPs.

3.2.1. Programa de Parcerias
do Estado de Sao Paulo

As primeiras iniciativas de participacdo
de investimentos privados nos servigos publi-
cos estaduais de Sao Paulo tiveram inicio em
meados dos anos de 1990. Desde entio, apro-
ximadamente R$ 140 bilhoes foram investidos
pela iniciativa privada em servigos ptiblicos. O
Programa Estadual de Desestatizagio, que teve

seu inicio em 1996, por meio da Lei Estadual
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N°9.361, de 05 de julho de 1996, regulamen-
tou os mecanismos de participagéo privada nos

servicos ptiblicos estaduais, dentre eles:

Lei Estadual 9.361, de 05 de julho de 1996:
[...]JArtigo 3.0

1- Alienagédo de participagio societdria, inclusive
do controle aciondrio, mediante ofertas ptiblicas;
II - Abertura de capital social mediante oferta
publica de agodes;

III - rendncia ou cessao, total ou parcial, dos
direitos de subscrigido de acbes, em aumento
de capital social, por parte do Estado ou da res-
pectiva controladora;

IV - alienagéo, arrendamento, locagdo, comodato, per-
muta, transferéncia ou cessao do ativo patrimonial;
V - Reestruturagdo, dissolugio de sociedades ou
desativagido parcial de seus empreendimentos,
com a consequente alienacio de seus ativos;
VI - No caso do Setor Energético, transmissio de
direitos derivados das respectivas concessoes,
permissoes ou autorizagdes e de seus ativos,
mediante transferéncia, subconcessao, arren-
damento ou conferéncia, ou por meio da cele-
bracdo de consércios empresariais ou de asso-
ciacdo com grupos empresariais privados para
a constituicdo de outras sociedades andnimas;
VII - concessao, permitindo ou autorizagido de
servigos ptblicos, bem como cesséo, licenga ou
conferéncia de direitos delas derivados, nos ter-
mos da legislagdo de regéncia.

Ao longo dos mais de 20 anos do
programa, ja foram contratados 29 projetos

de concessao nos mais diversos segmentos,

principalmente no setor de transporte rodovia-
rio, um dos impulsionadores para que o Estado
de Sio Paulo seja considerado o estado com

a melhor infraestrutura rodovidria do Brasil'l.

Em 2004, o Governo do Estado de
Sao Paulo instituiu o Programa de Parcerias
Piblico Privadas do Estado de Sao Paulo por
meio da Lei Estadual N° 11.688 de 19 de maio
de 2004, a qual também autorizou a criagio da
(i) Companhia Paulista de Parcerias (CPP)!%
(ii) Conselho Gestor do Programa de Parce-
rias Publico-Privadas (CGPPP)!3; (iii) Unidade
de Parcerias Publico Privadas; entre outros
6rgaos e instancias estratégicas para a gestao

e desenvolvimento do programa.

Desde entao, o Estado de Sao Paulo é o
estado brasileiro que possui o maior ntimero de
projetos de PPP assinados no Brasil. Ao todo,
nessa modalidade de contratagdo, sdo 11 pro-
jetos em quatro setores distintos (transportes/

mobilidade, saneamento, saide e habitagao).

1 De acordo com a 202 Pesquisa Rodovidria da Confederagdo Nacional dos Transportes (CNT), a malha rodovidria estadual paulista
é a melhor do pais, com 81,6% de sua extensio classificados como 6timo ou bom.

12 Segundo a Lei n° 11.688, de 19 de maio de 2004, Art. 12: “Fica o Poder Executivo autorizado a constituir pessoa juridica, sob a
forma de sociedade por agoes, denominada Companhia Paulista de Parcerias - CPP, para o fim especifico de:I - colaborar, apoiar e
viabilizar a implementagdo do Programa de Parcerias Pudblico-Privadas; I - disponibilizar bens, equipamentos e utilidades para a
Administragdo Estadual, mediante pagamento de adequada contrapartida financeira; I1I - gerir os ativos patrimoniais a ela transferidos
pelo Estado ou por entidades da administracgao indireta, ou que tenham sido adquiridos a qualquer titulo.

13 CGPPP: Conselho Gestor do Programa de Parcerias Ptiblico-Privadas, criado pela Lei n° 11.688, de 19 de maio de 2004, tem por
objetivo: (i) aprovar projetos de parceria publico-privadas (ii) recomendar ao Governador do Estado a inclusao no PPP de projeto apro-
vado (iii) fiscalizar a execugao das parcerias publico-privadas (iv) opinar sobre alteragio, revisdo, rescisdo, prorrogagao ou renovagao
dos contratos de parceria ptblico-privadas (v) fixar diretrizes para a atuagao dos representantes do Estado nos 6rgaos de administragao
da Companhia Paulista de Parcerias — CPP (vi) fazer publicar no Didrio Oficial de Estado de Sao Paulo, as atas de suas reunides.
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CPTM;

o PPP do SIM da Baixada Santista;

caba e Sdo José dos Campos;
« PPP da Rodovia dos Tamoios

o Concessao Patrocinada da Linha 4 (Amarela) do metrd -Fase 1;
» Estagdo de tratamento de agua Taiagupeba (SABESP);
» PPP para a manutengdo e modernizagdo dos trens da linha 8 — Diamante da

e PPP da fabrica de medicamentos da FURP em Américo Brasiliense;
o Concessao Patrocinada da Linha 6 do Metr6
e Concessao Patrocinada da Linha 18 do Metro;

« PPP do Sistema Produtor Sdo Lourengo (SABESP)
« Concessao Administrativa dos Complexos Hospitalares de Sao Paulo, Soro-

» PPP da Habitagdo para o Centro de Sao Paulo

Quadro 1 — Listagem dos Projetos de PPP do
Estado de Sao Paulo

Fonte: Governo do Estado de Sao Paulo, 2019.

Além dos projetos ja assinados, o
Governo do Estado de Sao Paulo estd em

sua quarta etapa do Programa de Parcerias

Paulista. A atual carteira de projetos contempla
21 iniciativas, nos mais diversos setores, entre
eles: Transporte e Mobilidade, Lazer e Eventos,
Satde, Meio Ambiente, Abastecimento, Educa-
¢do e Seguranga, totalizando cerca de R$ 37,6
bilhées em investimentos.

Nome do Projeto Modalidade Contratual
Concessao Piracicaba-Panorama Concessao
Concessiao das Marginais Tieté e Pinheiros Concessao
Sistema de Travessias Litoraneas Concessao
Transporte Coletivo Intermunicipal de Passageiros Concessao
Transporte Coletivo Metropolitano de Passageiros Concessao
Linhas 8 € 9 da CPTM Concessio
Trem Intercidades (TIC) Concessao
Zooldgico e Jardim Botanico Concessao
PPP Presidios PPP
Aeroportos Administrados pela Daesp Concessao
Complexo Gindsio do Ibirapuera Concessao
Porto de Sao Sebastido Concessio
Concessio dos Parques Estaduais Concessao

Tabela 1 - Projetos que compde a Atual Carteira de
PPPs e Concessées do Estado de SP

Fonte: Governo do Estado de Sao Paulo, 2019.

Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/
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O processo de selegdo dos projetos a
serem integrados a carteira do programa de
parceiras possui suas diretrizes tanto no Art.
10 da Lei Estadual N° 11.6888/2004, como no
Decreto Estadual 61.371, de 21 de julho de
2015. Segundo o Art. 4° desse mesmo Decreto:

Artigo 4° - O procedimento poderd ser iniciado
por proposta que atenda aos seguintes requisi-
tos:

[..]

II - descricao dos problemas e desafios concretos
que justificam a parceria que se pretende insta-
lar, bem como das solugdes e dos beneficios que
advirdo de sua efetiva execugéao;

III - indicagao da modalidade de contratagdo a
ser implementada e do arranjo juridico prelimi-
nar proposto, bem como do respectivo prazo
contratual, quando possivel a estimativa;

IV - demonstragao, ainda que preliminar, da via-
bilidade econémica, juridica e técnica da parce-
ria proposta;

V - enumeragido dos pardmetros objetivos de
inovagdo que poderdo ser mensurados quando
da comparacio da parceria proposta em face
das contratagdes executadas e dos servigos
correntemente prestados, caso existentes, pela
Administragdo Publica estadual.

O processo de selegao de projetos ini-
cia-se, portanto, com o enquadramento da pro-
posicdo em uma série de requisitos que ates-
tardo uma pré-viabilidade minima. Essa etapa
é denominada pré-enquadramento. Uma vez
que a proposta € aprovada e pré-enquadrada,
€ formado um Comité Especifico, denominado
Comité de Andlise Preliminar (CAP)' para ava-
liar a viabilidade e eventual vantagem de se
desenvolver o projeto em questdo sob o modelo
de contratacdo proposto. O Art. 7° do Decreto
Estadual 61.371/2015 especifica quais an4li-

ses e estudos devem ser desenvolvidos:

Artigo 7°

[.]

I - compatibilidade da proposta com as priorida-
des, politicas ptiblicas e estratégias setoriais ou,
caso essa compatibilidade ndo seja verificada,
razdes pelas quais o projeto sugerido deva ser
priorizado pela Administragdo Publica;

II - se cabivel, interface com estudos em andlise
pela Administragio Ptblica, ou com empreen-
dimentos por esta contratados, independente-
mente, no dltimo caso, do respectivo regime
juridico;

III - possibilidade, ou ndo, de o empreendimento
ser executado por meio de outras modalidades
contratuais que ndo a apontada na proposta,
bem como o respectivo prazo;

IV - projecéo, em valores absolutos ou propor-
¢do, das receitas e fontes do projeto proposto,
inclusive com estimativas dos valores de aportes,
contraprestagdes e demais receitas que advi-
rao do Poder Publico e dos usudrios do servigo
ou infraestrutura que estejam englobados no
escopo da parceria proposta;

V - compatibilidade do projeto com o planeja-
mento or¢amentdrio da Administragio Publica,
inclusive no tocante a contraprestagdes, apor-
tes de recursos e demais pagamentos, custos e
garantias devidos pelo Poder Piblico;

VI - a viabilidade financeira do projeto;

VII - detalhamento das atividades e fontes que
poderao ser exploradas para geragio de recei-
tas acessérias, complementares ou alternativas,
bem como estimativa de sua representatividade
no Ambito da parceria proposta, caso esta venha
a ser implementada.

Dessa forma, uma vez que o CAP avalie
o projeto, é desenvolvido um relatério no prazo
de 90 dias, admitida a prorrogagio desse uma
tnica vez. Nesse documento serd apresentado
um parecer do Comité quanto a viabilidade ou
nao do projeto e, na sequéncia, encaminhado
ao Conselho Gestor de PPP do Estado de Sao
Paulo (CGPPP), o qual podera aprovar a pro-

posta de projeto ou rejeitd-la.

14 Segundo o Decreto 61.371/2005 do Estado de Sao Paulo “serd formado Comité de Andlise Preliminar pelo CGPPP ou pelo CDPED,

com a finalidade de aprofundar sua anélise, [...]".
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3.2.2. O Programa de
Parcerias do Estado da Bahia

O Programa de PPP do Governo do
Estado da Bahia é um dos primeiros progra-
mas estaduais dessa modalidade no Brasil. Ins-
tituido pela Lei Estadual N°© 9.290, de 27 de
dezembro de 2004, diversos projetos ja foram
assinados, entre eles, alguns dos projetos mais

expressivos na modalidade de PPPs do Brasil.

Nome do Projeto Valor do Contrato Prazo
Arena Fonte Nova R$1.585 bilhdes 35 anos
Emissario Submarino R$ 619.46 milhdes 18 anos
Hospital do Suburbio R$ 1.075 bilhoes 10 anos

Instituto Couto Maia

R$ 751 milhoes

21 anos e 4 meses

Metr6 de Salvador e Lauro de Freitas

R$ 6.858 bilhoes

30 anos

Diagnéstico por Imagem

RS 838,886 milhoes

11 anos e 6 meses

Tabela 2 - Projetos de PPPs j4 assinados Governo
do Estado da Bahia

Fonte: Governo do Estado da Bahia, 2019.
Disponivel em: https://www.sefaz.ba.gov.br/
administracao/ppp/secretaria.htm

O 6rgio publico estadual responsdvel
pela estruturacédo dos projetos de PPP no
Estado da Bahia € a Secretaria Estadual da
Fazenda, por meio da Secretaria Executiva
de Parcerias Piblico Privadas. Segundo o
Decreto Estadual N© 9.321 de 31 de janeiro de
2005, compete a Secretaria Executiva de PPP:

Art. 12-B —[...]

a) executar as atividades operacionais e coor-
denar as agdes correlatas ao desenvolvimento
dos projetos de parcerias ptblico-privadas;

| 2Sem. 2021

b) assessorar e prestar apoio técnico ao Con-
selho Gestor do Programa de Parcerias Publi-
co-Privadas;

c) divulgar os conceitos metodolégicos préprios
dos contratos de parcerias ptiblicos-privadas;
d) dar suporte técnico na elaboragio de projetos
e contratos, especialmente nos aspectos finan-
ceiros e de licitagdo, as Secretarias de Estado,
6rgao ou entidade da administragio indireta.”

Atualmente, a Secretaria Executiva de
PPP do Estado da Bahia € responsavel pela
estruturagio de uma vasta carteira de proje-
tos de PPPs, entre eles: (i) o Projeto Sistema
Rodoviario BA052; (ii) Plataforma Logistica
Sao Francisco (iii) PMI para a Gestido de Resi-
duos Sélidos Urbanos (iv) Projeto do VLT.

Segundo Priscila Romano Pinheiro,
Diretora da Secretaria Executiva de PPP do
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Estado da Bahia, o estado possui uma meto-
dologia prépria para a andlise de projetos
que sao inclusos em sua carteira de PPPs e
Concessoes!®. A primeira etapa consiste em
avaliar se o projeto em discussao estd em con-
formidade com a legislacao estadual de PPPs,
aLei N°9.290 de 27 de dezembro de 2004, a
qual apresenta em seu art.5° os setores priori-
tdrios aptos a serem objeto de projetos nessa

modalidade no estado.

Art. 5 § 20 - As atividades descritas nos incisos
do caput deste artigo, preferencialmente, estarao
voltadas para as seguintes dreas:

I -educacéo, satde e assisténcia social;

II- transportes publicos, notadamente rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos, hidrovias, terminais
de transportes intermodais e centros logisticos;
III - saneamento;

IV- seguranga, defesa, justica e sistema prisio-
nal, quanto ao exercicio das atribuigdes passi-
veis de delegacéo;

V- ciéncia, pesquisa e tecnologia, inclusive tec-
nologia da informagao;

VI- agronegécio, especialmente na agricultura
irrigada e na agroindustrializacao;

VII- outras dreas ptiblicas de interesse social
ou econdmico.

Uma vez que o projeto atenda os crité-
rios acima apresentados, esse sera submetido
a diversas avaliagdes econdmico-financeiras
preliminares. Segundo Romano Pinheiro,
o Governo do Estado da Bahia, por meio da
Secretaria Executiva de PPPs e Concessoes,
usualmente tende a contratar instituigdes mul-
tilaterais, como por exemplo, a International
Finance Coorporation, o Banco Interameri-
cano de Desenvolvimento, € o Banco de Desen-

volvimento da América Latina, que auxiliam

a equipe técnica do executivo estadual na
aplicacao dos testes de viabilidade preliminar.
Os estudos desenvolvidos contemplam princi-
palmente: (i) efetivo interesse ptblico, consi-
derando a natureza, a relevancia e o valor de
seu objeto, bem como o carater prioritario da
iniciativa, observadas as diretrizes do governo;
(ii) estudo técnico da viabilidade do projeto
mediante demonstragio de objetivos e resulta-
dos a serem concretizados, prazos de execugdo
e de amortizacgido do investimento, bem como a
indicagao dos critérios de avaliagao ou desem-
penho a serem utilizados; (iii) a viabilidade dos
indicadores de resultado a serem adotados,
em funcdo da capacidade desses aferirem, de
modo permanente e objetivo, o desempenho do
ente privado em termos qualitativos e quantita-
tivos, bem como de pardmetros que vinculem
o montante da remuneracgio aos resultados
atingidos; (iv) a forma e os prazos de amorti-
zacgdo do capital investido pelo contratado; (v) a
necessidade, a importéncia e o valor do servico

ou obra em relacdo ao objeto a ser executado.

Os projetos que obtiverem resultados
positivos nos testes preliminares de viabili-
dade sio submetidos para o Conselho gestor
de PPPs e Concessobes do Estado, que delibera
sobre a inclusao ou nao da iniciativa na carteira

estadual de Parcerias.

15 Entrevista realizada no dia 19/08/2019, as 12:00 no Centro Administrativo da Bahia, 200. Salvador —-BA. Prédio da Setre

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas | C& 22

2 Sem. 2021 |



A Auditoria de Performance como Pré-requisito para Proposigoes de Projetos de Desestatizagao

4. AS MELHORES
PRATICAS
INTERNACIONAIS

EM AVALIACOES DE
PROJETOS DE PPPS E
CONCESSOES

Com base nos estudos de caso acima
apresentados, é possivel verificar a inexistén-
cia de uma padronizagao na escolha e pré-se-
lecdo de projetos de PPPs e Concessées por
parte dos entes subnacionais. Cada um dos
estados analisados possui sua prépria meto-
dologia de diagndstico e escolha de projetos

que integrardo suas respectivas carteiras de
desestatizacao. Dessa forma, esta sessdo apre-
senta uma alternativa de metodologia que pode
ser incorporada, de forma integral ou parcial,
por aqueles entes subnacionais que buscam
desenvolver carteiras de desestatizacdo com
projetos que tenham atestadas pré-viabilidades

juridica, econdémico-financeira e técnica.

Segundo o Guia APMG de PPP¢, ha
uma série de etapas que devem ser seguidas
para que um projeto de PPP ou Concessio seja
aprovado em uma carteira de desestatizacédo
e na sequéncia seja estruturado por parte do
6rgao publico. A tabela abaixo apresenta de

forma resumida essas etapas:

Critérios de Decisao

Procedimentos

Fase de Identificacdo
dos projetos e andlise | as tendéncias do setor?

fiscalmente responsavel?

tivo do Governo?

« O projeto estd em conformidade com

- O projeto é economicamente vidvel e

- O projeto estd de acordo com o obje-

« Preparar um estudo de pré viabilidade;

« Buscar confirmacgio do mercado que o proje-
to contribui de forma efetiva para o setor

« Buscar confirmacao que o projeto é economi-
camente vidvel e fiscalmente responsével;

« Submeter a documentagio do projeto para

aprovagao

Fase de Avaliacao do

Projeto camente e legalmente vidvel?

PPP? (possui financiabilidade, e

rentes possiveis)?

« O Projeto é economicamente, tecni-

- O Projeto € financeiramente acessivel?

« O Projeto € vidavel por meio de uma

oferece VIM por meio de uma PPP?);
- O projeto possui uma estratégia de
licitagdo adequada (incentiva a partic-

ipagao do maior nimero de concor-

« Elaborar uma avaliagdo abrangente que
fornega provas do projeto de viabilidade
econdmica, técnica comercial, ambiental e
juridica, bem como a sua financiabilidade;

- realizar uma avaliacdo de VfM da adequacio
do projeto como um PPP

« Preparar uma estratégica de contratagao/
licitacao;

« Enviar a documentacgio do projeto para

aprovagao por agéncias reguladoras.

Tabela 3 - Etapas de Selecdo de Projetos para serem Integrados em Carteiras de Desestatizagdo

Fonte: Governo do Estado da Bahia, 2019. Disponivel em: https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/ppp/

secretaria.htm

160 Guia APMG de PPP foi elaborado pelo Banco Asidtico de Desenvolvimento, Banco Europeu para Reconstrucao e Desenvolvi-

mento, Banco Interamericano de Desenvolvimento, Banco Islamico de Desenvolvimento, Fundo Multilateral de Investimento e Banco

Mundial, financeiramente apoiado pelo Public-Private Infrastructure Advisory Facility.
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A primeira etapa do processo € deno-
minada Fase de Identificagdo dos Projetos e
Andlise e € iniciada com a originagdo do pro-
jeto em si. Nessa etapa, a recomendacéo € que
o gestor ptiblico busque garantir que os proje-
tos a serem avaliados estejam em consonancia

com os critérios abaixo apresentados.

a) O projeto deve estar enquadrado em
um plano mais amplo para o seu res-

pectivo setor;

b) O projeto deve atender aos objetivos

do programa de PPP e Concessoes;

c) O projeto deve ser economicamente

viavel e fiscalmente responsavel;

d) As PPPs e ou Concessdes ndo devem
ser usadas a menos que as receitas do
projeto sejam suficientes para cobrir
seus custos ou que o governo tenha
recursos adequados para pagar pelos

sub-servicos.

e) O governo deve ter a capacidade de
absorver quaisquer passivos diretos ou
contingentes da eventual contratacao
do projeto. Aqueles projetos que podem
eventualmente impor custos ou incor-
rer em responsabilidades financeiras
além da capacidade do governo devem

ser evitados.

Essa primeira fase de testes e analises
€ utilizada como um primeiro filtro para ava-
liar e sensibilizar o real potencial de sucesso
do projeto que ali estd sendo proposto. Uma
vez que os estudos sao realizados e os pontos
acima tratados sdo respondidos, o projeto pro-

posto estd apto a ser encaminhado para uma
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nova fase de apuragao de impactos positivos e
negativos. Essa segunda etapa é denominada:
Fase de Avaliacido do Projeto e tem por objetivo
identificar se o projeto estd em conformidade
para ser agregado a carteira de PPP e con-
cessoes do governo. Geralmente, os principais

pontos avaliados nessa etapa sio:

a) Viabilidade Comercial. As iniciativas
de PPP requerem a participacdo do
setor privado. Se o projeto ndo puder
fornecer retornos financeiros para o
nivel de risco incorrido pelo setor pri-
vado, esse nao serd comercialmente
viavel. Isso significa que o projeto deve
ser capaz de gerar retornos para os
investidores e permitir que esses obte-
nham financiamento com seus credo-
res, além de cumprirem as exigéncias

do setor ptblico;

b) Acessivel: A acessibilidade precisa
ser avaliada tanto do ponto de vista
do governo quanto do usudrio. O ser-
vigco oferecido pela PPP ou concessao
precisa ser acessivel para os usudrios.
Falsas expectativas de disposigado do
usudrio em pagar podem levar a uma
infraestrutura sub-utilizada e a projetos

com sérios problemas financeiros;

c) “Value fo Money”™. PPPs sao apenas
uma das varias formas de contratua-
lizagao entre o setor publico e o setor
privado. Conforme explicado anterior-
mente, uma PPP possui VfM se o pro-
jeto proposto oferecer maiores benefi-
cios econdémicos por meio desse tipo
de contratacido que por outros. Existem
varias maneiras de avaliar o VIM. A abor-

dagem tradicional de VM, desenvolvida
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no Reino Unido e usada em muitas juris-
digdes, inclusive na Austrdlia , é deter-
minada se a PPP tiver um custo menor
para o governo do que uma contratacdo
tradicional. O pressuposto dessa aborda-
gem € que a empresa privada pode ser
incentivada a gerenciar melhor os riscos
do que o setor publico, potencializando
assim, os resultados econdmicos.

Outra abordagem é avaliar a opcdo que
entrega os melhores resultados e maxi-
miza os beneficios para o orcamento
ptblico. Na Nova Zelandia, por exemplo,
avalia-se qual opc¢éo de contratacio ofe-
rece maior beneficio em termos de deso-

neracdo econdmica para o setor publico.

A relacao custo-beneficio € usualmente
avaliada de maneira qualitativa durante
um estagio de triagem inicial e entao
quantificado. No entanto, é importante
reconhecer as limitagdes das andlises
quantitativas de VfM. Estas sdo, na
maior parte das vezes, baseadas em
estimativas e suposigoes, de modo que
apenas indicarao se o método de con-
tratagdo escolhido oferecera beneficios
econdmicos mais altos. Devido a isso,
no Canada , por exemplo, os resultados
das andlises quantitativas de VIM sao
tratados apenas como uma previsao
e, em alguns casos, sido usados outros
indicadores qualitativos para selecionar

uma opc¢ao de contratacao.

d) O projeto necessita ser suficiente-
mente independente de outras inicia-
tivas ou programas do governo, a fim

de garantir que a prestacio de contas

possa ser fornecida e os riscos de inter-

face sejam limitados.

e) Resultados Claros: Resultados especi-
ficos, mensuraveis e claros sdo essenciais
em uma PPP ou concessao a fim de que o
contrato seja monitorado e avaliado. Pro-
jetar o contrato em torno de resultados
também oferece o beneficio de dar a parte
privada a liberdade de projetar maneiras
mais eficientes e inovadoras de fornecer

um determinado servigo.

f) Informacoes suficientes para poder
avaliar custos e riscos do projeto. Para
que potenciais licitantes estejam dispos-
tos a dedicar recursos para o desenvol-
vimento de uma proposta, eles precisam
ser capazes de calcular qual seria sua
responsabilidade financeira no projeto
em questdo. Isso € possivel apenas se
os riscos do projeto puderem ser men-
surados e, consequentemente, alocados

para as partes.
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CONCLUSAO

A anélise apresentada nesse artigo leva

as seguintes conclusoées:

Existe necessidade de utilizacao de
métodos internacionalmente reconhecidos
para a selegao de projetos de PPPs e conces-
soes que serdao contemplados nas carteiras de
desestatizagao dos Estados. Essa proposta ira
facilitar o entendimento dos métodos utiliza-
dos por parte dos investidores internacionais,
tendo em vista que essas mesmas metodolo-
gias sdo aquelas usadas em paises referéncia
no assunto, gerando fluéncia, padronizagio
internacional e, consequentemente, confianca

nos projetos propostos.

E importante ainda que haja uma padro-
nizagao na escolha e metodologias de pré-se-
lecio de projetos de PPPs e concessoes por
parte dos governos estaduais. Essa proposicdo
tem como objetivo (i) facilitar o entendimento
de atores privados e investidores no que diz
respeito aos procedimentos quantitativos e
qualitativos utilizados por esses governos; (ii)
minimizar o risco de que esses atores priva-
dos engajem esforcos e recursos em projetos
com baixa viabilidade; (iii) possibilitar que,
independentemente da localizagdo geogra-
fica do projeto, o investidor tenha seguranca
de que padrdes de risco e de viabilidades téc-
nica, econdémico-financeira e ambientais foram
atendidos para que o projeto em questio seja

selecionado e disponibilizados para o mercado.

A partir dessas diretrizes, entende-se
que é possivel estabelecer uma espécie de
“auditoria de performance” que permita ana-

lises de viabilidade em fases anteriores as
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grandes decisbes que envolvam processos
de desestatizacdo, os quais, per se, tém altos
custos politicos e sociais € que, sempre que
estiverem melhor embasados, podem resultar
em uma melhor percepgao da sociedade com

relacdo as vantagens que possibilitam.
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RESUMO

O presente trabalho apresenta a evolucdo do processo de desestatizagio e concessoes
no Municipio de Sdo Paulo, tanto do ponto de vista legislativo quanto institucional. Analisa, em
seguida, como foi realizado o controle externo pelo Poder Judiciario e pelo Tribunal de Contas
do Municipio de Sao Paulo na realizagao das licitagbes que compéem o referido processo,
indicando quais aspectos foram analisados pelo controle externo e como se deu a relagio entre

estes atores.

PALAVRAS-CHAVE: Concessodes. Parceria Piblico-Privada. Municipio. Sao Paulo.
Controle. Tribunal de Contas. Poder Judicidrio.

ABSTRACT

This paper presents an overview about the privatization process in the Municipality of
Sao Paulo, including legal and institutional aspects about concessions. The article also analyzes
how the external control was carried out by the Judiciary and the Municipality of Sao Paulo
Court of Auditors, presenting the aspects that were controlled and how was the relationship

between external control bodies.
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INTRODUCAO

O presente artigo descreve, sob o ponto
de vista legislativo e institucional, o desenvol-
vimento do processo de desestatizagio e cele-
bracéo de parcerias publico-privadas no 4mbito
do Municipio de Sao Paulo, sobretudo apds a
edicao da Lei Municipal n® 16.651, de 16 de
maio de 2017, que criou o Conselho Municipal

de Desestatizacdo e Parcerias.

E a partir de 2017 que se prolifera uma
franca proposta de desestatizagcdo municipal,
com a venda de participacdes aciondrias do
Municipio em empresas estatais, além de con-
cessoOes de equipamentos ptiblicos e servigos
para a iniciativa privada, como a administragdo
de parques, estadios, mercados ptiblicos, pres-
tacao de servigos de iluminagao publica, ser-
vicos funerarios, concessoes e permissoes de
uso de bens publicos, as quais assumem uma

diversidade de formatos e modelos contratuais.

Considerando esse contexto, o pre-
sente trabalho analisa como os é6rgdos de
controle se relacionaram, especificamente o
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo
e o Poder Judicidrio, no desenvolvimento dos
projetos de concessao pelo Municipio de Sao
Paulo, em suas mais diversas modalidades:
concessao comum, concessao patrocinada ou

concessao administrativa.

1. A CONCRETIZACAO
DO PLANO MUNICIPAL
DE DESESTATIZACAO
NO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

A implementagdo de uma politica
publica de desestatizacao e celebracao de con-
cessoes no Municipio de Sdo Paulo, no sentido
de concessao stricto sensu, tal como a regu-
lamentada pelas Leis Federais n° 8.987/95 e
11.079/04, foi incrementada e desenvolvida
especialmente a partir de 2017. Desde entédo
diversas medidas legais foram adotadas com
vistas a estruturagao de organismos e fundos,
com a finalidade de implementacdo de uma

agenda de parcerias com a iniciativa privada.

O projeto de celebragao de parcerias
publico-privadas — PPPs -, todavia, ndo era
novo no Municipio. Desde 2007 ja havia a Lei
n° 14.517, estipulando regras especificas para
essas contratagoes!'. Essa lei também havia ins-
tituido o Conselho Gestor de Parcerias - CGP,
vinculado ao Gabinete do Prefeito, ao qual
caberia a gestao do Programa Municipal de
Parcerias Piblico-Privadas - PPPs, e também
havia autorizado a criagdo da Companhia Sdo
Paulo de Parcerias — SPP, pessoa juridica de
direito privado que seria vinculada a Secretaria
Municipal de Finangas, e que teria por fina-
lidade principal viabilizar e garantir a imple-

mentacio do programa de parcerias municipal,

! Sem prejuizo da aplicacao da legislacao federal, acompanhada das normas gerais do regime de concessio e permissao de servigos

publicos, de licitagdes e contratos administrativos. Ressalve-se, contudo, que a lei excepcionou sua aplicacio para as concessoes

patrocinadas em que haja a previsdo de remuneracao do parceiro privado mediante a cobranga de peddgio, as quais seriam objeto

de lei prépria.
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além de gerir os ativos transferidos que susten-

tassem essa politica (art. 13).

Mas esses passos iniciais, ainda que
acompanhados da celebracdo de algumas con-
cessoes pelo Municipio com base na referida
lei, até entdo nao haviam permitido a institui-
¢ao de uma robusta carteira de projetos para
diversas parcerias publico-privadas que seriam

desenvolvidas posteriormente.

Como mencionado, somente no ano
de 2017 houve impulso para a sua realizagao,
com a publicacdo da Lei Municipal n°® 16.651,
de 16 de maio, que criou o Conselho Municipal
de Desestatizacio e Parcerias, 6rgdo ao qual foi
atribuida a competéncia para gerir e supervisio-
nar o Programa, podendo decidir sobre quais
bens, servigos ou participagdes societdrias do
Municipio poderiam ser objeto de desestatiza-
¢do, bem como podendo aprovar e acompanhar

os projetos de parceria publico-privada.

A fim de garantir um fluxo permanente
e continuo de recursos financeiros para a rea-
lizagdo desse programa, por meio do mesmo
ato legislativo foi criado o Fundo Municipal
de Desenvolvimento. Essa medida permitiu
que os valores decorrentes da desestatizacédo
de bens e servicos e da alienagao das parti-
cipagdes societdrias fossem diretamente
destinados a esse fundo, o que conferiria a
possibilidade de realizacao de investimentos
e a concessao de garantias para os projetos
e parcerias nas dreas de satde, educacao,
seguranga, habitacio, transporte, mobilidade
urbana, assisténcia social € nos campos de

atuacdo das prefeituras regionais.

Naquele mesmo ano, ainda, foi
elaborado o PMD — Plano Municipal de
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Desestatizacao, aprovado pela Lei Munici-
paln® 16.703, de 4 de outubro de 2017. Esse
diploma, a exemplo do plano de desestatiza-
¢ao federal, disciplinado pela Lei n® 9.491, de
9 de setembro de 1997, adotou um conceito
amplo de desestatizacdo, incluindo tanto as
medidas de alienacdo ou outorga de direitos
sobre bens maéveis e iméveis de dominio muni-
cipal, quanto a transferéncia, para a inicia-
tiva privada, da gestdo e execucao de servigos
explorados pela Administracao Direta ou Indi-
reta e, ainda, a celebragido das mais diversas

parcerias com entidades privadas.

Dentre os objetivos fundamentais do
PMD (art. 1° e incisos) estava o de reordenar a
posicao estratégica da Administracdo Publica
Municipal na economia, transferindo a iniciativa
privada as atividades que poderiam ser por ela
melhor exploradas. Buscou também permitir que
a Administragao Puiblica Municipal concentrasse
seus esforgos nas atividades em que a presenca
do municipio fosse fundamental para a consecu-
¢ao das suas prioridades, permitindo que fossem
realizados investimentos nos bens e servigos que

fossem objeto de desestatizagio.

O PMD reafirmou a necessidade de pos-
sibilitar novas formas de uso e da exploracéao
de bens e servicos publicos, com a moderniza-
¢ao dos instrumentos regulatérios em prol da
livre concorréncia. Ao mesmo tempo, reiterou
a necessidade de garantir a transparéncia dos

processos de desestatizagio.

Mudangas e reorganizagdes adminis-
trativas ocorreram nos anos seguintes, culmi-
nando na atribuigcdo, em 2019, a Secretaria
do Governo Municipal - SGM, por meio da
Lei Municipal n°17.068, de 19 de fevereiro, da

competéncia para a implementagio do projeto
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e acompanhamento do Plano Municipal de
Desestatizagao, e a atribuigao da fungao de
estruturagido dos projetos, com o forneci-
mento de subsidios técnicos para viabiliza-
-los, para a Companhia Sio Paulo Parcerias,
agora denominada simplesmente Sao Paulo

Parcerias — SP Parcerias.

Para otimizar o ambiente de negdcios,
estimulando investimentos estrangeiros e pro-
movendo oportunidades para parcerias insti-
tucionais, foi criada, ainda em 2017, a Séao
Paulo Negécios — SP Negdcios, por meio da
Lei Municipal n. 16.665, de 23 de maio, que
se constituiu numa pessoa juridica de direito
privado de fins ndo econémicos, de interesse
coletivo e de utilidade ptiblica. A empresa teve
por finalidade realizar o atendimento ao inves-
tidor que desejasse facilitagdo do contato com
6rgaos municipais, identificando as necessi-
dades requeridas por estes para viabilizar o

programa de concessoes.

Seria possivel citar, ainda, outros diplo-
mas normativos que fomentaram e apoiaram
o processo de desestatizacdo e celebragao de
parcerias publico-privadas pela Administragao
Municipal, como a Lein. 17.324, de 18 de marco
de 2020, que instituiu a politica de desjudicializa-
¢40 no Ambito da Administragdo Publica Direta e
Indireta do Municipio, disciplinando a realizagao
de acordos para solucio de controvérsias, possi-
bilitando a utilizacdo da mediacéo, da arbitragem
e outros para resolucio de conflitos e prevendo,
ainda, a instituicdo da cAmara de prevencao e
resolugdo administrativa de conflitos no &mbito

da Procuradoria Geral do Municipio.
Ainda, a Lei Municipal n. 17.433, de

29 de julho de 2020, dispés sobre a reorga-

nizacdo da Administracio Indireta, prevendo
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a criacao da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos do Municipio de Sao Paulo — SP
Regula, com vistas a conferir uma regulacéo
técnica aos servicos delegados e concedidos,
para que, em tese, nao ficassem sujeitos aos

sabores estritamente politicos.

Diante de todo esse arcaboucgo norma-
tivo e estrutural, uma ampla carteira de proje-
tos foi estabelecida para o Plano Municipal de
Desestatizacédo, tendo sido mapeados 55 servi-
¢os e ativos municipais que poderiam compor o
referido plano. Dentre os 55 projetos, 10 foram
estabelecidos como prioritdrios, sendo eles: (1)
a concessio para o servigo de bilhetagem dos
transportes; (2) a concessio dos terminais de
6nibus municipais; (3) a concessio de cemi-
térios, crematorios e servigcos funerarios; (4)
a concessiao dos mercados municipais; (5) a
concessio dos parques municipais; (6) a con-
cessdo do Complexo do Pacaembu; (7) a priva-
tizacdo e alienacao de imdveis; (8) a alienacdo
da participacgio societdria do Municipio na Sdo
Paulo Turismo S/A - SPTuris, incluindo o Com-
plexo Anhembi; (9) a alienagao do Autédromo
de Interlagos; (10) a parceria publico-privada

para a construcio e gestdo de moradia social.

Todavia, outros projetos estio em
desenvolvimento, culminando na assinatura de
alguns contratos. Podem-se citar, entre esses,
mas que nio serdo objeto desta pesquisa, a per-
missdo de uso, a titulo oneroso, das dreas de
baixo viadutos; a implantagao de corredores de
onibus na Radial Leste; o projeto de expansao
da rede wi-fi no Municipio; a parceria ptblico-
-privada para implantacéo, operagdo e manu-
tencdo de centrais geradoras de energia solar
fotovoltaica para geracgao distribuida; a conces-
sdo dos servicos de limpeza urbana e gestao de

residuos sdlidos; as concessoes dos mercados
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de Santo Amaro, Mercado Paulistano e Kinjo
Yamato; a concessao dos servigos de remogao
e guarda de veiculos das vias e logradouros
ptblicos; a concessao para construgao de pis-
cindes; a parceria com a iniciativa privada para

a modernizagdo da rede semaférica.

Desses projetos, alguns j4 foram ampla-
mente analisados pelo Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo e pelo Tribunal de Jus-
tica do Estado de Sio Paulo.

Esta pesquisa teve como cerne a ana-
lise das decisbes proferidas pelo Poder Judi-
ciario, tendo em vista decis6es que também
foram proferidas pelo Tribunal de Contas do
Municipio sobre as referidas concessoes. Para
tanto foram selecionadas decisoes judiciais que
efetuaram o controle das referidas concessoes,

conforme se explica a seguir.

Fonte: https://www.pexels.com/photo/contemporary-city-
downtown-with-illuminated-skyscrapers-at-night-5046951/
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2. AS DECISOES
PROFERIDAS PELO
PODER JUDICIARIO

NO CONTROLE DAS
CONCESSOES E
PARCERIAS PUBLICO-
PRIVADAS NO MUNICIPIO
DE SAO PAULO

Apresentado o arcabouco legislativo que
culminou no processo mais intenso de celebra-
¢do de parcerias publico-privadas pelo Municipio
de Séo Paulo apds o ano de 2017, cabe, neste
momento, expor como muitos dos atos pratica-
dos pela Administragiao Publica Municipal foram

objeto de controle judicial.

As agdes judiciais que foram ajuizadas
nesse contexto encontravam-se dispersas em
indmeras varas e instancias do Poder Judicidrio,
incluindo tanto processos de primeira instancia,
quanto de instincias superiores. Assim, ante a
auséncia de uma sistematizagao destas acgdes,
a busca para o mapeamento decorreu tanto de
citagbes constantes em noticias divulgadas pela
imprensa, informacbes constantes em proces-
sos administrativos de controle que tramitam
perante o Tribunal de Contas do Municipio, refe-
réncias cruzadas registradas nas acées judiciais,
na medida em que algumas acdes mostravam-se

conexas ou poderiam interferir em outras.

A pesquisa iniciou-se por meio de con-
sulta de processos no sitio eletronico do Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo, no link “con-
sulta processual”, tendo sido empregados como

forma de pesquisa o nimero dos processos ou
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o nome da parte que a ajuizou, considerando,
neste caso, que representagdes ajuizadas
perante o Tribunal de Contas do Municipio
também foram objeto de acoes judiciais pelas
mesmas partes, concomitantemente. Foram
pesquisadas agoes referentes as seguintes con-

cessoOes e permissoes:

i. concessdo da zona azul: concessao
onerosa para exploracao, por particu-
lares, do servigo de estacionamento

rotativo em vias e logradouros ptblicos;

ii. concessao da iluminagao publica:
concessao administrativa para moder-
nizagao, otimizagao, expansao, opera-
¢do, manutencao e controle remoto e
em tempo real da infraestrutura da rede

de iluminacao publica do Municipio;

iii. concessao das linhas de é6nibus: con-
cessdo da prestacao e exploragdo do
servico de transporte coletivo ptblico

de passageiros do municipio;

iv. concessao de baixos de viadutos: per-
missio de uso, a titulo oneroso, de dreas
localizadas nos baixos e adjacéncias
do Viaduto Comendador Elias Nagib
Breim (Viaduto da Lapa) e do Viaduto
Missionario Manoel de Mello (Viaduto
Pompéia), para realizagio das ativida-
des obrigatdrias, €, facultativamente, das
atividades de interesse coletivo, ativida-
des econdmicas e eventos, bem como de

implantacao de instalagdes tempordrias;

v. concessao de bilhetagem eletrénica:
concessao do sistema tinico de arreca-
dacdo centralizada das tarifas publi-

cas cobradas dos usudrios das Redes
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Municipal e Metropolitana de Transpor-
tes Coletivos de Passageiros do Munici-

pio e do Estado de Sido Paulo;

vi. concessao dos cemitérios: conces-
sdo dos servigos de gestdo, operagao,
manutencio, exploracéio, revitalizacido
e expansao dos 22 cemitérios e crema-
térios ptiblicos, cumulada com a pres-

tagcao de servicos funerarios;

vii. concessdo de parques: concessio
para a prestagido dos servigos de gestao,
operacdo e manutengio dos Parques
Ibirapuera, Jacintho Alberto, Eucaliptos,
Tenente Brigadeiro Faria Lima, Lajeado
e Jardim Felicidade, bem como a execu-

¢ao de obras e servigos de engenharia;

viii. concessdo do Jockey: concessao
com outorga onerosa para apresenta-
¢ao dos servigos de gestao, operagio e
manutengio do Parque Municipal Cha-
cara do Jockey, bem como a execucgio de

obras e servicos de engenharia;

ix. concessao de geracdo distribuida:
concessdo para a implantacao, opera-
¢do e manutencio de centrais gerado-
ras de energia solar fotovoltaica para

geragao distribuida no Municipio;

X. concessdo da habitacdo: concessio
administrativa destinada a implantacao
de habitacées de interesse social e mer-
cado popular na cidade de Sao Paulo,
acompanhada de infraestrutura urbana,
equipamentos publicos e da prestagao
de servigos;
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xi. concessao de Interlagos: concessao
onerosa de uso do Complexo de Interla-
gos para reforma, gestio, manutencéo,

operacgao e exploracio;

xii. concessdo do mercado municipal:
concessio de restauro, reforma, ope-
ragdo, manutencio e exploracido do
Mercado Municipal Paulistano e do

Mercado Kinjo Yamato;

xiii. concessdo do mercado de Santo
Amaro: concessao para recuperagao,
reforma, requalificacao, operacao,
manutencdo e exploragao do Mercado

de Santo Amaro;

de 4 (quatro) reservatérios de dguas
pluviais existentes e a construgao, ope-
racdo, manutencio e conservacio de
intervengoes de drenagem em 5 (cinco)

micro bacias no Municipio;

Xvii. concessdo da rede semaférica: con-
cessao para a modernizagdo, manutengao

e disponibilizacdo da rede semaférica;

xviii. concessdo dos terminais de 6ni-
bus: concessido administrativa para
administracdo, manutencio, conserva-
¢do, exploracdo comercial e requalifi-
cagao dos terminais de 6nibus vincula-

dos ao sistema de transporte coletivo

urbano de passageiros.
xiv. concessao do Pacaembu: concessao
dos servicos de modernizacgao, gestao, Foram encontradas agdes judiciais sobre
operacdo e manutengio do Complexo as seguintes concessodes na primeira instancia
do Tribunal de Justiga do Estado de Sao Paulo:

concessio do Pacaembu ; concessio da Zona

do Pacaembu;

xv. concessdo de pdtios e guinchos: Azul ; concessio da iluminagao publica ; con-
concessdo dos servigos de remogdo e cessdo dos parques ; concessao das linhas de
guarda de veiculos das vias e logradou- 6nibus , tendo sido levado em consideragao o

ros publicos do municipio; andamento processual realizado até a data de

14 de fevereiro de 2020. A pesquisa jurimétrica
xvi. concessdo dos piscindes: concessiao foi realizada considerando essa base de dados
administrativa para a requalificacdo, de agdes, conforme metodologia abaixo descrita.

operacgao, manutencao, conservacao

2 Acao civil pablica n® 1034029-70.2018.8.26.0053, Acao popular n°’1046316-65.2018.8.26.0053, Mandado de Seguranga n® 1043977-
36.2018.8.26.0053, Mandado de Seguranca n° 1045005-39.2018.8.26.0053.

3 Mandado de Seguranga n° 1067388-74.2019.8.26.0053, Mandado de Seguranga n° 1016339-91.2019.8.26.0053, Agao popular
n° 1057637-63.2019.8.26.0053, Pedido Cautelar de Urgéncia n° 1068386-42.2019.8.26.0053.

* Mandado de Seguranga n° 1019606-76.2018, Mandado de Seguranca n° 1020064-93.2016, Mandado de Seguranca n® 1019516-
68.2016, Mandado de Segurancga n° 1014539-33.2016, Agao Anulatéria cumulada com obrigacao de fazer n® 1034842-34.2017,
Mandado de Seguranga n® 1030750-13.2017, 1015273-13.2018, Mandado de Seguranga n° 1000100-46.2018, Mandado de Segu-
ranca n° 1011027-71.2018, Acao Declaratéria cumulada com pedido de nulidade de atos administrativos n® 1052700-78.2017,
Mandado de Seguranga n° 1057297-90.2017, A¢ao Anulatéria de ato administrativo 1058302-50.2017.

5 Acao Popular n° 1009691-95.2019.8.26.0053 e Agao Civil Publica Ambiental n® 1009720-48.2019.8.26.0053.

5 Acédo popular n° 1002008-07.2019.8.26.0053, Acao popular n° 1032500-21.2015.8.26.0053, Mandado de Seguranca n® 1001776-
92.2019.8.26.0053, Mandado de Seguranca n° 1002225-50.2019.8.26.0053.
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3. METODOS DE
ANALISE DAS
DECISOES JUDICIAIS

Esta pesquisa € descritiva e explicativa,
assim como qualitativa e quantitativa, conside-
rando, como ja indicado, os processos pesqui-
sados no sitio eletrénico do TJSP, de modo que

se trata de uma pesquisa documental.

No polo quantitativo (Jurimetria) veri-
fica-se em que medida, ou seja, em que pro-
porcédo as decisdes proferidas pelo TCMSP
sdo consideradas pelo TJSP e como elas a
influenciam, levando em conta dois aspectos:
a existéncia ou ndo de citacdo de decisdes da
Corte de Contas nas decisées judiciais e, ainda,
quando constatada a citacio, a existéncia de
decisées proferidas pelo TJSP no mesmo sen-
tido da do TCMSP.

Para isto, perfaz-se a comparacéo entre
as populacgoes de decisdes em que o TJSP cita
o TCMSP e populagées em que nio cita para
avaliar a proporcao de decisdes do TJSP no
mesmo sentido do TCMSP. Esta comparacao
é feita utilizando-se uma ferramenta de Inferén-

cia Estatistica, o Teste de Hipéteses.

No polo qualitativo a relagido entre as
decisdes de primeira instancia do Tribunal de
Justiga de Sao Paulo (TJSP) e o Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo (TCMSP),

envolvendo as concessoes, € descrita.
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Fonte: https://www.pexels.com/photo/books-in-shelf-207662/

4. JURIMETRIA
(ANALISE
QUANTITATIVA)

Jurimetria é a utilizacdo de métodos
quantitativos aplicados ao Direito. Nesta ana-
lise utilizaremos Estatistica Descritiva e a Infe-
réncia Estatistica, que € o campo da Estatistica
onde se faz inferéncias sobre populagoes a par-
tir de amostras.

Quanto a Estatistica Descritiva, foi reali-
zada busca no sitio eletrénico do TJSP de pro-
cessos de primeira instancia que abordassem
18 concessodes no municipio de Sao Paulo. O
grafico da Figura 1 mostra a quantidade de
processos encontrada por concessio. Obser-
va-se que das 18 concessoes pesquisadas ape-
nas para 6 foram encontrados processos de

primeira instancia.
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Zona Azul -

Terminais de Gnibus urbanos -
Rede semafdrica -

Piscindes -

Patios e guinchos -

Parques (Ibirapuera e outros) -
Pacaembu -

Mercado Santo Amaro -
Mercado municipal /K. Yamato -
Linhas de énibus -

Jockey -

Interlagos -

lluminacao -

Habitacdo -

Geracao Distribuida -
Cemiterios -

Bilhetagem eletrdnica -

Baixos de Viadutos -

Concesséao

Figura 1 — Quantidade de processos judiciais por
concessiao no municipio de Sao Paulo.

Fonte: autores.

Zona Azul -
Parques -

Pacaembu -

Concesséo

Linhas de dnibus -

lluminagdo -

Cemiterios -

=
-
N

Figura 2 — Decisées relevantes por concessao.

Fonte: autores
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Processos judiciais

Em seguida, pesquisaram-se, dentro
dos processos, as decisdes relevantes para
este estudo, ou seja, as decisdes de mérito
que citam, ratificam ou alteram decisdes do
TCMSP. O grafico da Figura 2 mostra as deci-
sOes relevantes por concessio. Nota-se que das
6 concessbes com processos judiciais, 5 apre-

sentaram decisées relevantes para este estudo.

= 4

o -
=]
~ -

Decisdes relevantes

Uma das ferramentas da Inferéncia
Estatistica é o teste de hipdteses, que sera
usado neste estudo. Feita uma afirmacgao
(hipétese) sobre um pardmetro de determi-
nada populacéo, o teste de hipdteses é uma

técnica que permite verificar se os resultados
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experimentais confirmam ou no essa afirma-
¢ao. A hipétese, normalmente derivada da ela-
boracao do referencial tedrico, € confirmada ou
refutada por meio de amostras da populagio.
O teste de hipéteses €, portanto, uma metodo-
logia que permite verificar se as observagoes
amostrais confirmam ou ndo uma hipdtese
formulada no campo teérico (MORETTIN,
BUSSAB, 2010, p. 330).

O teste de hipdteses € realizado por
meio da enunciacio de duas hipéteses esta-
tisticas complementares: a hipétese nula (HO)
e a hipétese alternativa (H1). A hipétese nula
(HO) € a hipdtese estatistica considerada ver-
dadeira até prova estatistica que a refute. A
hipétese alternativa (H1) é complementar a
HO, uma alternativa a hipétese nula. Tanto HO

quanto H1 podem ser aquilo que o pesquisador

e~ .
el

d
\ AN W o .

Fonte: https://br.freepik.com/fotos-gratis/homem-de-
financas-empresariais-calculando-numeros-de-orcamento-
faturas-e-consultor-financeiro-trabalhando_1202399.
htm#page=1&query=contabilidade&position=9
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quer provar. A decisdo € confirmar ou rejeitar
a hipétese nula (HO). Aceitar a hipétese nula
significa que a amostra nio apresentou evidén-
cias suficientes para rejeitd-la. Rejeitar a hipé-
tese significa que ocorreram diferencgas entre
o esperado e o observado na amostra que nao

foram fruto do acaso.

Por sua vez, o nivel de significancia a
probabilidade de rejeitar HO, sendo HO ver-
dadeira. Por exemplo, quando estabelecemos
que o nivel de significAncia é 5%, isto implica
que esta € a probabilidade de HO ser rejeitada,
sendo ela verdadeira.

Usando uma analogia com o Direito dos EUA,
aceitar H; seria compardvel a um veredito de nio
culpado, “not guilty”, ou seja, ndo hd provas sufi-
cientes para condenar o réu. Por outro lado, rejei-
tar H; seria comparével a um veredito de culpado,
“guilty”, ou seja, as provas reunidas sdo suficientes
para condenar o réu. (REIS, 2008, p. 267).

No teste de hipdétese deste estudo, a
hipétese nula H;, €: a probabilidade das deci-
sodes judiciais nas concessodes estarem de
acordo com o TCMSP € igual quando o a Jus-
tica Estadual menciona o TCMSP na decisédo
e quando ndo menciona, ou seja, em termos
estatisticos, ul = p2, onde pl é referente a
Tabela 1 e p2 é referente a Tabela 2. A hipé6-
tese alternativa (H1) é: a probabilidade de as
decisdes judiciais nas concessodes estarem
de acordo com o TCMSP é maior quando os
magistrados de primeira instiancia da Justica
do Estadual mencionam o TCMSP na decisdo
do que quando niao mencionam, ou seja, em

termos estatisticos, pl > p2.
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Tabela 1- Decisbes sobre concessbes quando o
Poder Judicidrio Estadual menciona o TCMSP

Fonte: Autores.

Concessao Processo Pagina Inicial | Decisao de acordo com
o TCMSP?
Pacaembu 1034029-70.2018 2163 1
Pacaembu 1046316-65.2018 149 1
Pacaembu 1046316-65.2018 327 1
Pacaembu 1043977-36.2018 244 1
Pacaembu 1045005-39.2018 295 1
Zona azul 1067388-74.2019 617 1
Linhas de 6nibus 1001835-80.2019 414 1
Linhas de 6nibus 1002246-26.2019 221 1
[luminacao 1020064-93.2016 715 1
Iluminacgao 1020064-93.2016 969 0
nao=0,sim=1
média= 0,9
variancia= 0,1

Tabela 2 — Decisbes sobre concessées quando o
magistrado ndo menciona o TCMSP

Fonte: Autores.

Na andlise jurimétrica (quantitativa) dos

processos de primeira instincia, foi escolhida
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Concessao Processo Pagina Inicial | Decisao de acordo com
o TCMSP?
Pacaembu 1034029-70.2018 2243 0
Pacaembu 1045005-39.2018 463 1
Zona azul 1068386-42.2019 2247 0
Zona azul 1016339-91.2019 517 0
Parque 1009720-48.2019 2289 1
Onibus 1002008-07.2019 156 0
Onibus 1002225-50.2019 366 0
Onibus 1002225-50.2020 810 0
nao=0,sim=1
média= 0,5
variancia= 0,285

como unidade de andlise a decisao judicial.

O processo nao foi escolhido como unidade

de andlise porque varios processos nao tém

decisdes relevantes para este trabalho. Além

disso, existem processos que tém mais de uma

decisao judicial relevante.
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Também nao foi escolhida a concessao
como unidade de andlise porque uma mesma
concessio normalmente d4 origem a varios
processos judiciais que, por sua vez, podem
conter nenhuma ou mais de uma decisao rele-

vante para o presente estudo.

Por decisao relevante consideraram-se
decisdes que envolvem o mérito dos pedidos
realizados nas peti¢des iniciais, posto que mui-
tas das decisbes proferidas pelos magistrados
em primeiro grau sdo de mero andamento
processual, como as que determinam a cita-
¢ao das partes, a oitiva do Ministério Publico,
entre outras que nio possuem contetido deci-
sorio. Além disso, é importante ressaltar que as
decisoes proferidas, especialmente no TCMSP,
ainda eram de natureza transitéria (tinham
natureza cautelar), bem como a maior parte
daquelas encontradas no Ambito judicial tam-
bém se referem a pedidos liminares para sus-
tacdo ou continuidade da licitagao, nas quais

h4, ainda, um juizo de cognicéo limitada.

Existem dois tipos de teste de hipote-
ses: o teste bicaudal, pelo qual se verifica se
as médias sio diferentes (maior ou menor)
€ o teste uni-caudal, pelo qual se verifica se
uma média é menor que outra (uni-caudal a
esquerda) ou se uma média é maior que outra
(uni-caudal a direita). O teste deste trabalho €,

portanto, um teste uni-caudal a direita:

Hp: (1 =p2)
Hp: (ul>p2)

Conforme Morettin e Bussab, os passos

para a construgio de um teste de hipétese sao

0s seguintes:
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Passo 1. Fixe qual a hipétese H, a ser testada e
qual a hipétese alternativa H;.

Passo 2. Use a teoria estatistica e as informa-
¢oes disponiveis para decidir qual estatistica
(estimador) serd usada para testar a hipétese
H,. Obter as propriedades dessa estatistica (dis-
tribuigéo, média, desvio padrao).

Passo 3. Fixe a probabilidade a de cometer o
erro de tipo I e use este valor para construir a
regido critica (regra de decisido). Lembre que
essa regiao € construida para a estatistica defi-
nida no passo 2, usando os valores do parametro
hipotetizados por H,.

Passo 4. Use as observagdes da amostra para
calcular o valor da estatistica do teste.

Passo 5. Se o valor da estatistica calculado com
os dados da amostra nao pertencer a regiao cri-
tica, ndo rejeite H; caso contrdrio, rejeite H,.
(MORETTIN, BUSSAB, 2010, p. 339).

Passo 1: ja foi realizado (as hip6teses

H, e H, ja foram fixadas).

Passo 2: A estatistica (categoria anali-
tica) escolhida foi: a decisdo de primeira ins-
tancia do Poder Judicidrio Estadual ser ou
nao no mesmo sentido da decisdo do TCMSP.
Atribuiu-se o valor 1 quando a decisao judicial
€ no mesmo sentido da decisdo do TCMSP, e
0 quando é em sentido contrario. Os valores
das médias e varidncias desta estatistica estao
calculados nas Tabelas 1 e 2. Como nio existe
andlise de dados em contrario, serd suposto
que as distribuigdes sdo normais (MORETTIN,
BUSSAB, 2010, p. 362). Outra informacgao
necessdria para escolher o tipo de teste € saber
se as amostras sio independentes ou depen-
dentes. Para isto, utiliza-se o teste de hip6tese
qui-quadrado. Neste teste a hipétese HO é: as
amostras sio independentes e a hipétese H1:
as amostras sido dependentes. A regido critica
do teste é construida a partir dos resultados

apresentados na Tabela 3.
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Decisao menciona o TCMSP? Decisao de acordo com o TCMSP? Total
sim (1) nao (0)

sim (1) 9 4 13

nao (0) 1 4 5

Total 10 8 18

Teste qui-quadrado (q?)

Hipoétese de independéncia 0

graus de liberdade (gl) 1

estatistica q? 3,553

q? critico 3,841

Tabela 3 — Teste de hipdétese de independéncia das
amostras das Tabelas 1 e 2

Fonte: dos autores

Como o valor da estatistica q2 (3,553)
mostrado na Tabela 3 é inferior ao q2critico
(3,841), ele nao pertence a regiao critica, e,
portanto, nao rejeitamos H, isto €, as amos-
tras sdo independentes. O nivel de significAncia
(a) do teste de independéncia qui-quadrado foi
fixado em 5%. Existe, portanto, 95% de certeza

ao afirmar que as amostras sao independentes.

Outra informacéo necessaria para esco-
lher o tipo de teste é saber se as variancias das
populagdes sdo iguais ou diferentes. Para isto
utiliza-se o teste de hipétese F da distribuicdo
F de Snedecor. Neste teste, a hipétese H; cor-
responde a situacdo em que as varidncias das
populacgdes sio iguais (01 = 02) e a hipétese
H, corresponde a situagdo em que as varian-
cias sao diferentes (01 # 02). A regiao critica
do teste € construida a partir dos resultados

mostrados na Tabela 4.

HO: 01 =02
H1:01+02

Teste-F: duas amostras para varidncias

Variavel 1 Variavel 2

Média 0,9 0,5
Variancia 0,1 0,285
Observacoes 10 8
graus de liberdade (gl) 9 7
F 0,35
F critico uni-caudal 0,303

Tabela 4 — Teste de hip6tese sobre a igualdade da

variancia das populagoes

Fonte: dos autores
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Como o valor da estatistica F (0,35)
mostrado na Tabela 4 € superior ao F critico
uni-caudal (0,303), ele pertence a regido critica,
e, portanto, rejeitamos Ho, isto é, as variancias
das populagées sao diferentes. O nivel de signi-
ficancia (a) do teste de igualdade de varidncia F
de Snedecor foi fixado em 5%. Afirma-se que as
variancias sao diferentes, portanto, com 95%

de certeza.

Ser4 utilizado neste trabalho o teste t
da distribuicdo t de Student, que é indicado
para comparacdo das médias de duas popula-
¢Oes, amostras independentes, varidncias dife-
rentes e desconhecidas, amostras com menos
de 30 elementos e tamanhos diferentes, que é
o caso deste estudo.

Passo 3: a decisdo é tomada com base
na diferenca entre o que foi observado na
amostra e o que era esperado caso a hipdtese
for verdadeira. Se a diferenga nao for signifi-
cativa, a hipdtese serd aceita, caso contrario
serd rejeitada. O nivel de significAncia, que
normalmente € fixado pelo pesquisador de
forma arbitrdria, determina o valor a partir do
qual a diferenca é considerada significativa,
e também é a probabilidade de erro do teste,
ou seja, de rejeitar uma hipétese verdadeira
(REIS, 2008, p. 266). Neste trabalho o nivel de
significAncia serd fixado em 5% (a = 5%). As
afirmagoes serao feitas, portanto, com 95% de
certeza. Com isto construimos a regido critica
a partir da Tabela 5. A drea hachura da Figura

3 mostra a regido critica do teste de hipétese.

Zc:rlti coO

Ho

“ Regido de aceitacao |

de HO

Figura 3 — Regido critica para o teste de hipétese
uni-caudal a direita.

Fonte: REIS. 2008, p. 274.
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Regido de K
rejeicao de HO

Passo 4: O valor da estatistica t é cal-
culado (Tabela 5) a partir das observacoes das
Tabelas 1 e 2.
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Teste-t: duas amostras presumindo varidncias diferentes

Variavel 1 Variavel 2
Média 0,9 0,5
Variancia 0,1 0,285
Observacoes 10 8
Hipoétese da diferenca de média 0
graus de liberdade (gl) 11
F 1,87
F critico uni-caudal 1,795

Tabela 5 — Teste de Hip6tese de HO

Fonte: autores

Teste de Hipdtese:

H, :A probabilidade das decisées do
TJSP nas concessoes estarem de acordo com
o TCMSP é€ igual quando o TJSP menciona o

TCMSP na decisdo e quando nido menciona.

H, :A probabilidade das decisoes do
TJSP nas concessoes estarem de acordo com
o0 TCMSP € maior quando o TJSP menciona
o0 TCMSP na decisdo e quando ndo menciona.

Este teste t € analisado com as seguin-

tes varidveis:

- valor da estatistica t (1,87), que € fun-
¢ao das médias (0,9 e 0,5), das varidncias (0,1
e 0,285) e do nimero de observacoes (10 e 8).

- t critico uni-caudal (1,795), que € fun-
¢ao do nivel de significancia (5%) e do niimero
de graus de liberdade (gl = 11).

A regiao critica (regido de rejeicao da
hipétese H,) €, portanto, a regido cujos valores

da estatistica t sdo superiores a 1,795.

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas | Cg 44

Passo 5: Como o valor da estatistica t
(stat t =1,87) é maior que o t critico uni-caudal
(1,7958) rejeitamos Ho.

Podemos afirmar, portanto, com 95%
de certeza, que quando o TJSP menciona o
TCMSP nas decisées proferidas nos processos
de concessao, a probabilidade das decisées do
TJSP estarem de acordo com as decisées do

TCMSP é maior do que quando ndo menciona.

5. ANALISE
QUALITATIVA E
DISCUSSAO

Conforme exposto acima, a andlise juri-
métrica permitiu aferir que quando o Poder
Judicidrio considera as decisées emitidas pelo
Tribunal de Contas a respeito das matérias que
envolvem as licitacdes de concessoes, ou seja,
quando h4 a citagdo na decisio judicial do ato
proferido pelo TCMSP, hd uma tendéncia de
que essas decisoOes estejam na mesma linha do

decidido pela Corte de Contas.

Esse aspecto corrobora a ideia de que
os argumentos constantes das decisées dos
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Tribunais de Contas apresentam grande impor-
tancia para o Poder Judicidrio, o que permite
afirmar que, embora os tribunais judicidrios
possam fazer uma ampla apreciacdo dos
argumentos constantes da decisiao da Corte
de Contas para resolver um caso complexo,
como o existente numa licitacdo de concessio
ou parceria publico-privada, existe uma forte
forca argumentativa das decisées do Tribunal
de Contas que permite alinhar num mesmo
sentido conclusivo as decisées proferidas em

ambas as instancias controladoras.

De modo mais especifico, observa-se
que poucas das acgbes ajuizadas em matéria
de concessoes de servicos publicos e obras
publicas no Municipio foram opostas a deci-
soes proferidas pelo TCMSP. Apenas 4 de um
rol de 30 acbes foram ajuizadas para questio-
nar decisbes proferidas pela Corte de Contas.
Tal permite concluir que ou hé pouca litigiosi-
dade em relacao as decisoes proferidas pelo
TCMSP ou, ainda, dado o cardter provisério
dessas decisbes, as partes interessadas néo
teriam considerado oportuno o ajuizamento da

acdo judicial questionando a decisao.

Considerando o pequeno niimero de
acoes judiciais que questionaram diretamente
atos praticados pelo TCMSP nas concessoes
(aproximadamente 13,4%), dentro desse uni-
verso também foram poucas as decisées judi-
ciais que consideraram irregular a atuacdo da

Corte de Contas (apenas 1 delas).

" Decisao de fl. 2163 dos autos do referido processo.

Tendo em conta o modo pela qual as
decisoes judiciais se relacionam com as deci-
soes proferidas pelos Tribunais de Contas, foi
possivel inferir que ndo houve uniformidade
no comportamento judicial, ou seja, nao se
pode afirmar que existe uma tinica maneira de
apreciagio judicial sobre as decisdes emitidas
pelas Cortes de Contas. Diante da variedade
desses posicionamentos judiciais, mostra-se
controverso o reconhecimento judicial acerca
das competéncias e da regularidade da atua-
¢ao dos Tribunais de Contas, ainda que envol-
vendo matérias referentes ao tema de licita-

coes e contratos.

Isso porque foram encontradas deci-

soes judiciais em que:

i. deixou-se de apreciar o mérito dos
pedidos apresentados nas agdes, em
razao do TCMSP ja ter proferido
deliberagao anterior, fato que foi con-
siderado como exauriente da neces-
sidade da tutela jurisdicional, como
nos autos da do processo n° 1034029-
70.2018.8.26.0053";

ii. a deliberagao prévia do TCMSP
subsidiou o julgamento proferido judi-
cialmente, eliminando a necessidade
de aprofundamento argumentativo do
magistrado, especialmente por se tratar
de decisio sobre tutela cautelar, em que o
juizo cognitivo do magistrado é limitado®;
iii. a deliberacédo prévia do TCMSP
subsidiou o julgamento proferido

judicialmente, ainda que ndo tenha

8 Nesse sentido a decisdo de fl. 617 do mandado de seguranga impetrado em relacio a concessao da zona azul, processo n° 1067 388-

74.2019.8.26.0053. A corroborar tal entendimento destaca-se a seguinte passagem da decisao: “A concorrente levanta outros argu-

mentos relativos as exigéncias do edital, mas todos esses argumentos foram enfrentados pelo Tribunal de Contas do Municipio, de

maneira que, nesta primeira andlise, ndo ha nenhuma ilegalidade evidente que justifique a paralisagdo do certame”.
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sido eliminada a necessidade de o
magistrado examinar os argumentos e
demonstra-los para justificar sua con-
clusao. Neste caso, contudo, a mengao
a decisao prévia do TCMSP reforgou o
argumento judicial, na medida em que
o Poder Judicidrio citou a decisdo da
Corte de Contas para indicar a adequa-
¢do — e regularidade - do entendimento
judicial com um 6rgao técnico’;

iv. foi promovida a andlise direta da

b. a decisao do Tribunal de
Contas foi examinada quanto aos seus
aspectos de legalidade e legitimidade e
considerada regular pelo Poder Judicia-
rio, tendo sido mantido'!;

c. a decisdo do Tribunal de Con-
tas foi amplamente analisada, porém
reformada pelo Poder Judicidrio,
mesmo havendo decisdes de instan-
cias superiores sobre o mesmo tema

em sentido contrario'?.

legalidade da decisdo do Tribunal de

Contas, nas agées que tinham por A andlise empirica demonstra que nao é

objeto suspender ou anular a decisdo do  possivel considerar os Tribunais de Contas como
TCMSP. Nesses casos, ainda, observou-  6rgéos jurisdicionais, nem € possivel dizer que
-se que o Judicidrio adotou os seguintes suas decisoes ficam, ainda que apenas quanto

posicionamentos: a determinados aspectos, imunes ao controle

judicial, posto que tanto pode haver, para situa-

a. a decisdo do Tribunal de Con- ¢oes fatico-juridicas semelhantes, decisées

tas foi mantida, pois ndo apresentouilega- que reconhecem a competéncia e a legitimi-
lidade que fundamentasse a sua suspen- dade para a atuagdo do TCMSPF, por exemplo,
sdo ou reforma pelo Poder Judicidrio!®;  para exercicio do controle prévio de licitagoes,

enquanto outros entendem que tal desborda

9 Nesse sentido a decisio proferida na agao popular n° 1002246-26.2019.8.26.0053, fl. 221, demonstra por meio da seguinte passagem:
“Além deste fato, todos os temas foram exaustivamente discutidos pelo Tribunal de Contas do Municipio, que autorizou o prossegui-
mento da licitagao, inclusive com a consequente readequagao da redagao do edital, conferindo-lhe confiabilidade.” Na mesma linha
pode-se citar a decisao proferida nos autos do processo n° 1001835-80.2019.8.26.0053, fl. 414 e seguintes.

10 Nesse sentido as decisoes proferidas nos mandados de seguranca n® 1043977-36.2018.8.26.0053 e n° 1045005-39.2018.8.26.0053,
sendo que, no primeiro, decisao de fl. 244, o magistrado considerou que nao havia, a principio, ilegalidade no controle realizado
pelo TCMSP, especificamente quando ao seu ato que permitiu o prosseguimento da licitagdo do Pacaembu, de forma condicio-
nada, ou seja, mediante o cumprimento de determinados requisitos pela Administracao, a justificar a sua suspensao no seu juizo
de cognigao inicial. No segundo caso, na decisao de fl. 295, o juiz também nao vislumbrou razdo para se considerar irregular a
atuagdo do TCMSP, posto que se encontra bem fundamentada e, em tese, encontra-se dentro dos limites legais e constitucionais
do controle preventivo da Administragao Ptblica exercido pelo TCMSP.

11 Nesse sentido a decisao proferida a fl. 149 da agdo popular n° 1046316-65.2018.8.26.0053 o magistrado considerou que ndo
havia arbitrariedade nas condicionantes impostas pelo TCMSP para permitir o prosseguimento da licitagao, perfazendo uma ampla
e profunda analise da legalidade da interpretagao conferida pelo TCMSP. Ao final da instrugdo processual, na sentencga de p. 327, o
juiz dispor claramente, contudo, que as decisoes das Cortes de Contas ndo possuem caréter jurisdicional e nada impede que sejam
impugnadas por agado popular e, ao passar a decidir o mérito, reproduz os argumentos da decisdo cautelar e acrescenta que este
exame inicial j4 se mostrou oportunamente suficiente, razao pela qual nao acrescenta novos argumentos ao que ja foi decidido e
termina por julgar improcedente o pedido contido na agdo popular.

12 Apenas em uma das agoes encontradas a decisio judicial considerou irregular a decisao proferida pelo TCMSP. Nos autos do
mandado de seguranga n°1020064-93.2016.8.26.0053, o juiz reputou ilegal a atuagcao do TCMSP quando suspendeu totalmente
a licitagao, ainda durante o tramite do certame, sem fixar data para a sua retomada. O juiz considerou que o TCMSP s6 teria com-
peténcia para fiscalizar, o que se constitui em etapa posterior a pratica do ato, e, além disso, o 6rgao de controle atuou de modo
ilegal ao postergar o deslinde do procedimento de interesse do Municipio para uma data incerta.
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de suas competéncias constitucionais. Tem-se
como exemplo de tal situagdo em que nos autos
da acio judicial n° 10020064-93.2016.8.26.0053
(que trata da concessao da iluminacao ptblica),
a decisao de primeiro grau que considerou que o
TCMSP afrontou a separagao de poderes quando
realizou o controle prévio ou concomitante da
licitacdo, enquanto que nos autos da agao judi-
cial n° 1046316-65.2018.8.26.0053 (que trata
da concessio do Pacaembu), o juiz considerou

a referida atuagao regular.

Nao se pode afirmar também que ha
algum grau de deferéncia do Poder Judicidrio
em relacgio as decisdes das Cortes de Contas.
Nao que a exposicao dos fundamentos judi-
ciais para alcangar a decisdo desconsidere
as decisdes das Cortes de Contas, mas essas
decisoes dos Tribunais de Contas nao satisfa-
zem, por si s6, o juizo necessdrio para vincular

a deliberagao judicial.

Ainda, um aspecto relevante encontrado
na referida pesquisa refere-se aos temas que
foram objeto de questionamento judicial relati-
vos a licitagao dos contratos de concessao inse-

ridos no projeto de desestatizacdo municipal.

Ocorreram questionamentos que
incluem a conveniéncia da realizagio do con-
trato de concessao, como no caso da concessao
do Pacaembu!3, abrangendo aspectos como
a exigéncia de cumprimento de obrigacoes
por parte do concessiondrio (respeito a cota
de solidariedade, que consiste na obrigagao
de construcio de habitagdes sociais, a serem
vendidas para familias de baixa renda quando

da conclusido de empreendimentos imobilidrios

13 Processo n° 1034029-70.2018.8.26.0053.
1 Processo n° 1067388-74.2019.8.26.0053.
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de grande porte; ilegalidade da outorga do
potencial construtivo para o concessiondrio;
ilegalidade de atividades contidas no plano de
negdcios que compode a concessio); quanto a
assuntos relativos ao tombamento do patrimoé-
nio imobilidrio; a violagao da ordem de julga-
mento do certame. Nesses casos, a decisdo do
TCMSP, contudo, nio foi objeto de analise de
mérito pelo Poder Judicidrio, dado que esta
acao perdeu o objeto (restou prejudicada a

analise de mérito pelo Poder Judiciario).

Também na concessio da zona azul'4,
a conveniéncia e a modelagem do contrato
de concesséao foram inquiridos judicialmente,
diante do formato apresentado para o negécio
(alegando-se que a concessao seria, na verdade,
uma operacao de antecipagao de receita para os
cofres ptblicos), bem com em relagdo ao valor
€ 0 prazo para pagamento da outorga, forma de
remuneragao estabelecida para o concessiona-
rio, além de temas tipicos relacionados a licita-
¢do, como exigéncias de qualificacéo técnica, o
critério de julgamento da licitacdo consistente
no maior valor de outorga e sua incongruéncia

com a finalidade buscada pelo contrato.

Neste caso, especificamente, a deli-
beragao prévia do TCMSP subsidiou quase
que integralmente o julgamento proferido
na esfera judicial, levando ao indeferimento
do pedido liminar. Também se pode dizer
que aspectos do formato da concessao das
linhas de 6nibus foram impugnados'®, sem
prejuizo, neste caso, de indagagdes relativas
as exigéncias constantes no edital de licita-
¢do, ocasido em que o estudo ja desenvolvido

anteriormente pelo TCMSP permitiu ao juiz,
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em sede preliminar, afirmar que a conclusao
do TCMSP sobre tal auditoria seria um indi-

cativo da regularidade do Certame'®.

Ainda se questionou a competéncia do
Tribunal de Contas do Municipio para instituir
deveres para a Administracido Piblica no curso
do procedimento licitatério, além de ter havido
impugnacéao a respeito da motivacdo de ato do
TCMSP que havia determinado a suspenséo da
licitacao, interferindo em aspecto de discricio-
nariedade administrativa relativo as exigéncias
de qualificacdo técnica que deveriam constar
do edital de licitagdo de contrato de conces-
sdo!” . Todavia, o pedido feito em sede judicial
para suspensao ou anulacdo do ato do TCMSP
foi ou indeferido ou julgado improcedente em

primeira instancia'®.

Tais questionamentos referentes a
atuacao do TCMSP, especialmente quanto
aos aspectos que envolvem a sua competén-
cia, envolvendo sua atuagio concomitante ao
procedimento licitatério e a sua interferéncia
na discricionariedade administrativa — consi-
derando a razoabilidade e a fundamentagéo do
ato do Tribunal que determinou a suspensio
da licitagdo, encontram-se no processo que tem
como pano de fundo a licitagdo da concessao

da iluminacéao publica'®.

Pode-se dizer que os questionamentos
levados ao Judicidrio pelas partes nao se refe-
rem apenas a assuntos tipicos dos contratos
de concesséao, das exigéncias constantes no

edital de licitagao para contratagdo ou quanto

T =
I ‘"Ll\
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Fonte: https://cdn.direcaoconcursos.com.br/uploads/2019/06/6838038_x7201.jpg

15 Processo n° 1001835-80.2019.8.26.0053,

16

para concessao das linhas de 6nibus.

Também no processo n° 1002246-26.2019.8.26.0053 foram objeto de questionamento exigéncias constantes no Edital de Licitagao

17 Processos n° 1046316-65.2018.8.26.0053 e 1045005-39.2018.8.26.0053.

18 Processo n° 1043977-36.2018.8.26.0053.
19 Processo n° 1020064-93.2016.8.26.0053.
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ao procedimento licitatério, embora elas sejam

a grande maioria das matérias debatidas.

Os temas que foram judicializados tam-
bém se referem ao modo geral de atuacdo do
Tribunal de Contas, sua competéncia, os limi-
tes do seu controle perante os atos da Admi-
nistracio Ptblica e sua interferéncia na discri-
cionariedade administrativa. Assim, embora
muitos dos argumentos relacionem-se espe-
cificamente aos contratos de concessio, que
sao, necessariamente, de objeto complexo, de
maior vulto, com valores e prazos maiores do
que comumente se encontra em contratos da
Administracdo Piblica (especialmente os fir-
mados sob a égide da Lei Federal n° 8.666/93),
o que permite inferir, inclusive, maior disputa
e judicializacdo dos atos praticados pela Admi-
nistracio, ainda assim ha questées abrangen-
tes referentes a atuacao das Cortes de Contas
sendo levadas ao Poder Judicidrio.

E possivel, por isso, sugerir que a con-
clusio da analise jurimétrica, embora possa
se referir neste caso especificamente aos
contratos de concessao, podera ser esten-
dida para outros temas de licitacoes e con-
tratos e a atuagio dos Tribunais de Contas,
fato que demanda, todavia, a elaboragao de
trabalhos mais especificos e aprofundados
sobre o assunto para permitir uma conclu-
sdo indubitdvel sobre o tépico, o que ndo € o

escopo deste trabalho.
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CONSIDERACOES
FINAIS

O presente trabalho exp6s o modo pelo
qual o Municipio de Sao Paulo vem implemen-
tando o processo de desestatizacio, com a cele-
bracdo de concessoes e parcerias publico-priva-
das, indicando que tal foi feito ndo apenas por
meio de alteracoes legislativas que regulamen-
tassem os contratos, mas com a criacao de estru-
turas e instituigdes que permitiram a realizagio
deste rearranjo da atuacdo do Poder Publico
municipal, como um érgao gestor destas par-
cerias, um fundo de garantia para a celebragdo
destes contratos, mecanismos para a solugdo de

controvérsias decorrentes destes contratos.

Foi descrita a carteira de projetos
incluida no referido processo de desestatizagdo
e indicou-se quais foram os projetos iniciados
pela Prefeitura e que, no curso do seu desen-
volvimento, foram sendo controlados tanto pelo
Tribunal de Contas do Municipio de Siao Paulo

quanto pelo Poder Judicidrio Estadual.

Nesse contexto, que se implementa de
modo mais amplo a partir de 2017, perfez-se
também uma pesquisa empirica das decisdes
judiciais que controlaram as referidas licita-
¢Oes, considerando as acoes que tramitaram
perante a Justica do Estado de Sao Paulo. Apés
a identificagao de 30 acdes judiciais movidas
em face de 6 dos processos licitatérios de con-
cessao, incluindo as concessdes da iluminacgido
ptblica, do complexo do Pacaembu, dos par-
ques municipais, da zona azul, do transporte
ptiblico municipal (linhas de 6nibus) e dos

cemitérios, adotou-se metodologia de pesquisa
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descritiva e explicativa, bem como quantitativa
e qualitativa, utilizando-se da estatistica descri-
tiva e a inferéncia estatistica para alcance dos

resultados pretendidos.

A partir da identificagdo das referidas
agébes judiciais em sede de primeira instan-
cia, passou-se a diferenciar as decisOes entre
relevantes ou irrelevantes para a presente pes-
quisa, incluindo-se nas primeiras aquelas que
tinham efetivo contetdo decisério, ainda que
em sede provisoéria, dado que ainda € recente
o desenvolvimento dos referidos certames.
Por decisées irrelevantes consideraram-se
aquelas que apenas permitiam o prossegui-
mento processual e ndo apresentavam qual-

quer tépico deliberativo.

O resultado da andlise jurimétrica, que
utilizou o Teste de Hipétese, permitiu inferir
com razoavel nivel de certeza que quando a
decisao judicial menciona o TCMSP nas deci-
soes proferidas nos processos de concesséo, a
probabilidade das decisdes do TJSP estarem
de acordo com as decisées do TCMSP é maior

do que quando ndo menciona.

Além disso, a andlise empirica das
decisOes permitiu inferir que as decisdes do
TCMSP nao sao os maiores fatores que desen-
cadeiam a litigiosidade judicial em matéria de
licitacbes de concessoes, posto que a maioria
das agbes contrapdéem-se a decisées proferi-
das pela Administragao Publica, tanto no que
tange a conveniéncia da celebracao do contrato
de concessio, quanto de sua modelagem, dos

requisitos para a contratagao.

Pode-se concluir que mesmo nas agées
que questionam atos tomados pela Adminis-

tragao Publica nas referidas licitagées, houve
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referéncia as decisées do TCMSP, as quais ser-
viram de suporte para as decisées judiciais de
variadas formas, seja para dispensar a analise
judicial de mérito sobre o pedido, seja para ser-
vir como fundamento da decisao, dispensado
a apresentacio de outros fundamentos, seja,
ainda, como mero argumento de reforco aos

argumentos expostos pelo magistrado.

Revelou-se que nao houve uniformidade
na forma de tratamento que o Poder Judicia-
rio confere para as decisbdes proferidas pela
Corte de Contas Municipal, o que ndo quer
dizer, contudo, que estas se mostraram como
despiciendas para a tomada de decisdo judicial,
ja que, como encontrado em diversas delibe-
ragoes judiciais, o juizo emitido pelo Tribunal
de Contas do Municipio de Sdo Paulo sobre
a regularidade ou possibilidade de prossegui-
mento da licitagdo foi avaliado para a formagéo

da conviccdo do magistrado.

Evidenciou-se, por isso, que ndo se pode
considerar os Tribunais de Contas como 6rgaos
que exercem jurisdicdo, na acepgdo mais téc-
nica do termo, tal como utilizada para o Poder
Judicidrio, e que nao é possivel dizer que suas
decisbes possuem o atributo da definitividade,

tal como uma decisio judicial.

De todo o cendrio construido ao longo
desta pesquisa, observou-se, no limite de
tempo pesquisado, que muitas acdes judiciais
ainda ndo haviam chegado a um termo final
e verificou-se que a discussao e controvérsia
envolvendo tais licitagbes € bastante ampla
e demorada, ainda que haja, na pratica, um
didlogo embriondrio entre as decisées profe-
ridas pelo Tribunal de Contas do Municipio de
Séao Paulo e o Poder Judiciario. Ndo se trata

de uma conversa institucionalizada, o que, de
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fato, até poderia ser mais produtivo, colabo-
rativo e racional, mas nota-se que muitas das
decisbes proferidas pelas Cortes de Contas sio
levadas ao conhecimento do Poder Judicidrio
— quando este mesmo nio toma conhecimento

destas diretamente.

Esse é um aspecto que nio restou resol-
vido pelo ordenamento juridico patrio e que
nio permite, salvo por interpretagdo que exige
racionalidade na conduta estatal, decorrente
de uma imposicao do principio da seguranca
juridica, o maior didlogo institucional entre as
instancias de controle e um efetivo aproveita-
mento de andlises técnicas, até como forma de
diminuir a litigiosidade, a dispersao de deci-
sbes que, em muitas questdes, podem até se
mostrar contraditdrias, dificultando a agilidade

das contratagdes estatais.

Por certo que refletir sobre este aspecto
pode, inclusive, melhorar o ambiente de nego-
cios no Municipio de Sao Paulo, conferir segu-
ranca juridica, diminuir custos e assim efeti-
vamente atingir a finalidade do processo de

desestatizagao iniciado recentemente.

Por fim, observa-se da presente pesquisa
que muitos dos questionamentos existentes
no Ambito judicial em relagdo as concessbes
municipais referem-se a atos adotados pela
Administragao quanto ao desenho do modelo
de concessao apresentado, aos requisitos da
licitacdo para participacdo e contratagao neste
processo, mas também ha questdes que se refe-
rem aos atos adotados pelos Tribunais de Con-
tas, propiciando arriscar dizer que algumas das
conclusébes alcancadas podem ser empregadas
em outros temas que envolvem decisoes dos Tri-
bunais de Contas, tépico, contudo, que poderd

ainda ser objeto de trabalhos posteriores.
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RESUMO

Este artigo aborda as possibilidades e os desafios para a realizacédo de Parceria Piblico-
-Privada (PPP) em uma Casa Legislativa. A pesquisa nio tem precedente e é fruto de estudo de
dois casos, considerando as experiéncias inacabadas da Camara dos Deputados e da Cidmara
Municipal da cidade do Recife. A coleta de dados teve como referencial os fatores criticos
de sucesso (FCS) da experiéncia internacional. A Lei n® 13.137/2015 autorizou as Casas do
Poder Legislativo a estruturarem PPP, o que impulsionou a capacitagao de servidores e a
regulamentacdo interna do processo de estruturagao do projeto na CD. O projeto avangou até
o recebimento de proposta de uma das empresas autorizadas para desenvolverem os estudos.
No caso da Camara Municipal do Recife, a experiéncia foi mais incipiente. Apesar de nio ter
avangado na estruturacdo da PPP, ha o legado da constituicio do Fundo Gestor Especial, com
o objetivo especifico para a construgio da sede da Casa Legislativa. Mesmo sem a conclusio
das estruturagdes das PPPs, hd espaco para aplicacdo desse instituto nos diversos niveis do

Poder Legislativo brasileiro em projetos futuros.

PALAVRAS-CHAVE: Parceria Publico-Privada. Modelagem de PPP no Poder Legislativo.
Fatores Criticos de Sucesso (FCS).
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INTRODUCAO

Embora originalmente o modelo de
Parceria Publico-Privado (PPP) tenha sido
pensado para contratagbes no Poder Execu-
tivo, surgiram tentativas de viabiliza-lo tam-
bém nos demais Poderes. No caso do Poder
Judiciario, a discussao chegou ao Conselho
Nacional de Justica (CNJ). Na ocasiio, a Pro-
curadoria-Geral do Tribunal de Justica do
Estado do Maranhéo instou o CNJ sobre a
possibilidade de formalizar PPP para a cons-
trucdo e o aparelhamento de féruns e comar-
cas no interior do Estado. A decisdo do Conse-
lho, entretanto, com voto de lavra do Ministro

Aires Britto, impossibilitou sua realizagao.

Por outro lado, no Legislativo registra-
ram-se iniciativas na CAmara dos Deputados
e na Camara Municipal do Recife. Na Cimara
dos Deputados (CD), a ideia de iniciar um
projeto de PPP surgiu de tentativas frustra-
das para licitar, através da Lei n® 8.666/1993
(BRASIL, 1993), a construgao do Anexo [V-B
no complexo arquiteténico da CD, em Bra-
silia. O empreendimento ampliaria o atual
complexo arquitetdnico em aproximadamente
70%, o que seria a maior obra do legislativo
federal desde a transferéncia do Poder para
Brasilia. No mesmo sentido, a CAmara Munici-
pal do Recife (CMR) iniciou processo de estru-
turagdo de uma PPP para a construcao de
sua sede em 2012. Apesar de inconclusa, essa
experiéncia da CMR chegou a constituicao de
Fundo Especial, com o objetivo especifico de
construir a sede.
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A andlise dessas experiéncias produziu
um conhecimento relevante para a compreen-
sdo da conducio de PPPs no poder legislativo,
o que pode auxiliar na concepcao de futuros

projetos.

Deste modo, o presente artigo tem o
objetivo de apresentar as possibilidades e os
desafios na utilizacao do instrumento de PPP
em Casas Legislativas, a partir da andlise das
experiéncias da CD e da CMR. Trata-se de um
trabalho descritivo, usando os fatores criticos
de sucesso elencados na literatura especifica
como fundamento para a analise, permitindo

assim comparar os casos estudados.

O artigo se desenvolve em mais trés
secoes, das quais a proxima é dedicada a apre-
sentacao dos conceitos de PPP e de fatores
criticos de sucesso, além de discussao legal
sobre a possibilidade de realizacdo de PPPs
no legislativo. A segunda secdo detalha os
aspectos metodoldgicos utilizados no estudo.
A terceira secio descreve e analisa os acha-
dos de cada uma das experiéncias das casas
legislativas estudadas, apds o que se seguem

algumas consideracoes finais.
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1. APPP NO BRASIL,
FATORES CRITICOS
DE SUCESSO E SUA
APLICACAO NO PODER
LEGISLATIVO

As crises das décadas de 1980 e de
1990 impuseram aos paises emergentes,
incluido o Brasil, a necessidade de ajustes
fiscais em suas contas (BRITO; SILVEIRA,
2014). As PPPs surgem como a solucgdo para
Estados e iniciativa privada dividirem os custos
de implantacido de alguns importantes proje-
tos de infraestrutura com caracteristicas que
nenhum deles teria condi¢des de arcar indivi-
dualmente (ARAGAO, 2005).

Nesse contexto, € que o conceito € a
abrangéncia do modelo de PPP foram apre-
ciados pelo Congresso Nacional (CN). A tra-
mitagao do Projeto de Lei (PL) n° 2.546/2003
(BRASIL, 2003), que instituiu as normas gerais
das PPPs, teve como um dos principais pontos
de tensao a amplitude interpretativa do con-
ceito de uma parceria, se ampla ou restrita;
sociolégica ou legal (ARAGAO, 2005).

Soares e Campos Neto (2004) destaca-
ram duas questoes essenciais no PL. A primeira
seria o conceito de PPP e a segunda se referiu a
uma das principais inovacbes do PL: estimular a
participagado da iniciativa privada em empreendi-
mentos de baixo ou nenhum retorno financeiro,

desde que fossem de interesse ptiblico.
A sancéo da Lei Geral de PPP no Brasil,

entretanto, abandonou o conceito de amplitude

pretendida no PL e assumiu uma abordagem
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stricto sensu, utilizando-se, em maior ou menor
grau, da disciplina ja existente na legislagao
sobre as contratagbes com o setor ptiblico
(ARAGAO, 2005). O diploma legal, portanto,
incorporou os principios dados pela Lei n°
8.987/1995 (BRASIL, 1995), ao introduzir
as concessoes patrocinadas e as administrati-
vas no rol de modalidades de contratos admi-
nistrativos, possibilitando, juridicamente, a
delegacao de servigos ptiblicos com pouco ou
nenhum retorno econémico ao ente privado
com pagamentos realizados diretamente pela

Administracdo Publica.

Com relacido aos entes federados,
mesmo antes do advento da Lei Federal de PPP,
alguns estados jd possuiam legislacées sobre o
tema. Minas Gerais foi o primeiro estado brasi-
leiro a implementar regulamentacio legislativa
para as parcerias, em 2003, um ano antes, por-
tanto, da Lei Federal (CHAVES; GUIMARAES;
NASCIMENTO, 2015). Além de Minas Gerais,
varios outros estados da federacdo, como Sio
Paulo, Espirito Santos e Rio Grande do Sul bus-
caram regulamentar a realizacdo de PPP e ja
possuem alguma expertise e amadurecimento
sobre o assunto (COSTA NETO, 2008).

O estado de Pernambuco, recente-
mente, revisou seu antigo programa de PPP
com a edigao da Lei n° 16.573/2019 (PER-
NAMBUCO, 2019), que cria o novo Programa
de Parcerias Estratégicas de Pernambuco
(PPEP). O PPEP moderniza os instrumentos
legais e expande esse leque de possibilidades,
incluindo, por exemplo, a prépria concessio
comum e os arrendamentos (PERNAMBUCO,
2019). A Lei Estadual inovou ao ampliar o rol
de modalidades de PPP, antes restrito as patro-

cinadas e as administrativas.

5 5 Cg | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas



Romulo de Sousa Mesquita e Nelson Gomes dos Santos Filho

1.1. Os Fatores Criticos de
Sucesso (FCS)

As experiéncias internacionais em PPP
fomentaram estudos e a identificacdo de diver-
sos fatores criticos para o seu bom desempe-
nho. Genericamente, o conceito de FCS pode
ser definido como “as dreas em que a obtencido
de resultados favoraveis € imprescindivel para
que o gestor possa alcancgar seus objetivos”
(ISMAIL, 2013, p. 8).

Pesquisadores como Ismail (2013),
Cutrim, Tristao e Tristdo (2017), Firmino (2018)
e outros tém identificado indmeros FCS, que
impactam no desenvolvimento de PPPs em
dreas como a sauide, o saneamento € a infraes-
trutura na Asia, no Brasil e na Europa, respecti-
vamente. Nesse linde, o artigo avanca expondo
os principais FCS relacionados aos projetos de
PPPs de infraestrutura, com foco no objeto do
presente estudo de caso. Sao eles: a boa estru-
tura de governanca, a existéncia de um marco
regulatorio favordvel, a disponibilidade de recur-
sos no mercado financeiro, o ambiente econ6-
mico favoravel, consenso politico, racionalidade
técnica e politica, transparéncia e accountability,
capacitacgio institucional e selecao do parceiro
(ISMAIL, 2013; CUTRIM; TRISTAO; TRISTAO,
2017; FIRMINO, 2018).

A boa estrutura de governanga, segundo
Ismail (2013), estd relacionada com o compro-
misso dos parceiros na utilizagdo dos melho-
res esforcos e recursos para atingir os seus
objetivos, em especial, a existéncia de proces-
sos de trabalhos, desenvolvimento de cultura

empreendedora entre os parceiros e 6rgao ou
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unidade central de PPP (CUTRIM,; TRISTAO;
TRISTAO, 2017).

A existéncia de marco regulatério favo-
ravel, segundo Firmino (2018), ensina que esse
FCS oferece aos parceiros seguranga, por exem-
plo, ao normatizar e regulamentar o esfor¢o no
acompanhamento, na celebracdo e na moni-
torizacdo dos contratos; estabelecimento de
metodologia para avaliacao do Value for Money
(VEM); realizacgao de estudos de viabilidade juri-
dica e econémico-financeira; e na adequagéo ao
or¢camento ptiblico (FIRMINO, 2018).

A disponibilidade de recursos no mer-
cado financeiro, sobretudo no Brasil, € central.
Segundo Cutrim, Tristao e Tristdao (2017, p.
9), no Brasil, o “financiamento bancdrio para
projeto de infraestrutura e de longo prazo” é
“excessivamente concentrado no BNDES” e “h4
pouca presenga de bancos estrangeiros neste
segmento”. E importante, portanto, que os indi-
cadores econdmicos e financeiros do pafs trans-
mitam seguranga para que a iniciativa privada

possa investir e obter o retorno do capital.

O ambiente econémico estdvel é impor-
tante para reduzir incertezas associadas a
investimentos de longo prazo e est4d, intima-
mente, associado ao FCS sobre a disponibili-
dade de recursos privados no mercado (MENE-
ZES, 2014).

O consenso politico € tratado pela lite-
ratura como algo positivo e que deve refletir a
vontade politica mediante uma politica ptblica
clara, capaz de evitar oposicdo dos cidadaos
e dos partidos politicos (GRIMSEY; LEWIS,
2004). Para Firmino (2018), a falta de coe-
réncia politica provoca a dificuldade de ali-

nhamento entre os poderes ptblicos, além de
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possibilitar as alteracées de filosofia dos proje-
tos iniciais, acarretando consequéncias onero-
sas para o Estado (FIRMINO, 2018). Como se
trata de relacdo contratual com duragio muito
superior a dos ciclos politicos, a existéncia de
consenso politico favorece a garantia de com-
promisso dos governos futuros, essencial para
possibilitar o estabelecimento da confianca do
parceiro privado e para minimizar despesas
oriundas de altera¢des unilaterais dos contra-
tos (GUASCH, 2004).

A racionalidade técnica ou politica, de
acordo com Firmino (2018, p. 1276), “espelha
a opgao por desenvolver um projeto em PPP
quando ele exprime o melhor VFM”, ou se€ja,
o melhor custo-beneficio com a utilizacdo do
dinheiro publico (FIRMINO, 2018). Acres-
centa, ainda, que sua utilizacio é uma “decisio
politica motivada por componente ideolégico
(pendéncia neoliberal) ou motivagoes eleitorais
(querer mostrar ‘obra feita’, conforme sugere
a teoria dos ciclos politico-econémicos)”.

Tecnicamente, o VFM pode ser obtido pela

combinagao mais favordvel de custos de ciclo
whole-of-life das PPP, em que sao consideradas
a quantidade e a qualidade do bem ou servigo
contratados, a partir do cdlculo de um com-
parador ptiblico (Public Sector Comparator —
PSC) que, além de possuir a parte objetiva do
céalculo, também inclui a vertente qualitativa,
dificil de valorar (FIRMINO, 2018). A pesqui-
sadora alerta que os cdlculos do PSC podem
ser manipulados a fim de justificar a decisdo
politica tomada (FIRMINO, 2018).

Transparéncia e accountability exigem
a producdo e a disponibilizacdo, durante todo
o processo de estruturacgio e gestdo de uma
PPP, de relatérios, estudos e contratos de qua-
lidade e claros para a consulta eletronica por
qualquer interessado. Tornar as informacgoes
sobre custos, complexidade e beneficios aces-
siveis ao publico em geral, submetendo-as ao

escrutinio dos cidadaos, impacta positivamente

na sustentabilidade da decisado de se realizar
uma PPP (FIRMINO, 2018).

Fonte: https://pixabay.com/pt/illustrations/gabarito-relat%C3%B3rio-de-volta-29904 24/
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A capacitacio institucional consiste em
um conjunto de acdes articuladas que requer
tempo e investimentos em recursos humanos
para a construcao de conhecimento necessario
para a gestdo, acompanhamento e monitori-
zagao dos contratos de PPP. Firmino (2018)
também destaca a importancia da constitui-
¢ao de entidades com competéncias definidas
e com atuacgao articulada. Ela alerta que a
falta de experiéncia, nesse modelo de contra-
tacdo, pode levar a indiscriminada utilizacao
de consultoria externa em areas chave como
ajuridica e a financeira, dificultando a criacédo
de “uma estrutura sélida e consolidada de cor-
pos administrativos que possa garantir uma
gestdao e acompanhamento eficaz das PPP”
(FIRMINO, 2018, p. 1278).

A selecdo do parceiro, como ensina
Firmino (2018), € a tltima fase da etapa pré-
-contratual da PPP e contribui para a diversi-
dade e qualidade das propostas por meio da
efetiva competigdo nos procedimentos con-
cursais. Para a realizacdo de adequado con-
curso ptblico, a literatura indica o necessario
estabelecimento de regras claras no caderno
de encargos para evitar futuras renegociagoes
dispendiosas para o Estado (FIRMINO, 2018).

O conhecimento sobre os FCS, aqui
elencados, serdo fundamentais para o desen-
volvimento da metodologia de realizacido dessa
pesquisa. Para uma melhor diddtica, esses
FCS serao agrupados em trés varidveis dis-
postas no Quadro 1 e servirdao de base para a
obtencio de informacdes em documentos e em
entrevistas, que comporao os estudos de casos

apresentados na secao 3.
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1.2. A Aplicacao da PPP no
Poder Legislativo

O texto original da Lei n® 11.079/2004
(BRASIL, 2004) conferia a Administragao
Pdblica legitimidade para realizar PPP, no
caso, o Poder Executivo. Esse entendimento se
consolidou com a decisao do CNJ, referente ao
julgamento, em sede de consulta apresentada
pela Corregedoria-Geral do Tribunal de Jus-
tica do Maranhéao (TJ/MA), em 2011, relativo
a formalizacdo de PPP para construcio e apa-
relhamento de novos féruns em comarcas do
interior do estado (BRASIL, 2014a). Apesar de
a decisao referir-se apenas ao Poder Judicidrio,
a inteligéncia dos argumentos, utilizados no
voto do Ministro Ayres Britto, impactou direta-
mente na possibilidade de o Poder Legislativo
realizar sua PPP.

O Relator da Consulta, Conselheiro
Paulo Tamburini (BRASIL, 2014a), em que
pese reconhecer o mérito da estruturagio da
PPP do Judicidrio, recomendou a formagao de
grupo de trabalho para propor ao Plenario do
CN]J a regulamentagio da matéria. Seu Voto,
entretanto, foi vencido pelo Voto-Vista do Minis-
tro Ayres Britto, que divergiu quanto ao mérito,
ou seja, negou a possibilidade de o Poder Judi-
cidrio firmar PPPs para o desempenho de
suas atividades-meio. O primeiro argumento,
utilizado pelo Ministro, foi que a Lei Federal
de PPP se referia a “Administracdo Puiblica”,
em varios dispositivos da Lei, grafada com
“iniciais maidsculas”, por isso, sua utilizagao
estaria restrita ao Poder Executivo, inferindo,
portanto, a impossibilidade de sua utilizacédo
pelos outros dois poderes: Poder Legislativo e

Poder Judicidrio.
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A época, a decisio provocou reagoes de
nomes consagrados no estudo e na estruturacio
de PPPs. Lavourinha e Ribeiro (2015) criticam
que o excesso de “formalismo, tio comum entre
operadores do direito, impede que o potencial
das PPPs seja utilizado para a resolucéo dos
problemas de eficiéncia na prestacéo do servico

jurisdicional”, tio necessarios no pais.

Ha4, de fato, no Direito Administrativo, a
distincido entre o sentido subjetivo e o objetivo
da expressao “Administraciao Publica”, gra-
fada com maitsculas ou mindsculas. Segundo
Cunha Junior (2019), a grafia com maitisculas
“indica o ente que exerce a gestdo dos negdcios
publicos, ou seja, o Estado-administrador”, o
que exclui os outros Poderes Legislativo e Judi-
cidrio (CUNHA JUNIOR, 209, p. 28).

A sequéncia do Voto do Ministro desen-
volve argumento que desvincula a figura do
usudrio dos servigos publicos ao da missao
do Poder Judiciario, pois considera apenas o
Poder Executivo como o “dnico Poder estatal
voltado para o atendimento de necessidades
tdo permanente quanto coletivamente sen-
tidas” (BRASIL, 2014a, p. 5). Por isso, ndo
caberia aos érgaos do Poder Judicidrio fazer a
gestao dos interesses, cada vez mais frequen-
tes, dos administrados. Acrescenta o Ministro
que “servigo publico é constitutivo de atividade
inteiramente estranha aos misteres do Poder
Judicidrio e que, nesse caso, nao faz sentido
distinguir atividade meio ou fim, pois essas
duas atividades se confundem na dindmica do
Poder Executivo” (BRASIL, 2014a, p. 5

A ligao de Aragao (2005), entretanto,
esclarece que a concessao administrativa é,
de fato, delegacao de atividades administrati-

vas, ndo necessariamente de servigos ptblicos,
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diferenciando, portanto, a empreitada de uma
concessao. O autor insiste em fazer essa dife-
renciacao, pois ensina que os institutos trazem,
para o mundo juridico, consequéncias praticas
diferentes quanto a responsabilidade objetiva,
a reversdo de bens, a subcontratacio, a todas
as obrigacées do poder concedente e da conces-
siondria, a garantia com os direitos emergentes
da concessao que sio aplicaveis as delegagoes
de atividades administrativas, e nao as demais

modalidades de contratos administrativos.

Na concessao patrocinada, art. 20, § 1°
da Lei de PPPs (BRASIL, 2004), hd cobranca
de tarifa ao usudrio, o que configura desenvol-
vimento de atividade econ6mica. Nesse caso,
realmente causaria estranheza a gestao desse
tipo de atividade por qualquer um dos Pode-
res Legislativo ou Judicidrio. Mas com relagdo
a concessio administrativa, § 2° do mesmo
artigo, nao ha o desenvolvimento de atividade
econdmica nem cobranca de tarifas aos usué-
rios. Trata-se de contrato de prestagio de servi-
cos de que a administragio ptiblica € a usudria
final das instalagoes e servigos disponibiliza-
dos pela PPP (ARAGAO, 2005).

Nesse mesmo sentido, contrapondo-se
ao argumento do Voto do Ministro, Lavouri-
nha e Ribeiro (2015) observam que a decisao
ignorou o fato de o Judicidrio ser o maior inte-
ressado na prestagéo jurisdicional mais efi-
ciente, que poderia ser viabilizada por estru-
tura fisica e suporte adequado. Na visao dos
autores (2015), nio justificaria, portanto, a
transferéncia da responsabilidade de gerir os
contratos de uma PPP do Judicidrio para o
Poder Executivo.

Como o tema € complexo, buscaram-se-

casos semelhantes no site do TCU. O instituto
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da PPP também foi discutido na esfera do TCU
por ocasido de consulta formulada pelo Con-
selho Superior da Justica do Trabalho (CST]J)
acerca da aplicabilidade do art. 24, inciso X,
da Lein® 8.666/93 (BRASIL, 1993), as contra-
tagoes de locacdo sob medida de imdvel a ser
construido de acordo com pardmetros minimos
estabelecidos por 6rgao ou entidade da Admi-
nistracao Publica (BRASIL, 2014a). Apesar de
a consulta nao estar relacionada diretamente
ao instituto da PPP, h4, no bojo de sua discus-
sdo, importantes ponderacoes sobre sua utili-
zacao na Administragao Publica, inclusive, em

6rgaos do Poder Judiciario.

Essa modalidade de contratacao,
conhecida como Built-to-Suit, no Direito
brasileiro, antes considerada como contrato
atipico, passou a ser reconhecida com a san-
cdo da Lein° 12.744/2012 (BRASIL, 2012),
que modificou a Lei n® 8.245/1991 (BRASIL,
1991), acrescentando-lhe, entre outras altera-
¢Oes, o art. 54-A (BRASIL, 2012). Em apertada
sintese, o dispositivo acrescentado autoriza a
locagdo de um imével construido pelo futuro
locador, conforme especificacoes predefinidas
pelo futuro locatdrio. Ou seja, o locador-inves-
tidor, em regra, adquire o terreno, elabora os
projetos, constrdi e entrega o imével pronto
e recebe a remuneracio pelo uso do imével e
pelo retorno dos investimentos alocados, com
a possibilidade de securitizagido do contrato,
cujos titulos terdo como lastro o valor dos alu-
guéis acordados. Para o locatdrio, pesam as
responsabilidades de definir o local do imével,
aprovar os parametros dos projetos, fiscalizar
a obra e realizar os pagamentos que, normal-
mente, englobam aluguéis, investimento e cus-

tomizacéo do imével.
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Esse modelo de contratagao, entretanto,
mereceu criticas do Relator revisor, Ministro
Benjamin Zymler, que sugeriu, como alterna-
tiva mais econdmica e segura, justamente a
realizacdo de PPP. O Ministro ponderou que
na “locagao sob medida o preco avencado sera
maior que na locacédo convencional”, pois incor-
pora a amortizacdo dos investimentos realiza-
dos pelo privado ao prego do aluguel cobrado.
Além disso, considerando que havera contra-
tacdo dos servicos prediais, a celebracdo de
uma PPP na modalidade de concessdao admi-
nistrativa se mostra mais econoémica e eficiente
(BRASIL, 2013, p. 5-6).

Considerando todas as caracteristicas
relatadas e associadas a possibilidade de inclu-
sdo de servicos prediais no contrato de locagao
sob medida em comento, o Ministro sugeriu que
se fizesse uma parceria ptiblico-privada admi-
nistrativa nos termos do art. 2°, § 2° da Lei n°
11.079/2004 (BRASIL, 2004): “Concessao admi-
nistrativa é o contrato de prestacido de servicos
de que a Administracido Publica seja a usudria
direta ou indireta, ainda que envolva execucéo

de obra ou fornecimento e instalacdo de bens”.

A decisdo do TCU ofereceu solugao
alternativa a demanda, com a utilizagao do ins-
trumento de PPP. Diante da restricao fiscal em
que o Pais convive e o aumento das demandas
por servigos publicos, os gestores sdo cada vez
mais exigidos no sentido de buscar solucbes
eficientes e criativas, dentro dos ja restritos
poderes discriciondrios. Longe de confrontar
as visoes do CN]J e do TCU, as decisdes abrem
a possibilidade de se discutir a utilizacdo da
PPP para a solucdo dos problemas estruturais,
sobretudo, das atividades-meio, com a gestdo

direta dos Poderes Legislativo e Judicidrio.
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2. METODOLOGIA

A presente pesquisa fez opcao pela
abordagem qualitativa, em razdo da necessi-
dade de aprofundar a compreensio dos proces-
sos pelos quais se desenvolveram as experién-
cias da Camara dos Deputados e da Camara
Municipal do Recife, bem como das percepcoes

dos individuos que nele atuaram.

Como método, utilizou-se o estudo de
caso (YIN, 2010), adotando-se como estratégia
para coleta de dados a pesquisa bibliografica,
a pesquisa documental e a realizacéo de entre-
vistas semiestruturadas com atores relevantes
que participaram do processo nas respectivas

casas legislativas estudadas.

A selecédo da experiéncia da Camara
dos Deputados, como um dos casos a serem
analisados, foi em razao de esta ter sido a tinica
que avancgou na estruturacio pré-contratual de
uma PPP no poder legislativo brasileiro. Além
desta, a outra uinica experiéncia registrada,
embora com menor avanco, foi a da Camara

Municipal de Recife.

A andlise dos casos foi estruturada a
partir dos fatores criticos de sucesso (FCS)
apresentados na secido 1.1. Conforme ja dis-
cutido, os estudos sobre os FCS estdo cada
vez mais presentes na doutrina internacional,
pois evidenciam andlises que funcionam como
alertas de problemas futuros que podem com-

prometer o sucesso de uma PPP.

Nesse linde, é comum associar a PPP
vantagens como captacido de investimentos
privados e a obtengido de melhor Value for
Money (VFM), face a transferéncia de riscos
para o setor privado (Organization for Econo-
mic Co-operation and Development, 2008).
Ocorre que, em pesquisa empirica de Hodge e
Greve (2007), a afericao do VFM das PPP tem
demonstrado resultados conflitantes quanto ao
seu bom desempenho, ou seja, nem sempre
apenas um bom VMF representa sucesso em
uma PPP. Portanto, a andlise com base nos
FCS mostrou-se relevante como forma de cap-
tar de forma mais ampla os aspetos relaciona-

dos ao desenvolvimento dos casos estudados.

Para tanto, os FCS foram subdivididos
em trés grupos de varidveis ( politicas, técni-
cas e institucionais, resultados) como pode ser

verificado no Quadro 1 a seguir.

" . B Fonte de
Fatores Criticos Dimensoes
Dados
Compromisso - Decisao politica com relativo consenso; € | Entrevista e
politico - Situagao politica institucional estavel. Questionario
Varidvei Transparéncia e | - Publicagdo de informagoes relativas a PPP; | Documento e
aridveis
. Accountability | - Procedimentos para a selecao de parceiros. | Questiondrio
Politicas
- Avaliacao de custo-beneficio favoravel a
L ] Documento;
Escolha do realizagao do projeto; .
o o . Entrevista e
modelo de PPP | - Previsdo orgcamentdria e financeira para a

realizacao do projeto.

Questionario
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Avaliacao da

Instituicao

- Legado para a instituicao;

- Resultado efetivo alcancado.

. . . Fonte de
Fatores Criticos Dimensoées
Dados
- Lei geral de PPP;
- Legislacio interna para a contratagio de PPP;
Existéncia de |- Definicio de mecanismos de pagamento
. . o . . . | Documento
Legislacao e de reparticao de beneficios; matriz de ris-
cos; garantias; indicadores; renegociacao;
saida e cessacéo do contrato.
- Expertise da Instituicio em PPP;
- Capacitacao dos servidores para nao Entrevista;
Capacitagao dependéncia de consultores externos; Documento e
Varidveis Institucional - Existéncia de unidade de PPP ou convénio | Questiondrio
Teécnicas e com outros drgaos que possuam,;
Institucionais - Governanga em PPP.
. - Sondagem preliminar com o mercado .
Relacionamento L Entrevista;
. para aferir o interesse;
com parceiros . . . Documento e
. - Procedimentos concursais delineados; cader- L
privados o Lo o Questionario
nos técnicos; encargos; indicadores técnicos.
Ambiente - Situacdo econdémica da Instituicdo estével;
o . . ] Documento e
Econémico e - Politica Econ6mica favoravel, )
. . . ] i Entrevista
Financeiro - Mercado financeiro disponivel.
- Facilidades externas a conducéo técnica
Fatores da modelagem,; Entrevista e
facilitadores - Facilidades internas a condugao técnica Questionario
da modelagem
- Dificuldades externas a condugao técnica
Resultados | Fatores da modelagem; Entrevista e
dificultadores |- Dificuldades internas a conducéao técnica | Questiondrio
da modelagem.
Entrevista;

Documento e

Questiondrio

Quadro 1 — Relacgao entre os FCS, as dimensoées alcancgadas no estudo de caso e a fonte de pesquisa

Fonte: elaborado pelo autor.
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Nas Varidveis Politicas, a pesquisa
buscou informacées nas entrevistas e nos docu-
mentos sobre o consenso € 0 compromisso
politico da instituicio com relagao ao projeto
de PPP nas dimensées do grau do consenso
obtido e da estabilidade politica do momento;
transparéncia e accountability nas dimensées
da publicacao das informacées e dos procedi-
mentos para a escolha do parceiro; e da esco-
lha do modelo de PPP nas dimensées da ana-
lise do custo-beneficio e da previsido financeira

e orcamentaria planejada.

Nas Variaveis Técnicas e Institucio-
nais, o foco foi sobre as informacées relativas
a adequacio e a maturidade da legislacao para
arealizagao da PPP. Além disso, nessas varia-
veis, pretende-se verificar qual era o grau de
expertise das equipes técnicas para a condugido
da PPP; se a Instituicdo possuia estrutura ade-
quada ou se foram criadas essas estruturas; e
se houve colaboracgao de agentes externos no
planejamento e na elaboracio do anteprojeto

ou do projeto da PPP.

Nas Variaveis dos Resultados, o que
se pretendeu foi obter as informacgbes sobre os
fatores facilitadores e dificultadores ao longo
do projeto e, dai, registrar as licbes aprendidas
para que seja possivel qualificar futuras PPP

em Casas Legislativas.
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3. ANALISES DOS
CASOS

A andlise das entrevistas e dos docu-
mentos, produzidos com as experiéncias das
duas Casas Legislativas na fase pré-contratual
de estruturagao de PPP, € realizada, conjun-
tamente, nesta secdo. Na CD, foram entrevis-
tados oito gestores. Na CMR, dois responde-
ram os questiondrios encaminhados, tendo em
vista a impossibilidade de entrevista presencial
devido a pandemia do Covid-19. Os resultados
dos achados das duas Institui¢coes estdo agru-
pados nas trés variaveis: varidveis politicas;
varidveis técnico e institucionais; e resultados,

dispostas no Quadro 1.

Fonte: https://br.freepik.com/fotos-gratis/visualizacao-recortada-
do-gerenciador-de-vendas-usando-a-calculadora_1304576.
htm#page=1&query=Administrar&position=0
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3.1 Variaveis Politicas

As decisoées politicas, para realizacdo
de PPP nas duas Institui¢coes, ocorreram com
muito vigor. Na CD, ocorreu no final do ano
de 2014, por meio da atuacao do Lider do
PMDB, deputado Eduardo Cunha, que pro-
metia resolver os problemas de espaco fisico
da Casa e nao apenas os 80 gabinetes parla-
mentares. Houve também sinalizagao favora-
vel do mercado por meio de uma Manifestagao
de Interesse Privado (MIP). O Pafs, sobretudo,
em alguns estados, vivia uma tendéncia cres-
cente de olhar para a PPP como uma forma
de viabilizar, com maior velocidade, melhorias
na infraestrutura de forma geral. Nesse sen-
tido, relata um entrevistado que o presidente
decidiu néo licitar a obra inicial nos moldes
da Lei n° 8.666/1993 e encomendou estudos
para que se fizesse essa ampliacdo no modelo
de PPP (entrevistado n° 3). Acrescentou que o
deputado Eduardo Cunha era muito préximo
do presidente e que fora o relator do projeto da
Lei de PPPs na Casa e que, portanto, possuia

conhecimento sobre o instituto.

Na CMR a situagao politica, segundo o
entrevistado n° 1, era estdvel e mantinha um
bom relacionamento com o Poder Executivo
municipal, tanto que cerca de um més apods a
aprovagao da Lei n® 17.853/2012, instituindo o
Fundo Especial do Legislativo, a CMR também
aprovou a Lein® 17.856/2013 (RECIFE, 2013)
(GESTOR No° 2).

A estabilidade politica das Institui-
¢oes, em torno dos projetos, existiu desde o
inicio. Na CD, solidificou-se com a eleicdo do
deputado Eduardo Cunha para a presidéncia
no biénio 2015-2016. A midia noticiou que,
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com o apoio dos lideres partiddrios, o pre-
sidente da Camara, Eduardo Cunha, anun-
ciara, em reunido do Colégio de Lideres,
que daria prosseguimento aos preparativos
para a construgao do novo prédio (IDEALI-
ZADO..., 2015). Da mesma forma ocorreu na
CMR, o que foi noticiado na imprensa local
da época, em 31 de margo de 2013, com a
formacao de grupo de trabalho, composto
por cinco parlamentares, com o objetivo de
viabilizar a construcéo da sede utilizando o
instrumento de PPP (NOVA..., 2013).

A publicacao de informacodes rela-
tivas a PPP, na CD, de acordo com o entre-
vistado n° 3, apesar de a transparéncia das
informacoes ter existido ao longo do projeto,
no inicio, houve uma grande preocupacgao de
nao beneficiar, indevidamente, potenciais
parceiros privados (ENTREVISTADO N° 3).
Mesmo assim, alguns vazamentos de infor-
macgoes ocorreram, o que dificultou, junto a
imprensa e a opinido publica, o andamento
do projeto, que chegou a ser apelidado de
“Parlashopping” (ENTREVISTADO N° 1).
A partir da publicagdo do PMI, a Instituicao
passou a oferecer todas as informacgdes,
inclusive, mantendo, em seu endereco ele-
tronico, uma pdgina exclusivamente para a
PPP (ENTREVISTADO N° 2). J4 na CMR,
a transparéncia e accountability do projeto
se restringiram a publicacao oficial de cria-
¢do do Fundo Especial e das previsoes dos
aportes financeiros ao Fundo, de acordo com
rubrica do Poder Legislativo, indicada no
Planejamento Orgamentario do Municipio
do Recife (PERNAMBUCO, 2017).

Os procedimentos para a selecio de
parceiros, até o momento em que a PPP avan-

cou na CD, foram demonstrados através do
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langcamento do PMI; e prorrogacées de prazo
para as entregas dos estudos realizados pelos
interessados. O langcamento do PMI ocorreu
com a publicacao do Ato da Mesa n° 11/2015
(BRASIL, 2015b), que regulamentou os procedi-
mentos para apresentacao de projetos, estudos,
levantamentos ou investigagdes a serem, even-
tualmente, utilizados em modelagens de PPPs
(IDEALIZADO..., 2015). Além disso, houve publi-
cacao na pagina da PPP, no site da instituicao,
informacoes relevantes sobre as premissas ado-
tadas pela CD a serem observadas nos projetos
desenvolvidos pelos particulares interessados
em estruturar a PPP e avisos de prorrogagoes
de prazos aos participantes (BRASIL, 2015b).

No caso da CD, a avaliacao prévia de
custo-beneficio foi realizada apenas apods
a tomada de decisio politica de se realizar
a PPP. A escolha do modelo, de acordo com
o entrevistado n° 1, encaixava-se, perfeita-
mente, para resolver problemas histéricos da
instituicdo em uma velocidade que a adminis-
tragao publica ndo tem. Nao houve, portanto,
andlise técnica prévia; o modelo ja havia sido
escolhido politicamente. Apenas mais dreas
seriam acrescentadas, pois ja havia uma série
de estudos para a construgio do prédio que
iria ser licitado (ENTREVISTADO N 3). Nesse
ponto, a CMR também nao avangou, devido a

incipiéncia de seu projeto.

A previsao orcamentaria e financeira
para a realizacio do projeto, em parte, jd exis-
tia hd anos, por ocasido do planejamento da
obra que seria realizada pela Lei n° 8.666/93
(BRASIL, 1993), com as dotagbes inscritas
nos PPA, LDO e LOA (ENTREVISTADO Ne°
6). Além dessa previsio, o que ainda se discutia
era sobre a maneira da utilizacido de recursos

auferidos com a venda da folha de pagamentos

| 2 Sem. 2021

da instituicio, realizada junto ao Banco do Bra-

sil e a Caixa Econémica Federal em 2008.

Essa transacdo rendeu aos cofres da
instituicdo pouco mais de 332 milhoes de reais
com a assinatura dos contratos n® 2008/086.0
e 2008/087.0 (BRASIL, 2009), segundo regis-
tros no Sistema de Administragdo Financeira do
Governo Federal e confirmado por um dos entre-
vistados (SIAFI, 2020; ENTREVISTADO N° 6).

3.2 Variaveis Técnicas e
Institucionais

No ambito federal, a aferigcdo sobre a
existéncia de legislacio observou, sobretudo,
os preceitos da Lei n° 11.079/2004 (BRASIL,
2004), Lei das PPPs e Lei n® 13.137/2015
(BRASIL, 2015a), €, acessoriamente, disposi-
tivos da Lei n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), Lei
de Licitagoes, da Lei n°® 8.987/1995 (BRASIL,
1995), Lei das Concessoes e de Decretos do
Poder Executivo.

Na experiéncia da CD, o desafio inicial
da estruturacdo da PPP foi sua subsungéo
aos ditames da Lei das PPPs. A principio,
nao havia consenso quanto a possibilidade
de o Poder Legislativo Federal realizar PPP,
pois havia uma discussio em curso no CN]J,
jd tratada na seg¢ao anterior. Um dos entrevis-
tados explicou que, para nao deixar dividas,
evitando demandas judiciais futuras, decidiu-
-se propor alteracio legislativa, autorizando o
Poder Legislativo a estruturar PPP (ENTRE-
VISTADO Ne 1). Foi, entdo, elaborado um
texto mantendo a realizacdo de algumas ava-

liagoes financeiras em conjunto com o Poder
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Executivo, preservando competéncias, cons-
titucionalmente, estabelecidas e a separacéo
dos poderes. O texto, entdo, foi sancionado
na forma da Lei n°® 13.137/2015 (BRASIL,
2015a; ENTREVISTADO N° 2).

O passo seguinte foi elaborar norma-
tivo interno especifico para esse processo
de trabalho. O primeiro foi o Ato da Mesa n°
11/2015 (BRASIL, 2015b), que regulamen-
tou, no Ambito da CD, os procedimentos para
a apresentacio de projetos, estudos, levanta-
mentos ou investigagdes a serem, eventual-
mente, utilizados em modelagens de PPPs.
Além disso, estabeleceu que a Mesa Diretora
€ o 6rgao gestor de PPP da CD, com compe-
téncias de gerir todo o processo de sua estru-
turacao e, por fim, previu a constituicao de
comissio especial, integrada por servidores
efetivos do quadro da Instituicao para auxiliar
a Mesa Diretora no exame e no julgamento
dos documentos e procedimentos relativos ao
PM]I, licitacido, contratacéo e fiscalizacio da
PPP (EMPRESAS..., 2015).

A constituicdo da comissiao especial
ocorreu com a edigdo do Ato da Mesa n°
13/2015 (BRASIL, 2015c), que nomeou dez
servidores efetivos, especialistas em diversas
areas do conhecimento necessarias para auxi-
liar a Mesa Diretora na andlise de documentos
e gestdo de toda a estruturacéo, contratagdo e
fiscalizacdo da PPP (BRASIL, 2015b).

Com relacdo aos parametros de paga-
mentos, beneficios, riscos, garantias e ces-
sacao do contrato, optou-se por realizar no
bojo do chamamento piblico de PMI, ja com
um anteprojeto de arquitetura dos edificios
a serem construidos, bem como os servi-

¢os que seriam entregues pelo ente privado
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parceiro. Somente apds a entrega das pro-
postas pelos interessados pela parceria, é
que a Instituicdo elaboraria o edital para a
licitagdo com todos os estudos técnicos, eco-
ndémica e financeira devidamente detalhados
(ENTREVISTADO N° 1).

A CD, portanto, optou por realizar os
levantamentos, os projetos e os estudos iniciais
para o langcamento do PMI com seus préprios
servidores. A partir dai, realizariam, em cola-
boracdo com consultores externos, os estudos
selecionados e a estruturacao do edital com as

modelagens para posterior licitagido da PPP.

A CMR, por sua vez, atendeu as exigén-
cias legais, pois a cidade do Recife possui a
Lei Municipal de PPPs, Lei n°® 17.856/2013
(RECIFE, 2013), que atende as diretrizes
gerais da Lei Federal n°® 11.079/2004 (BRA-
SIL, 2004); além disso, possui o Decreto
Municipal n° 19.789/2003 (RECIFE, 2003)
e o Decreto Municipal n°® 22.592/2007
(RECIFE, 2007), que disciplinam as licita-
¢oes e os contratos no Ambito municipal,
seguindo os requisitos gerais da Lei Federal
n° 8.666/93 (BRASIL, 1993), que rege a maté-
ria, conforme a cartilha de licitacido e contrato
(RECIFE, 2018). Por fim, criou o Fundo
Especial do Poder Legislativo, por meio da
Lein°© 17.853/2012 (RECIFE, 2012a), com o
objetivo especifico para a construgio de sua
sede e compra de mobilidrio. O normativo
ainda elenca as fontes das receitas para atin-
gir esse objetivo, conforme art. 2° da Lei n®
17.853/2012 (RECIFE, 2012a).

As fontes de receitas do Fundo Especial
estdo, legalmente, identificadas em seu art. 2°, 0
que pode conferir maior segurancga em atender

a dimensao de oferecer garantias a um futuro
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parceiro privado, de acordo com disciplina
entregue pelo art. 8° da Lei n°® 11.079/2004
(BRASIL, 2004). Quanto as outras dimensoes:
reparticdo de beneficios; matriz de riscos; indi-
cadores; renegociacao; saida e concessdes do
contrato, ndo foram identificadas medidas para
satisfazé-las (ENTREVISTA ESCRITA).

Quanto a capacitacao institucional,
a CD nao possuia expertise em estruturagao
de PPPs, até aquele momento. Esta ocorreu
de forma inicial com a realizagao de curso in
company e também fora da sede (ENTREVIS-
TADO N° 2). A falta de qualificagcdo adequada

\(“

Fonte: https://unsplash.com/photos/Y5bvRIcCx8k
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preocupava os servidores com a possivel
dependéncia de consultoria externa, o que
poderia gerar mais demanda do que beneficio
(ENTREVISTADO Ne 3).

Na CMR, em resposta ao questionario
encaminhado, o gestor n° 2 informou que a
Instituicao nao possui expertise em PPP e que
nao houve, ainda, investimento em capacita-
¢ao dos servidores nessa formagao (ENTRE-
VISTA ESCRITA).

Com relagao a dimensao da existéncia
de unidade de PPP na CD, ou convénio com
outros 6rgaos que possuam, em parte, foi resol-
vida com o advento da Lei n° 13.137/2015
(BRASIL, 2015a), art. 3°, que permitiu que
a Instituicido constituisse seu préprio 6rgao
gestor de PPP, mantidas as competéncias do
Ministério da Fazenda relacionadas as anali-
ses financeiras e orgamentdrias dos projetos.
A partir da autorizagao legal, a referida dimen-
sdo se completou com a edi¢gdo de normativo
interno da instituicdo, Ato da Mesa n® 11/2015
(BRASIL, 2015b), legitimando a Mesa Diretora
da CD como seu 6rgio gestor de PPP.

A portaria n° 84/2015 (BRASIL,
2015e), do Diretor-Geral, regulamentou as ati-
vidades da Comissao Especial que auxiliaria a
Mesa Diretora, ja indicando um 6rgao gestor
da PPP para o futuro. Nela, houve o desenho
de uma estrutura técnica com os processos de
trabalho para a andlise dos estudos produzi-
dos pelos autorizados. Para a melhor organiza-
¢do dos trabalhos, a comissao foi dividida em
quatro ntcleos: nticleo técnico-operacional;
nticleo econdémico; nticleo juridico; e nticleo
administrativo; cada um com suas competén-
cias (BRASIL, 2015e). Na CMR, néo houve

oportunidade de constituicdo de unidade de
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PPP ou convénio com outros érgaos que a
possuam (ENTREVISTA ESCRITA).

O Relacionamento com parceiros
privados e a sondagem com o mercado, para
aferir o interesse, aconteceu antes mesmo
da eleigdo do deputado Eduardo Cunha para
presidente da CD. No periodo, este autor
ocupava a Diretoria Administrativa, entre
2014-2015, e recebeu visitas de interessa-
dos na futura concessao. O momento, entre-
tanto, era de sigilo das informacgdes para nao
haver beneficios nido isondémicos para futuros
candidatos a parceiros. Semelhante a CD,
segundo o gestor n° 1, na CMR, houve son-
dagem informal do mercado e que técnicos
da instituigdo identificaram interesse e a pos-
sibilidade de utilizacao de recursos deposita-
dos no Fundo Especial em uma futura PPP
(ENTREVISTA ESCRITA).

Os procedimentos concursais, elabo-
rados a época, foram os delineados no PMI,
publicados no bojo do Ato da Mesan® 11/2015
(BRASIL, 2015b), que obedeciam as diretri-
zes basicas do Decreto n° 8.428/2015 (BRA-
SIL, 2015d)!, que regulamentava os PMIs nas
PPPs do Poder Executivo. Além disso, a Ins-
tituicdo também apresentou um anteprojeto
de engenharia do novo complexo de gabine-
tes e dos servigos basicos a serem fornecidos
pelo parceiro privado selecionado, juntamente
com o desenvolvimento de metodologia para
identificar o prego piblico comparado (PPC)
(CAMARA..., 2015).

O relacionamento com os potenciais
parceiros privados, portanto, ocorreu durante

todo o ciclo do projeto. Das seis empresas

interessadas, cinco foram autorizadas pela
Mesa Diretora, em 6 de maio de 2015, a segui-
rem com os estudos preliminares: 1) Ceres
Inteligéncia Financeira Ltda. — EPP; 2) Con-
cremat Engenharia e Tecnologia S.A.; 3) Pla-
nos Engenharia S/S Ltda.; 4) Via Engenharia
S.A.; e 5) Consércio EMSA-SERVI. Ja na CMR,
ainda de acordo com o gestor n°® 1, como o
projeto ainda era incipiente, nao foram ado-
tados procedimentos concursais delineados,
cadernos técnicos, encargos, ou indicadores
técnicos (ENTREVISTA ESCRITA).

A andlise do ambiente econémico e
financeiro, de forma macro, serve para as
duas instituigbes. Ela teve como referenciais
o Relatério do BNDES do periodo até 2013,
do Projeto de LDO de 2015 (BRASIL, 2015f),
Anexo IV de Metas Fiscais (BRASIL, 2014b);
da Execugdo orgamentdria da CD, consoli-
dada do periodo 2005 a 2017; e de artigo da
lavra de Barbosa Filho (2017). O relatério de
execugao orgamentaria da CD, no periodo de
2005 a 2017, demonstra que a referida obra
do Anexo IV jd era prevista bem antes do ini-

cio do projeto de PPP.

As pecgas orgamentdrias da instituicao,
naquele momento, refletiam a tendéncia da
Lei de Diretrizes Orcamentdrias 2015, com
as previsoes de metas crescentes em 2016
e 2017, adotando postura favordvel em rela-
¢do a politica econ6émica praticada no pais
(BRASIL, 2015).

A indicagio de projegio de crescimento
sustentdvel do PIB aliado a politica fiscal, ado-
tada pelo Governo, a solidez institucional, a

estabilidade macroecond6mica e a dindmica

! Posteriormente, alterado pelo Decreto n® 10.104/2019 (BRASIL, 2019).
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do mercado interno impulsionaram a entrada
liquida de investimentos estrangeiros diretos
(IED) no Pais na ordem de 64,1 bilhées de
dolares, o que poderia indicar disponibilidade
de recursos no mercado financeiro (BRASIL,
2015). Esses indicadores faziam crer que o
ambiente econdémico e financeiro daquele
momento era favoravel a estruturagido da
PPP da CD, mas o que se vivenciou nos anos
seguintes foi uma recessido sem precedentes
(BARBOSA FILHO, 2017).

Especificamente no caso da CMR, com
a aprovacao da Lein° 17.853/2012 (RECIFE,
2012a), que instituiu o Fundo Especial com o
objetivo exclusivo de construgio de sua sede,
a Instituicdo garantiu, legalmente, repasses
de recursos exclusivos para esse fim. A cons-
tituicdo do Fundo pode ser considerada uma
forma de sinalizacdo para o mercado de que
a Instituicdo possui um planejamento e pre-
para-se financeiramente para a realizagao
do projeto. Indica também que a Instituicédo
ndo se limitara as dotagbes orcamentarias,
regularmente recebidas para o seu custeio. E
certo que, como instituigao publica do Poder
Legislativo, a CMR possui uma tnica fonte
de recursos, ou seja, o repasse financeiro
do Poder Executivo Municipal, na forma de
Duodécimo, conforme previsto no inciso IV
do artigo 29-A da Constituigao Federal (BRA-
SIL, 1988). Apés a constituicdo do Fundo, a
CMR alterou o seu art. 2° com a aprovagao
do art. 5° da Lei n© 18.347/2017 (RECIFE,
2017), possibilitando, ainda, receber valores
provenientes das economias resultantes dos
repasses constitucionais do exercicio cor-

rente e de outros devidos a Camara.
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3.3 Resultados

Os fatores facilitadores externos
as modelagens das PPPs, nas duas Institui-
cbes, foram a vontade politica e a facilidade
em conduzir as alteracdes legais necessarias
que permitissem a estruturacdo das PPPs.
Na CD, acrescenta-se, ainda, o apoio da alta
gestdo para o projeto. Os fatores facilitado-
res internos, na CD, foram os relacionados
aos recursos humanos da Instituicdo. Essas
caracteristicas foram pontuadas no fator critico
de capacitacéo institucional, e, apesar de ndo
possuirem competéncias especificas na estru-
turacao e gestdo de PPPs, demonstraram que
a CD possuia um quadro de técnicos concur-
sados altamente qualificados em 4reas afins a
esse modelo de contratagido e em quantidade
suficiente para suportar a gestdo desse com-
plexo empreendimento. Na CMR, nao houve

identificagdo desses fatores internos.

Os fatores dificultadores externos,
nas duas Institui¢oes, foram, também, os
relacionados a volatilidade politica. No Caso
da CD, de igual forma que essa forga impul-
sionou o inicio da estruturagdo da PPP, tam-
bém interferiu, provocando sua interrupgao
(ENTREVISTADO N° 3). O ambiente politico
turbulento que o Pais vivia em 2016, com o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff
e com a deterioracao politica do presidente
da CD, Eduardo Cunha, e sua posterior des-
tituicdo do cargo, todos os esforcgos técni-
cos empreendidos na estruturagdo da PPP
foram interrompidos (ENTREVISTADO N°
4). Essa turbuléncia politica logo afetou o
otimismo do mercado e impactou negativa-
mente na disposigdo das empresas autori-

zadas a realizarem os estudos técnicos. Das
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cinco empresas interessadas, apenas a Via
Engenharia S.A. apresentou os estudos. As
dificuldades internas da CMR estao rela-
cionadas as questdes de ordem financeira
da instituicao. O gestor n° 2 escreveu, em
resposta a essa indagacao, que a institui-
¢do estd se capitalizando para entao iniciar
a estruturacgao do projeto, que podera ser no
modelo de PPP. O outro dificultador, relata
ainda o gestor n° 2, é o de obter a autoriza-
cdo politica para iniciar essa estruturagéo,
tendo em vista que o mandato de cada Mesa
Executora estd restrito a dois anos € nao se
sabe como serd a composigao e a disposi¢do

politica a época dessa decisio.

O fator dificultador interno, na CD,
enfatizado pelo entrevistado n° 4, foi a resis-
téncia de servidores de setores da Casa, que
ndo estavam envolvidos diretamente no pro-
jeto, em disponibilizarem informagdes soli-
citadas. No caso em estudo, pontos como o
compromisso politico e os recursos humanos,
ironicamente, impulsionaram e também difi-
cultaram o andamento do projeto. Esses dois
fatores, portanto, devem ser considerados
como pontos de atengdo para futuras PPPs
no Legislativo. Apesar de a modelagem néo
ter chegado ao final, com o contrato assinado,
a avaliacdo de todos os entrevistados da ins-

tituicao foi positiva.

A avaliacdo dos gestores da CMR se
restringiu apenas a importancia da constitui-
¢ao do Fundo Especial para a construcdo da
sede. Apesar de ndo haver acbes de estrutu-
racdo de uma PPP na CMR, a existéncia do
Fundo facilitard as préximas agdes de uma
futura modelagem de PPP para a construcao
de sua sede. Além disso, pode indicar para

outras Casas Legislativas o inicio do caminho
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para possibilitar futuras PPPs no 4mbito dos

poderes legislativos locais.

Como o regramento juridico na admi-
nistracdo publica deixa pouco espaco para
a discricionariedade das agbes dos gestores
publicos que, constantemente, sdo confronta-
dos pelos érgaos de controle, a opcdo quase
sempre é a prudéncia (ENTREVISTADO N° 1).
Mesmo assim, os entrevistados manifestaram,
nesse caso, que havia espaco para a ousadia

em busca da maior eficiéncia na gestao publica.

Outro ponto destacado pelos entre-
vistados foi o fator tempo para a tomada de
algumas decisbes. Nesse sentido, duas deci-
soes dificultaram o andamento do projeto. A
primeira foi a falta de tempo necessdrio para a
elaboracdo adequada de plano de distribuicdo
dos servigos entregues pela PPP. A primeira
decisao foi de concentri-los em um sé prédio,
como em um centro comercial, o que provocou
muitas criticas dos 6rgaos de controle, por se
tratar de drea tombada e, portanto, proibida de
receber esse tipo de empreendimento (ENTRE-
VISTADO N° 3). O segundo problema foi os
prazos determinados para que os autorizados
apresentassem os estudos. Foram muito curtos
e, com isso, houve a necessidade de sucessivas
prorrogagoes, o que desacreditou, em parte, o
projeto (ENTREVISTADO N 3).
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CONSIDERACOES
FINAIS

A andlise dos casos estudados mostrou
que, no tocante a Camara dos Deputados, o
processo avangou por quase toda a etapa pré-
-contratual da estruturacdo de sua PPP, che-
gando até a fase de recebimento de propostas.
Verificou-se que a decisao de realizar os estu-
dos foi politica e que, no inicio do processo,
havia, de modo geral, estabilidade e consenso
entre os parlamentares. A transparéncia no ini-
cio foi muito reduzida, pois nao se sabia o real
escopo do projeto. Nao houve tempo suficiente
para elaborar o projeto bdsico antes do antin-
cio oficial do inicio dos estudos, o que afetou,

meses depois, a credibilidade da empreitada.

Apés o antincio oficial, a Instituicao
aprimorou os mecanismos de transparéncia,
mantendo pagina no sitio eletrénico da Camara
dos Deputados, exclusivamente, dedicada para
comunicagdes, publicagbes de normativos e
troca de informacoes com todos os interessa-
dos pelo projeto. Com relagio aos procedimen-
tos para escolha de parceiros, houve a publica-
¢ao do PMI, com o anteprojeto arquitetdnico,
bem como a publicacido de aviso de prorro-
gacao do prazo para entrega dos estudos, o
que conferiu ampla participacdo de atores da
iniciativa privada. Nao houve estudos de custo-
-beneficio ou orcamentarios prévios. A equipe
técnica desenvolveu a metodologia para obter o
PPC, mas os estudos para as modelagens eco-
némico-financeiras e juridicas seriam desenvol-
vidos e entregues pelas empresas autorizadas

em suas propostas.
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A possibilidade legal de o Poder Legis-
lativo federal realizar PPP foi consolidada por
alteragao na Lei n® 11.079/2004 (BRASIL,
2004), conferindo autorizacdo para que as
casas do Poder Legislativo realizassem PPP.
O corpo técnico recebeu capacitacao basica em
gestdo de PPP, mas insuficiente para realizar
e analisar estudos técnicos econémico-finan-

ceiros e juridicos mais complexos.

Os entrevistados apontaram fatores poli-
ticos como os maiores facilitadores, pois promo-
veram uma importante e complexa alteragao
legislativa. Esse mesmo fator, por ironia, tam-
bém foi apontado como dificultador, pois quando
a forga politica do Presidente da Casa se dete-
riorou, o projeto foi interrompido. Além disso,
o tempo disponibilizado para os técnicos reali-
zarem os projetos iniciais foram insuficientes, o
que dificultou sua apresentacio e engajamento
da sociedade. Por fim, a atuagio dos servidores
também foi contraditéria. Os técnicos, que atua-
ram diretamente no projeto, foram colaborativos
e eficientes, ao passo que servidores de setores,
que nao trabalharam diretamente, dificultaram
a obtencao de informagdes necessdrias para o

desenvolvimento dos estudos.

Ja no tocante a CAmara Municipal do
Recife, o estudo foi pouco conclusivo, em razao
da dificuldade em se obter as informagdes.
Dentre os achados, o apoio € o consenso poli-
tico existiram no inicio do projeto, tanto € que
uma comissao com vereadores foi formada

para acompanhar os trabalhos.

Além disso, foi criado o Fundo Especial
da Camara Municipal do Recife, Lei Munici-
pal n° 17.853/2012 (RECIFE, 2012a), com
o objetivo especifico de construcio, aquisi-

cdo do mobilidrio e contratagio de servigos
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administrativos necessarios ao funcionamento
da sede prépria. O Fundo tem recebido dota-
¢Oes regulares e conta com cerca de 26 milhdes
de reais em caixa. O municipio também dispoe
de legislacdo especifica para a modelagem
de PPP, mas o Poder Legislativo local ainda
nio decidiu se a obra e os servigos serdo con-
tratados com a utilizacdo do instrumento de
PPP. Ainda faltam estudos conclusivos para a

tomada de decisao.

Apesar de ainda néo se ter uma PPP no
ambito do Poder Legislativo, ha a possibilidade
para sua realizacéo, sobretudo com o advento
daLein®13.137/2015 (BRASIL, 2015a), que
autorizou as Casas do Poder Legislativo a se
utilizarem do instituto de PPP, inclusive com a
constituicdo de 6rgao gestor préprio. Portanto,
os principais desafios que se descortinam sio:
aprimorar a forma de prestar as garantias ao
parceiro privado, a exemplo do que a CMR fez;
e a capacitacdo dos recursos humanos, ainda
que auxiliados por consultores externos, para

estruturar e gerenciar esse tipo de contrato.
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RESUMO

Objetivo: este artigo busca contribuir para a construcdo de novos caminhos para a viabili-
zagao de garantias contra o risco de inadimplemento do setor ptiblico em projetos de Parcerias
Ptblico Privadas (PPPs).

Metodologia: o trabalho tem cardter exploratério a partir de estudo de caso da PPP de

Terminais de Onibus Urbanos do Municipio de Sao Paulo.

Resultados: o artigo mostra que em projetos relacionados a ativos e servicos ja existentes,
cuja modelagem introduza ganhos de eficiéncia, é possivel absorver financeiramente parcela
desses ganhos para a criagdo de conta garantia (escrow account) sem gerar nova pressio orga-
mentdria sobre caixa do ente piblico, o que pode ser determinante em ambientes de elevada

restricao fiscal, a exemplo do cendrio brasileiro atual.

PALAVRAS-CHAVE: Garantias Contratuais. Parcerias Pablico-Privadas. PPPs. Restri-

¢oes Fiscais. Eficiéncia
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INTRODUCAO

Apesar do inegdvel crescimento do
mercado de PPPs no Brasil, a viabilizacado de
estruturas de garantias adequadas aos riscos
assumidos no projeto permanece como um dos
principais entraves para a expansio dessas par-
cerias. A previsido de mecanismos garantido-
res do pagamento, a exemplo da existéncia de
recursos vinculados, possui peso fundamental
para a atratividade e viabilizacdo de projetos
cuja remuneracao nao seja direta pelo usudrio
do servigo. Como exemplo, tem-se o papel da
Contribuicdo sobre o Custeio da [luminagao
Publica (Cosip) para a rdpida expansio recente
da viabilizacédo de projetos de parceria ptiblico

privada neste segmento.

A despeito de restritos setores em que
o tema da viabilizagao de garantias ja foi supe-
rado, na maioria dos casos, a disponibilidade
de garantias adequadas permanece como um
dos principais gargalos para expansao do mer-
cado de PPPs.

Como regra geral, as garantias apre-
sentadas tém sido viabilizadas por meio da
estruturacdo de fundos garantidores, penhor
de ativos, vinculagdo de receitas orcamenta-
rias como o Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE) e Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM) ou aporte de recursos em contas garan-
tia (escrow account). Entretanto, comumente,
os entes ndo dispbéem de ativos, recursos ou
receitas suficientes para propiciar a garantia

necessdria aos projetos.

Nesse contexto surge a necessidade de

se buscar solucées que viabilizem, dentro do
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contexto fiscal brasileiro, a disponibilizagao de
garantias que deem o necessdrio suporte con-
tra riscos de inadimplemento do setor puiblico
ou de movimentos de encampagdo sem a

devida indenizagao prévia.

Este trabalho busca dialogar com essa
problemaética empirica e, por meio de um estudo
de caso, mostrar que € possivel, em determi-
nados projetos, viabilizar contas garantia por
meio da prépria modelagem, sem necessidade

de consumo adicional de espago or¢gamentario.

GARANTIAS
PUBLICAS NOS ENTES
SUBNACIONAIS

A constituicdo de garantias em PPPs
por parte dos entes subnacionais tem se
amparado na i) vinculagao de receitas, nota-
damente do FPE ou FPM, ii) penhor de ativos
ou iii) aporte de recursos em contas garantias

(escrow account) e fundos garantidores.

No 4mbito dos contratos entre ptblico e
privado, o receio de que os governos nio hon-
rem seus compromissos contratuais permeia
a construcao dos diversos mecanismos estru-
turados com vistas a assegurar, em especial, a
adequada protecido e remuneracéio pelo investi-
mento realizado pelo privado. Schirato (2011)
destaca que a Lei Federal n° 11.079/2004 pro-
curou mitigar os riscos relacionados ao estabe-
lecimento de ajustes contratuais entre privados
e a Administracdo Publica por meio da cria-
¢do de mecanismos de garantia em favor do
particular. Dieterich (2015), em amplo esforgo

empirico para diagnosticar e sistematizar as
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garantias utilizadas nos projetos de PPPs no
Brasil, mostra que os desafios na estruturagdo
de garantias no Brasil permanecem mesmo
apds mais de uma década de vigéncia do ins-
trumento. Por sua vez, Ribeiro (2014) destaca
a dificuldade dos entes subnacionais na cons-
tituicdo de garantias visto que estes carecem
de bens considerados de boa qualidade para a
formacao de fundo garantidores. Tais dificul-
dades implicam atraso e até retrocessos no
desenvolvimento do setor de Parcerias Piblico
Privadas no pais, como demonstra Enei (2018)
ao destacar que, embora, ndo seja o tinico fator,
a insuficiéncia ou baixa qualidade das garan-
tias prestadas pelos entes nacionais explicam
grande parte da elevada taxa de mortalidade
das PPPs no Brasil, de cerca de 30%.

Ainda que a perspectiva brasileira seja
evidente, Matsukawa (2007) mostra que esse
desafio € global, notadamente em paises em
desenvolvimento, exibindo as alternativas cria-
das por organismos multilaterais para mitigar
o risco de default atrelado ao risco politico,
por meio dos chamados Political Risk Guaran-
tees (PRGs) ou Political Risk Insurance (PRI),
que mais recentemente tém incluido dentre
os riscos seguraveis a quebra do contrato por
parte do governo.

Dos mecanismos usualmente ado-
tados no Brasil, a vinculacéo de receitas de
transferéncias de FPE e FPM esbarra em
dois riscos: o primeiro diz respeito a discus-
sdo acerca do eventual carater tributdrio de

tais transferéncias aos entes subnacionais e,

consequentemente, da aplicabilidade da veda-
¢ao de vinculacao de receitas de impostos pre-
vista na Constituigdo Federal'; e o segundo se
trata da possibilidade de a Unido bloquear tais
repasses em determinadas situagoes, como
no caso de ndo pagamento de compromissos
de divida perante a Unido ou garantidos por
esta (tal possibilidade ja se materializou em
intimeras oportunidades por conta do notério
histérico de inadimpléncia de divida de varios
entes brasileiros). Esses dois fatores elevam a
percepcao de risco associado a tais garantias
e, naturalmente, ndo sio vistas como adequa-

damente seguros pelo mercado.

O penhor de ativos representa uma das
principais modalidades em uso no Brasil. No
entanto, estd restrita aos entes que possuem
ativos com algum grau de liquidez e que pos-
sam servir efetivamente como instrumentos
de garantia para riscos de inadimplemento,
mantendo o fluxo de caixa do concessiondrio
sem percalcos advindos de descumprimentos
financeiros pelo poder concedente. Destacam-
-se nesta seara o penhor de cotas de fundos,
em geral de elevada liquidez (como os de apli-
cagoOes em titulo da divida ptiblica utilizada na
PPP da linha 4 do Metr6 de Sao Paulo?) ou de
média liquidez como os de recebiveis imobilia-
rios (utilizados na PPP de Habitacao® e PPP
de Geracgéo Distribuida ambas publicadas pelo
Municipio de Sao Paulo?). Sao instrumentos
que oferecem alta seguranca juridica e liquidez
ao parceiro privado. Nao obstante, ainda que
existam pontuais excecdes, tal mecanismo € de

dificil formatacéo por grande parte dos Estados

1 O Supremo Tribunal Federal, na ADI 553-R], de 2018, reconheceu a impossibilidade de vinculagao de recursos do FPE a fundo.

2 Concorréncia Internacional n.° 42325212, publicada em 21 de dezembro de 2015.
3 Concorréncia Internacional COHAB-SP n.° 001/2018, publicada em 22 de maio de 2018.
* Concorréncia n°® 025/SGM/2020, publicada em 24 de dezembro de 2020.
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e Municipios que pleiteiam avancar no uso de
PPPs, em grande parte pela escassez de ativos

suficientemente liquidos.

Finalmente, tem-se os casos de aplica-
cao direta de recursos em contas garantias,
como forma de prover um estoque de capi-
tal para suprir necessidades esporadicas de
inadimplemento. Para Ribeiro (2014), um
sistema de garantias deve conter algum tipo
de reserva liquidez, ser mantido em aplica-
¢oes de perfil conservador, e que assegure
um montante minimo do pagamento ptblico.
Enei (2018) sintetiza que, no Brasil, das 104
(cento e quatro) PPPs assinadas até outubro
de 2017, mais de 20 (vinte) apresentam como
mecanismo garantidor a instituigao de conta
vinculada com saldo minimo de contrapres-
tacdes, que pode vir acompanhada de vincu-
lagao de receitas voltada a preencher e/ou
recompor o saldo pactuado.

A PPP do Hospital Metropolitano de
Belo Horizonte® é um exemplo da utilizagao
deste mecanismo. No caso, foi oferecido cau-
¢do em dinheiro e penhor da conta bancdria
correspondente, tendo sido fixado o montante
relativo a trés contraprestacdes pecunidrias
mensais. Assim como o penhor de cotas de
fundos, a aplicagao direta de recursos em conta
é instrumento que prové adequada seguranca
juridica e liquidez ao parceiro privado, mas
que esbarra nas restrigdes fiscais existentes
no contexto brasileiro.

Os entraves expostos decorrem do fato
de que o poder concedente em regra nao dis-

poe de folga de caixa para imobilizar recursos

financeiros do ente de forma prévia e, por isso,
as areas fazendadrias justificadamente resis-
tem a esse tipo de oferta de garantia. Em De
Oliveira e Arellano (2020) € possivel com-
preender a complexidade da viabilizagdo de
tais instrumentos por parte das dreas fazen-
ddrias: nos dltimos 10 anos mais de 70% dos
Municipios vivenciaram crise de liquidez em
que os restos a pagar superavam as disponibi-
lidades de caixa. Em De Oliveira (2021) é pos-
sivel observar quadro semelhante em relacédo
aos Estados: nada menos do que um tergo dos
Estados estavam em situagao de insolvéncia

financeira em 2018.

Nesse contexto néo é dificil concluir
que a estruturacdo de garantias é um fator
crucial para viabilizagdo de projetos de
longo prazo como os de PPPs. Por um lado,
observam-se entes federativos com severas
restri¢coes financeiras e recorréncia de situa-
¢oes de insolvéncia, o que dificulta ou até
inviabiliza a alocagio de ativos liquidos para
servir de garantia aos projetos de PPPs. Por
outro, os potenciais interessados nos proje-
tos demandam robusta estrutura de garantias
justamente pelas restrigoes fiscais dos entes
e da recorréncia de situagdes de insolvéncia
financeira que geram reflexos em termos de

inadimpléncia com obrigagbes contratadas.

5 Concorréncia 008/2010 da Secretaria Municipal de Satide da Prefeitura de Belo Horizonte.
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UTILIZACAO DO
VALUE FOR MONEY
DO PROJETO COMO
INSTRUMENTO DE
GARANTIA

Como forma de dar cumprimento ao
disposto na Lei Federal n® 11.079, de 2004,
tradicionalmente se usa a metodologia do
Value for Money para demonstrar a vanta-
josidade do projeto frente as demais opcoes
a disposigao do ente. Segundo Guia Suple-
mentar para Avaliacdes de Value for Money
do Municipio do Rio de Janeiro® “o processo
para demonstrar o Value for Money é baseado
em uma avaliacdo que compara os custos ou
pagamentos a serem feitos pelo poder ptiblico
para construir e operar um projeto sob dife-
rentes métodos de contratagao”. No caso de
servigos ou ativos ja em operagao, em relagdo
aos custos atuais no modelo vigente. Tal crité-
rio € utilizado por sua objetividade, embora,
em seu conceito estrito, nao capture vanta-

gens qualitativas do projeto.

De toda sorte, o objetivo central é
garantir que o instrumento de PPPs seja uti-
lizado como mecanismo que traga eficiéncia
ao setor publico ou ao menos que assegure
ser a melhor opgdo econémica e financeira

dentre as demais disponiveis.

Por vezes projetos de PPPs no Bra-

sil ndo visam a provisio de novos ativos ou

servigos, mas sim a modernizagao, eficientiza-
¢do e melhorias na qualidade daqueles servi-
¢os que ja sdo prestados. Dito de outra forma,
sao projetos que substituem gastos jd existen-
tes por meio de um instrumento contratual
mais robusto e de longo prazo. Importante
notar que o sentido desse processo de subs-
tituicdo tem respaldo na reducido dos gastos
com manutencao e operagao do ativo ou ser-
vico e/ou melhoria da qualidade e quantidade

dos servicos prestados.

Em outras palavras, alguns projetos
de PPP permitem ao poder ptiblico manter
a prestacdo de um determinado servigo com
menor dispéndio de recursos, mantida ou até
ampliada a qualidade dos servigos prestados.
Justamente sobre essa reducdo de custos
em relagdo ao cendrio vigente que se abre
uma oportunidade de inovar e criar mecanis-
mos adicionais de garantia do projeto tendo
como objeto a prépria economia gerada pela

implantagao do projeto.

Conceitualmente, o objetivo € criar
mecanismo alternativo de garantia a partir
desse ganho de eficiéncia, ou seja, manter a van-
tajosidade do projeto, mas diferindo no tempo
a absorgao financeira desses ganhos. Assim,
nio hd necessidade de esterilizar recursos orga-
mentdrios destinados a outras agdes, mas tdo
somente limitar a absorc¢io financeira imediata

da economicidade gerada pelo projeto.

A PPP de Terminais de Onibus Urba-
nos no Municipio de Sao Paulo ajuda a com-

preender o mecanismo’.

5 Disponivel em http://www.rio.rj.gov.br/dlIstatic/10112/5305003/4138533/GuiaSuplementarparaAvaliacoesdeValueforMoney.pdf
7 Concorréncia n® 001/SGM-SMT/2020, publicada dia 14 de janeiro de 2020.
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O projeto conta com dois mecanismos
de garantia contra o risco de inadimplementos
de obrigacoes pecunidrias por parte do poder
concedente: uma garantia de fluxo e uma
garantia de estoque. A primeira estd atrelada
a conta pela qual circulam os recursos de bilhe-
teria do transporte municipal de passageiros,
sem ordem de preferéncia com os demais par-
ticipes®. A segunda € uma conta de estoque,
formada pela diferenca entre o valor da contra-
prestacdo maxima do projeto e a contrapresta-

¢ao apos a realizagio do certame.

Para entender a construgio da garantia de
estoque é necessario contextualizar alguns pontos
do projeto. A contraprestacdo maxima prevista
para o certame ja embute elevado desconto em
relacdo ao que atualmente o Municipio gasta com
a manutengao e operagao de tais equipamentos.
Ou seja, ainda que nédo ocorra qualquer desconto
oferecido pelos licitantes em relagdo a contrapres-
tacdo maxima de referéncia, ja estd embutido ele-
vado ganho de eficiéncia na operacio (cerca de R$
97 milhoes de economia ao ano)’. Além disso, o
projeto prevé que, apesar de o privado ja4 assumir
a operagao dos terminais a partir da ordem de
inicio, sé terd direito a contraprestacdo maxima
definida no certame apoés o término das interven-

¢oes de melhorias nos equipamentos.

Ao invés de o Municipio aportar recur-
sos equivalentes a determinado nimero de
contraprestagoes numa conta garantia (escrow
account), imobilizando recursos que, dadas

as restricdes orgamentdrias, concorrem com

diversas prioridades, o mecanismo do projeto
prevé que a diferenca entre a Contrapresta-
¢ao Mensal de Referéncia (CMR) definida no
certame e a Contraprestacao Mensal Efetiva
(CME) vai sendo acumulada numa conta de
garantia até o limite de 12 Contraprestagoes
Mensais Maximas (CMM).

Explica-se: a CMR ¢€ o valor maximo de
contrapartida pela gestdo e requalificagio dos ter-
minais que a Administragdo Municipal est4 dis-
posta a pagar, sendo um valor que ja embute eco-
nomia substancial em relagdo ao modelo atual.
A CMM ¢€ montante que a licitante estabelece
em sua proposta comercial e que inclui o desa-
gio ofertado para o caso de haver competicdo no
certame. Por sua vez, a CME € o valor efetiva-
mente pago mensalmente a Concessiondria, apos
a verificacdo dos indicadores de desempenho e
da efetiva requalificacido dos terminais. Esta, a
depender do Bloco entre os quais foi repartida a
concessao, chega a ser 77% do valor da CMM,
atingindo 100% somente apés a finalizacdo da
reforma dos equipamentos por parte da Conces-

siondria, cujo prazo maximo € de 24 meses.

Nota-se, entdo, que além da diferenca
financeira pelo pagamento a menor no inicio
da Concessao, o mecanismo absorve para a
formacao da garantia os ganhos oriundos do
desdgio ofertado pelo licitante vencedor e os
indicadores de desempenho da Concessio —
fatores que podem refletir na velocidade da
formacéo da garantia. O quadro abaixo ajuda

a Compreender 0 mecanismo.

8 Apesar das particularidades relacionadas ao subsidio do transporte de passageiros urbanos no Municipio de Sao Paulo, importante

frisar que no ano de 2019 cerca de 60% dos recursos financeiros da conta pagadora do sistema foram originados via tarifa dos usudrios.

¢ A reducao dos valores a serem pagos em relacao ao que atualmente se aloca nos servigos decorre dos ganhos de eficiéncia que sdo

provenientes das economias de escopo entre a operacao dos terminais e os empreendimentos associados, ganhos auferidos com a

exploragao econémica dos empreendimentos, além de ganhos decorrentes da amortizacao alongada dos investimentos nos Terminais

e nos empreendimentos associados.
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Dispéndio em

24 meses no

Economia de

Dispéndio
nos primeiros Recursos
24 meses da somente nos

PPP

contrato atual

de prestacéo primeiros 24

do servico meses

Quadro 1 — Detalhamento do Uso de Parcela do
Ganho de Eficiéncia para Formacao de Conta
Garantia — Em R$ milhoes

A partir do quadro, é possivel observar
que com o sucesso do certame, celebragio do
contrato e emissao da ordem de inicio o poder
concedente terd expressiva redugdo dos custos
de manutencéo e operacio dos equipamentos.
O fato de a parcela do pagamento referente ao
investimento a ser realizado pela Concessiond-
ria se efetivar somente apds a finalizagio das
intervengoes (24 meses da data da ordem de
inicio) contribui para que a economia inicial seja
ainda maior. Entretanto, ao invés de absorver
integralmente essa economia de recursos em
caixa, uma parcela dos ganhos ficard imobili-

zada numa conta garantia para o projeto.

Assim, a prépria materializagdo do
projeto gera uma fonte alternativa de garantia
suficiente para cobrir 6 (seis) contrapresta-
¢Oes nos primeiros 24 (vinte e quatro) meses

do projeto, continuando a aumentar em caso

| 2Sem. 2021

Parte da Parte da Beneficios
economia a ser economia totais ao
direcionada a direcionada a longo do
conta garantia conta do Projeto
tesouro

de desdgio na proposta vencedora. Nesse sen-
tido, o poder concedente desde o inicio do pro-
jeto reduz seus dispéndios com a prestacio
do servico, mas uma parte desse ganho fica
imediatamente livre no caixa municipal para
uso € outra parcela ficard imobilizada como
forma de dar maior robustez aos instrumentos

de garantia do projeto.

Em termos ilustrativos, o mecanismo
previsto no Edital consiste na criacdo de uma
conta vinculada e trés contas de pagamento,
estas ultimas vinculadas a cada um dos trés
contratos de concessido. Importante frisar que
a administracdo das contas serd realizada por
instituicio financeira por meio de contrato
especifico em que configurario como par-
tes, além da instituigdo, o poder concedente
€ a concessionaria e cujas diretrizes estio
regradas nos documentos editalicios. Até a
constituicio do saldo minimo de garantia,
a cada més, o poder concedente transferird
o valor da soma das contraprestagdes men-

sais de referéncia (CMR). Os valores serao,
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entdo, repartidos entre as trés contas de paga-
mento. Relatério do verificador independente
contendo o valor da contraprestagdo mensal
efetiva (CME) serd enviado mensalmente a
instituicdo financeira, que, entdo, procedera

ao pagamento a concessiondria. Assim, a

diferenca entre a CMR e a CME ficard retida
na conta de pagamento vinculada ao respec-
tivo contrato. Tal processo se repetira até a
constituicao do saldo de 12 contraprestagoes
mensais maximas (CMM) nas respectivas con-

tas de pagamento, conforme ilustrado abaixo:

PODER

CONCEDENTE

CMR (Bloco 1,2 e 3)

Conta
Vinculada

Conta
Pgto. 1

Concessiondria 1

Quadro 2 — Fluxo de Pagamento da
Contraprestacdo Mensal
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Concessiondria 2

Conta
Pgto. 3

Concessiondria 3

A limitacdo de 12 contraprestagoes
mensais buscou garantir cerca de 50% do mon-
tante de investimento estimado em requalifi-
cacgao dos terminais para o bloco com maior
valor projetado. Nota-se, todavia, que pode-

ria ser definido outro montante ou que seria
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factivel que os valores a serem destinados a
essa conta garantia tivessem equivaléncia ao
saldo ndo amortizado dos investimentos obri-
gatdrios do projeto, ofertando elevado nivel de
garantia contra o inadimplemento ou tentativas
de encampacgao sem prévia indenizagdo por

parte do poder concedente.

Nota-se que a constitui¢do da garan-
tia, que ocorre no inicio do periodo contra-
tual, oferta ao privado a percepgédo cres-
cente de seguranca juridica, de maneira
que o seu comprometimento em termos de
imobilizacdo do capital nas obras de requa-
lificagcdo pode acompanhar a trajetéria de

elevagao do saldo de garantia.

Uma alternativa viavel para oferecer
celeridade a formacgao do estoque de capital
necessadrio poderia ser o aporte da diferenca
entre o dispéndio atual e o dispéndio na PPP
com a finalidade de formacao da conta garantia
até o limite desejado (um determinado ntimero
de contraprestacées ou um determinado per-
centual do investimento ndo amortizado) para
posterior absorcdo dos ganhos de eficiéncia
pelo poder concedente. No estudo de caso
tratado neste trabalho, percebe-se que seria
possivel formar garantia que corresponda a
quase totalidade dos investimentos a serem
feitos no projeto, provendo elevada seguranca
ao privado, o que pode resultar em maior con-

corréncia e desdgio ainda maior no certame.

Por fim, importante pontuar que o
mecanismo ora apresentado busca atacar
uma problemadtica especifica: a de viabilizar
uma alternativa para a formagao de saldo
garantia (estoque) em um cendrio de eleva-
das restrigées fiscais que dificultem as dreas

fazenddrias dispor de ativos liquidez para
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servir de garantia ao privado contra riscos

de inadimplemento de obrigacgdes.

Compreende-se que existem diversos
desafios a serem superados para a viabiliza-
¢do de garantias no contexto dos entes sub-
nacionais, como, por exemplo, a insercdo de
mecanismos para recomposicao automdtica
de garantias, a preservacio da irrevogabili-
dade das instrugdes a instituicdo financeira
depositdria e as dificuldades para de fato asse-
gurar a vinculacao de receitas ao pagamento
das contraprestacoes. Todavia, sabe-se que
mesmo uma das alternativas atualmente mais
acessiveis aos entes subnacionais, a de cons-
tituicio de uma reserva de liquidez por meio
da imobilizagdo de capital — caugdo — em favor
do parceiro privado, acaba por gerar pressao
orcamentdria que afeta a matriz de decisdo

do gestor publico.

Nesse contexto, tem-se que o meca-
nismo ora apresentado cria seu préprio espago
orcamentdrio para prestacido de garantias e
pode ser determinante para a decisido dos
gestores publicos acerca da viabilizacao de
garantias de uma PPP em contraposicao as
demais prioridades orgamentdrias do ente e
desse modo, consequentemente, influenciar
decisivamente na viabilidade comercial do pro-

jeto a ser licitado.
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CONCLUSOES FINAIS

Em um contexto de crescente difusao e
percepcio, entre os entes subnacionais, de que
as PPPs podem ser alternativas para a provi-
sdo de servigcos de maior qualidade ao cidadao
e menor custo ao erdrio, a discussdo acerca
dos mecanismos de garantias contra riscos de
inadimplemento do setor ptiblico ganha relevo,

especialmente para os Municipios.

Nesse sentido, este trabalho se prop6s
a discutir um mecanismo alternativo para
viabilizar a constituicdo de garantias para os
projetos de PPPs realizados sob ambiente de
restrigdes fiscais. Embora voltado a um nicho
especifico de projetos, em que o pagamento
da contraprestacdo da PPP se configura em
substituigdo de uma despesa de carater con-
tinuado no orcamento, propiciando que par-
cela dos ganhos de eficiéncia do projeto sejam
imobilizados para servir de garantia contra-
tual. Esse mecanismo estd sendo utilizado de
forma complementar a outras garantias no
projeto de PPP de Terminais de Onibus Urba-
nos do Municipio e pode ser usado em diver-
S0s outros projetos — como exemplo, citam-se
aqueles referentes a Geragao de Energia Dis-
tribuida — que substituem despesas ja exis-

tentes com ganhos expressivos de eficiéncia.
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RESUMO

Este artigo trata do didlogo competitivo, que é uma nova modalidade licitatéria acrescen-
tada pela Lei 14.133/21 como passivel de utilizacdo nas contratacoes de concessdes comuns,
regidas pela Lei 8.987/95, e pelas parcerias ptblico-privadas (PPP), disciplinadas pela Lei
11.079/04. Inicialmente busca-se entender o que € essa nova modalidade, como funcionara,
qual a inspiracido do legislador nacional quando a criou, quais as hipdteses permissivas para
sua utilizacdo e como serd seu procedimento. A partir dai, o objetivo passa a ser inferir se a
nova modalidade tende a aumentar a quantidade de concessbes langadas pelo Entes Piblicos,
de forma que se faga necessario incrementar a forga de trabalho destacada para efetuar o
controle prévio, exercido pelos tribunais de contas subnacionais nos editais e nos contratos de
concessoes comuns € PPP. A metodologia utilizada foi o método hipotético-dedutivo € como
técnica de pesquisa a pesquisa bibliografica, pois se trata de verificar o modo como as leis e a
doutrina abordam os temas aqui mencionados, buscando-se inferir o possivel impacto dessa nova
modalidade licitatéria no trabalho de andlise prévia em concessdes pelos tribunais de contas.
A conclusio a que se chega € que o didlogo competitivo ndo deve sobrecarregar a maioria dos
tribunais de contas subnacionais, pois, por suas especificidades, o procedimento nio deve se

tornar comum na grande maioria dos municipios brasileiros.

PALAVRAS-CHAVE: Concessoes Comuns. Parcerias Publico-Privadas. Nova Lei de

Licitagcoes. Didlogo Competitivo.
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1. CONSIDERACOES
INICIAIS

Em 1.9 de abril de 2021 foi sancionada a
aguardada Lei 14.133/21, a nova lei de licitagoes

e contratos, que deve substituir a Lei 8.666/93.

Envolta em muita expetativa, a nova lei
gerou sentimentos diversos, sendo que alguns
a enxergam como um avango evidente (LEITE;
ARAI'J]O; DAMASCENO, 2021), outros como
um avango timido (OLIVEIRA, 2020) e outros
como uma decepc¢ao (AGOSTINE, 2021).

A despeito desses sentimentos diver-
sos, 0 presente artigo ndo tem a intencio de
se debrucar sobre todas as mudangas introdu-
zidas pela nova lei, interessando, apenas, anali-
sar uma nova modalidade licitatéria acrescen-
tada pela norma, modalidade esta que incide
sobre as contratacoes de concessdes comuns,
regidas pela Lei 8.987/95, e sobre as parcerias
publico-privadas (PPP), disciplinadas pela Lei
11.079/04: o didlogo competitivo.

Pretende-se entender o que € essa nova
modalidade, como funcionara, qual a inspira-
céo do legislador nacional quando a criou,
quais as hipdteses permissivas para sua utili-
zacdo, como serd seu procedimento e, a partir
dai, tentar inferir se a nova modalidade tende
a aumentar a quantidade de concessodes lan-
cadas pelo Entes Publicos, de forma que se
faca necessdrio incrementar a forga de traba-
lho destacada para efetuar o controle prévio
exercido pelos tribunais de contas subnacio-
nais nos editais e nos contratos de concessoes

comuns € PPP.
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2. CONCESSOES
COMUNS E PPP:
DEFINICAO E FORMAS
DE CONTRATACAO

Antes de abordar o didlogo competitivo,
convém definir concessdo comum e PPP, o que
sera feito utilizando o Artigo 2.2 da Lei 11.079/04:

Art. 20 Parceria piiblico-privada é o contrato
administrativo de concessao, na modalidade
patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessao patrocinada é a concessio
de servicos publicos ou de obras ptblicas de
que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa
cobrada dos usudrios contraprestacgao pecu-
niaria do parceiro publico ao parceiro privado.
§ 2° Concessiao administrativa € o contrato de
prestacao de servigos de que a Administracio
Pdblica seja a usuaria direta ou indireta, ainda
que envolva execugio de obra ou fornecimento
e instalacgido de bens.

§ 3° Nao constitui parceria ptiblico-privada
a concessao comum, assim entendida a
concessao de servigos publicos ou de obras
publicas de que trata a Lei n® 8.987, de 13
de fevereiro de 1995, quando nio envolver
contraprestacao pecuniaria do parceiro
publico ao parceiro privado.

[grifos nossos — g. n.]

Conforme evidenciado acima, a grande
diferenca entre a concessdo comum e a PPP é
que a primeira € oriunda de um projeto autos-
sustentdvel, ou seja, com receitas provenien-
tes das tarifas pagas pelos usudrios do servigo,
enquanto a segunda nao é autossustentavel,
dependendo parcialmente (PPP patrocinada)
ou integralmente (PPP administrativa) de uma

contraprestacao publica para se viabilizar.
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Com relagao as formas de contratagio,
antes da promulgacao da Lei 14.133/21 as contra-
tacoes de concessbes comuns e PPP dependiam

de licitacdo na modalidade concorréncia.

A partir de 1.° de abril de 2021, a Lei
14.133/21 introduziu apenas uma alteracio
nas Leis 8.987/95 e 11.079/04, vejamos:

Lei 11.079/04:

Art. 10. A contratagio de parceria pudblico-pri-
vada sera precedida de licitagdo na modalidade
de concorréncia ou didlogo competitivo, |[...]:
(Redacgio dada pela Lei n°® 14.133, de 2021)

Lei 8.987/95:
Art. 2.0..]

II - concessao de servico ptblico: a delegacéo
de sua prestacio, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concor-
réncia ou dialogo competitivo, 4 pessoa juri-
dica ou consoércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado; (Redagdo dada
pela Lei n° 14.133, de 2021)

III - concessao de servigo publico precedida da
execucdo de obra publica: a construgao, total
ou parcial, conservagio, reforma, ampliagido
ou melhoramento de quaisquer obras de inte-
resse publico, delegada pelo poder concedente,
mediante licitacido, na modalidade de concorrén-
cia ou didlogo competitivo, & pessoa juridica ou
consércio de empresas que demonstre capaci-
dade para a sua realizagio, por sua conta e risco,
de forma que o investimento da concessiondria
seja remunerado e amortizado mediante a explo-
ragdo do servico ou da obra por prazo determi-
nado; (Redagao dada pela Lei n° 14.133, de 2021)

[g.n.]

Analisando as legislagbes supracitadas
na integra, percebe-se que a tinica alteracéo
que a nova lei de licitacbes efetuou naquelas foi
a inclusido do didlogo competitivo como moda-
lidade licitatéria adicional para as contratagdes

das concessoes, comuns ou PPP.
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Fonte: https://www.pexels.com/photo/top-view-photo-of-people-
near-wooden-table-3183150/

Mas o que vem a ser o didlogo com-
petitivo? Por que ele foi introduzido na legis-
lagdo de concessoes? Como funcionara?
Quais as hipéteses que permitem a sua uti-
lizagao? A nova modalidade tende a estimu-
lar o aumento da quantidade de concessoes
lancadas pelo Entes Publicos, de forma que
se faga necessdrio incrementar a forca de
trabalho destacada para efetuar o controle
prévio exercido pelos tribunais de contas
subnacionais nos editais e nos contratos de

concessoes comuns e PPP?

As respostas para cada uma dessas per-

guntas vém a seguir.
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3. DIALOGO
COMPETITIVO:
DEFINICAO E
PRIMEIRAS
IMPRESSOES

Conforme Art. 6.°, XLII, da Lei

14.133/21, o didlogo competitivo € uma:

[...] modalidade de licitagio para contratagdo de
obras, servigos e compras em que a Adminis-
tragdo Publica realiza didlogos com licitantes
previamente selecionados mediante critérios
objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou
mais alternativas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitantes apresentar
proposta final apés o encerramento dos didlogos.

Da definicdo acima pode-se dizer que é
uma modalidade licitatéria mais interativa do
que a concorréncia, uma vez que pressupoe
um didlogo constante entre a Administracdo
Publica e os futuros possiveis licitantes ao
longo de todo o processo.

Outra caracteristica do didlogo com-
petitivo € a selegio de interessados mediante
critérios objetivos. Aqui, no entanto, nenhuma
novidade, visto que tais critérios ja eram exi-
gidos nao sé para a concorréncia como para
as demais modalidades licitatérias constan-
tes da antiga lei de licitagoes e contratos (Lei
8.666/93), por forca dos principios constitu-
cionais atinentes as licitagoes, notadamente o

Principio da Impessoalidade.

Finalmente, destaca-se que a utiliza-

¢do do didlogo competitivo pressupde que

| 2Sem. 2021

a Administracdo Publica tenha por objetivo
desenvolver alternativas capazes de atender

uma necessidade ptiblica.

Nesse sentido, pode-se entender que
o uso da modalidade deve ocorrer quando a
Administragdo nao estiver segura quanto a
melhor solugao técnica capaz de atender o
interesse publico, podendo recorrer ao setor
privado para, durante o processo de contrata-
cdo e por meio de interagdes dialdgicas, definir

qual serd essa solucio.

Tendo entendido do que se trata, cabe-
-nos investigar os motivos de sua introdugao na
legislagao brasileira de concessoes e se existe
alguma legislacao internacional que contenha

modalidade igual.

Fonte: https://br.freepik.com/fotos-gratis/pessoas-segurando-
o-conceito-de-financas-de-gastos-de-dinheiro_17602144.
htm#page=1&query=licita%C3%A7%C3%A3o0&position=0
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4. DIALOGO
COMPETITIVO:
INSPIRACAO
LEGISLATIVA E
POSSIVEIS RAZOES DE
SUA INTRODUCAO NO
BRASIL

Conforme Rainho (2019), o didlogo
competitivo no Brasil inspirou-se na legis-
lagdo europeia, mais precisamente na Dire-
tiva 2004/18/UE, substituida pela Diretiva
2014/24/UE.

Ao constatar que as licitagoes fechadas,
por definirem a priori o objeto e a solucéo téc-
nica, nao incentivavam que o licitante vence-
dor apresentasse uma proposta com maior
inovagao tecnoldgica, uma vez que o modelo
da licitacdo ndo permitia alteracido na solucéo
técnica nem tampouco uma relacéo de didlogo
com a iniciativa privada, o legislador europeu
introduziu modalidades licitatérias mais inte-

rativas, dentre as quais o didlogo competitivo.

Assim, na Europa a modalidade foi intro-
duzida buscando-se uma alternativa aos proce-
dimentos licitatérios fechados e burocraticos,
que ndo se mostravam capazes de apresentar
respostas satisfatérias diante de situagdes nas
quais a Administracdo Publica se defrontava
com objeto inovador €, a0 mesmo tempo, nio
conseguia identificar exatamente qual a solugdo

técnica mais eficiente para o caso concreto.

Partindo da constatacdo que a nova

modalidade licitatéria introduzida pela Nova
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Lei de Licitagbes teve inspiracio europeia,
pode-se inferir que o motivo de sua introducéo
no Brasil foi 0 mesmo, ou seja, conseguir intro-
duzir solugdes tecnoldgicas mais eficientes nos
contratos ptiblicos, a partir de interagcées com
o setor privado durante o processo de contra-
tacdo, para cendrios nos quais o setor ptblico
ndo esteja seguro quanto a melhor solugao
técnica a ser adotada.

5. DIALOGO
COMPETITIVO:
HIPOTESES DE
UTILIZACAO

ALei 14.133/21 apresenta, em seu art.
32, rol restrito de hipéteses para utilizagiao do

didlogo competitivo:

Art. 32. A modalidade didlogo competitivo é res-
trita a contratagdes em que a Administragao:

I - vise a contratar objeto que envolva as seguin-
tes condigoes:

a) inovagao tecnoldgica ou técnica;

b) impossibilidade de o érgao ou entidade ter
sua necessidade satisfeita sem a adaptagdo de
solugdes disponiveis no mercado; e

c) impossibilidade de as especificagbes técni-
cas serem definidas com precisao suficiente
pela Administragao;

II - verifique a necessidade de definir e identificar
0s meios € as alternativas que possam satisfa-
zer suas necessidades, com destaque para os
seguintes aspectos:

a) a solugdo técnica mais adequada;

b) os requisitos técnicos aptos a concretizar a
solugdo j4 definida;

¢) a estrutura juridica ou financeira do contrato;
[e-n]
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Conforme acima, fica clara a similari-
dade com a legislacdo europeia, pela preocu-
pacao com a introducio de inovacio tecnolé-
gica, pela impossibilidade de a Administracdo
Pdblica ter sua necessidade satisfeita sem a
adaptacao de solugdes disponiveis no mercado
e pela impossibilidade de se conseguir definir
com precisdo as especificagdes técnicas da

solugao desejada.

Mas, de modo geral e seguindo a melhor
técnica em licitagdes para contratos de conces-
soes comuns € PPP, a Administracdo Publica
deve definir com precisdo a solugio técnica a

ser adotada pelo concessiondrio?

Ora, se a solucéo técnica for exigida pelo
Poder Publico ela se torna vinculante para o
parceiro privado, tornando possivel o pedido de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato
caso ocorra algum erro de planejamento, veri-
ficado na execucdo. Acontece que um dos prin-
cipais objetivos das Leis 8.987/95 e 11.079/04
é minimizar erros de planejamento e reduzir os
pedidos de reequilibrio, o que se faz justamente
repassando os riscos de projeto, de construgdo
e de operacdo aquele que tem mais condicdo
de lidar com o risco caso ele se materialize: o
parceiro privado (RIBEIRO, 2011).

Diante do exposto, é razodvel supor que
a modalidade ser4 utilizada de modo excep-
cional, visto que, regra geral, a Administracdo
Publica nao deve apontar uma solucéo técnica
vinculante para o concessiondrio. Mas como
caracterizar esta excepcionalidade? Como
saber quais os tipos de contratos de concessio
utilizariam o didlogo competitivo? Para tentar
sanar as dividas, vamos nos socorrer da expe-

riéncia europeia.
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Lima (2014) cita o uso do didlogo com-
petitivo na Inglaterra para remodelagem de
escolas, construcio de hospitais e centros de
acolhimento e desenvolvimento de projetos e
construcio de equipamentos esportivos para as
Olimpiadas de Londres em 2012. Na Franca a
modalidade foi utilizada para a construcéo de
hospitais e presidios, bem como em sistema
integrado de servigos voltados ao transporte
publico. Portugal usou a modalidade para a
criacdo de uma rede de bicicletas de uso com-
partilhado complementar a rede de transportes

ptiblicos de Lisboa.

Apesar de todos esses exemplos, o
autor nao relata a solugao técnica inovadora
utilizada, que é uma condigao obrigatéria na
legislacdo brasileira, de forma que nao fica
claro como tais objetos seriam aqui contrata-

dos mediante didlogo competitivo.

6. DIALOGO
COMPETITIVO:
PROCEDIMENTO

A Lei 14.133/21, em seu art. 32, § 1.9,

detalha como dar-se-4 o procedimento.

Inicialmente a Administragao divulgara
o edital em site oficial, contendo as suas neces-
sidades e as exigéncias ja definidas, estabele-
cendo prazo minimo de 25 (vinte e cinco) dias
tteis para que os interessados manifestem

interesse em participar da licitacao.

O edital deve prever critérios objetivos

de pré-selecio, sendo admitidos todos aqueles
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que preencherem os requisitos, ressaltando
que fica proibida a divulgacao para outros lici-
tantes das solugbes apresentadas por cada um

deles, exceto quando estes autorizarem.

As reuni6es com os pré-selecionados serdo
registradas em atas e gravadas utilizando tecnolo-
gia que registre dudio e video. Tais reunides serdao
realizadas até que a Administragio identifique e
justifique, fundamentadamente, a solugio (ou solu-

¢oes) que atenda(m) sua necessidade.

A partir da identificacdo da solugao
escolhida, a Administracio deve declarar a
conclusao do didlogo competitivo; juntar aos
autos atas e gravagoes; iniciar a fase compe-
titiva, com a divulgacéo de edital apontando a
solucdo técnica originada no didlogo, definindo
critérios objetivos para a selecio da proposta
mais vantajosa; e abrindo prazo minimo de 60
(sessenta) dias tteis para todos os licitantes
pré-selecionados apresentarem suas propos-
tas, sendo contratado aquele que apresentar

aquela considerada mais vantajosa.

Aqui ja surge outra ddvida: quais licitan-
tes pré-selecionados poderao apresentar pro-
posta? Todos os que participaram do didlogo
competitivo ou apenas aqueles que tiveram sua

solugio técnica selecionada?

A Lei nao responde essa questao, de
forma que a lacuna deverd ser preenchida pela
doutrina e jurisprudéncia, mas essa indefini-
¢do tende a ser outro fator que, pelo menos
no curto prazo, tende a desestimular a adogéo
da modalidade.
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7.0 IMPACTO

DO DIALOGO
COMPETITIVO

NA ATUACAO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS
SUBNACIONAIS

Conforme lecionam Rehbein € Souza
Junior (2019), assim como o Tribunal de Con-
tas da Unido (TCU), diversos tribunais de con-
tas subnacionais possuem normativos que
determinam que a drea técnica efetue anali-
ses prévia e concomitante nas licitagoes para
concessoes comuns e PPP.

A priética € alvo de controvérsia, princi-
palmente em relagio ao controle prévio. Bar-
roso (2002, p. 235) interpreta que falta suporte
constitucional, nessa fase processual, para a
atuagio do 6rgio de controle na gestéo ptiblica,
enquanto Zymler e Almeida (2008, p. 122)
entendem que o controle das cortes de contas
nos processos licitatérios obrigatoriamente

pressupde algum grau de controle prévio.

Especificamente falando da andlise
prévia em didlogo competitivo, existe entendi-
mento de que o controle prévio foi vetado para
essa modalidade. Marques (2021) afirma que
“o veto ao inciso XII do pardgrafo primeiro do
artigo 32 retirou a possibilidade de os 6rgaos
de controle acompanharem o procedimento no

curso da sua execucgio”.

Levy, Rossetto e Parmegiani (2021)
explicam que o inciso vetado permitia expressa-
mente o acompanhamento e o monitoramento

da modalidade pelas Cortes de Contas, que
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deveriam opinar, em até 40 dias titeis, sobre a
legalidade, a legitimidade e a economicidade
da licitacdo, antes da celebragio do contrato.
As razoes do veto consideraram que o controle
prévio extrapolaria a competéncia dos tribunais
de contas e, para os autores, a passagem do pro-
cesso pelo 6rgio de controle desestimularia a
realizagio do procedimento, devido “ao longo

prazo concedido para apreciacdo do 6rgao”.

Quanto ao controle prévio do didlogo
competitivo, divergimos dos autores citados,
pois € possivel interpretar que o fato de a Nova
Lei de Licitagées ndo autorizar expressamente
a andlise prévia pelos 6rgaos de controle ndo
veda a pratica, que pode ser realizada com fun-
damento nos normativos préprios das Cortes
de Contas, vigentes enquanto nao houver decla-

racdo de inconstitucionalidade.

Importante destacar que os beneficios do
controle prévio dos tribunais de contas (como,
por exemplo, o aumento da seguranca juridica do
procedimento e o impedimento da assinatura de
contratos com vicio de legalidade e sobrepreco),
aparecem nao apenas em paises nos quais a
lisura nas contratacées publicas € sempre vista
com desconfian¢a como também em paises onde
esse questionamento nao € tao usual. Nesse sen-
tido, Telles (2011, p. 190) afirma que em 2009 o
Tribunal de Contas de Portugal recusou-se a auto-
rizar a assinatura de cinco contratos ao estilo do
dialogo competitivo porque constatou que, na fase
de negociacdo, o preco foi revisado para cima, o

que aquela Corte de Contas entendeu como ilegal.

Ultrapassada a questido da possibili-
dade de andlise prévia, é preciso tecer alguns
comentdrios acerca de como os tribunais de
contas se estruturam para alcangar seus obje-

tivos institucionais.
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Para que os processos sejam instruidos
de forma mais adequada ao cumprimento dos
prazos legais, os 6rgaos de controle externo dis-
tribuem sua mio-de-obra por dreas de atuacao,

de acordo com o volume esperado de trabalho.

No caso especifico das andlises de pro-
cessos de concessoes, considerando a especi-
ficidade da legislacdo e o quantitativo regular
de editais lancados a cada ano, os tribunais
alocam um ntimero de servidores capacitados
e em ntimero considerado suficiente para cum-
primento das tarefas. Daf surge uma duvida:
a partir da introdugao do didlogo competitivo,
€ esperado um aumento considerdvel no lan-
camento de concessdes que altere o planeja-
mento dos tribunais de contas, de forma que
seja necessario aumentar de modo expressivo o
quantitativo de servidores nos setores responsa-

veis pela andlise de concessbes comuns € PPP?

Sem a pretensao de prever o futuro,
devemos analisar alguns aspectos do proce-
dimento e da realidade nacional antes de res-

ponder a questao.

De inicio, é importante lembrar que con-
cessdo comum € PPP, por sua complexidade e
hipétese restrita de uso, sdo contratos que até
os dias atuais ndo sio os mais utilizados pela
Administragao Ptblica nos estados e munici-
pios brasileiros, mais familiarizados com os pro-
cedimentos de contratacio tradicional, regidos
pela Lei 8.666/93 e agora pela Lei 14.133/21.

Assim, entre os contratos administrati-
vos, as concessoes comuns € PPP sio assina-
das em quantidade bem menor, sendo que a
modalidade licitatdria prevista para esse tipo
de contratagio, desde a edicdo da Lei 8.987

em 1995, foi a concorréncia piblica.
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Aliado ao fato de que os estruturadores
de concessoes estao habituados com a concor-
réncia publica, o didlogo competitivo possui
rol restrito de aplicacio, exigindo que haja
impossibilidade de a Administraciao Publica
ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacido
de solucdes disponiveis no mercado e que haja
impossibilidade de se conseguir definir com
precisao as especificacées técnicas da solugdo

desejada, o que restringe o uso da modalidade.

Além disso, o procedimento nio se
encontra totalmente definido na lei, havendo
lacunas que podem desestimular seu uso, como,
por exemplo, se a Administragio devera defi-
nir um ndmero minimo de participantes em um
didlogo competitivo ou se aparecer um inico

interessado serd permitido procedimento.

Como pontua Rainho (op. cit.), também
pode desestimular o procedimento o alto custo
de transacao, pois, devido as intimeras reu-
nides que devem ser realizadas e a necessidade
de gravacdo destas, serd necessario tempo con-
siderdvel e grande niimero de servidores para

o didlogo competitivo.

Diante desse cendrio, € possivel supor
que a nova modalidade licitatéria para conces-
s6es comuns e PPP nio deve gerar grande incre-
mento na quantidade de novas licitagées. Logo,
néo gerando um boom de concessdes, € possivel
concluir que a modalidade ndo deve sobrecar-
regar a maioria dos tribunais de contas subna-
cionais quanto ao controle prévio dos editais de
concessoes, pois, por suas especificidades, o pro-
cedimento néo deve se tornar comum na grande
maioria dos municipios brasileiros, devendo ser

utilizado em casos muito especificos.
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CONSIDERACOES
FINAIS

A Lei 14.133/21 introduziu uma nova
modalidade licitatéria, o didlogo competitivo,
que incide sobre as contrataces de concessoes
comuns, regidas pela Lei 8.987/95, e sobre as
parcerias publico-privadas (PPP), disciplinadas
pela Lei 11.079/04.

A nova lei definiu o didlogo competitivo
como uma “modalidade de licitagiao para con-
tratacdo de obras, servicos e compras em que
a Administragdo Publica realiza didlogos com
licitantes previamente selecionados mediante cri-
térios objetivos, com o intuito de desenvolver uma
ou mais alternativas capazes de atender as suas
necessidades, devendo os licitantes apresentar
proposta final apés o encerramento dos didlogos”.

A introducido da nova modalidade na
legislacao brasileira foi inspirada na legisla-
cdo europeia, mais precisamente na Diretiva
2004/18/EU (atual Diretiva 2014/24/UE), e se
pode concluir que o uso da modalidade deve
ocorrer quando a Administragdo nao estiver
segura quanto a melhor solucéo técnica capaz
de atender o interesse ptiblico, podendo recor-
rer ao setor privado para, durante o processo
de contratacio e por meio de interacoes dials-

gicas, definir qual sera essa solucéao.

Nos termos definidos na lei, a utilizagao
do didlogo competitivo é restrita, sendo aplica-
vel quando o poder piblico entender necessario
introduzir inovagao tecnolégica para atender
uma necessidade ptiblica; quando constatar a
impossibilidade de ter sua necessidade satis-

feita sem a adaptacio de solucbes disponiveis
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no mercado; e quando verificar a impossibili-
dade de conseguir definir com precisio as espe-

cificacbes técnicas da solucio desejada.

Além das hipdteses restritas de utiliza-
¢ao e considerando que, regra geral, em con-
cessoOes nio faz parte da melhor técnica que a
Administragdo Publica determine uma solugao
técnica vinculante para os concessiondrios, €
razodvel supor que a modalidade sera utilizada

de modo excepcional.

Outros fatores que tendem a desesti-
mular a adogdo da modalidade é a existéncia
de lacunas legais e dividas quanto ao funcio-
namento do procedimento, bem como o alto

custo de transagao.

Considerando que diversos tribunais de
contas subnacionais possuem setores especi-
ficos para andlises de concessoes (incluindo a
andlise prévia de editais); considerando que a
alocacdo de mao-de-obra para essas andlises
leva em conta o quantitativo regular de con-
cessoes que anualmente as cortes de contas
recebem; e considerando as especificidades
do didlogo competitivo; é possivel concluir
que a modalidade ndo deve gerar um boom
de novas concessoes e, sendo assim, ndo deve
gerar, para a a maioria dos tribunais de contas
subnacionais, impacto relevante na alocacéo de
servidores responsdveis pela andlise prévia de

editais de concessdes comuns e PPP.
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Analise Prévia de Editais de Licitacao de PPPs
A Experiéncia do TCE-SP no
Setor de [luminacao Publica

Airton Roberto Rehbein
Mestre em Controladoria pela UFRGS. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Porto Alegre-RS, Brasil. airton@tce.rs.gov.br

RESUMO

O objetivo da pesquisa busca responder se as decisées do TCE-SP nas andlises prévias de
Editais de licitagio de PPPs na drea de iluminagéo ptblica vém determinando a paralisagido ou
anulacido dos certames licitatérios e se o entendimento do TCE-SP, com relagao aos itens analisados
que levaram as suspensoes ou anulagoes das licitagoes, estd alinhado ao “Guia de Boas Praticas em
PPPs de [luminagio Ptblica (IP)” da ABDIB. O presente estudo perpassou 10 municipios que tive-
ram andlise prévia dos editais de licitacdo de PPP de IP pelo TCE-SP a partir de 2017. Verificou-se
que em todas as andlises prévias de editais realizadas pelo TCE-SP foram determinadas suspensées
ou anulagoes das licitagdes. No que se refere ao entendimento do TCE-SP, concluiu-se que em 8
municipios houve o alinhamento das decisées com o guia da ABDIB, restando 2 municipios diver-
gentes, ou seja, um processo de escolha diferente em 20%. Nesses dois, o entendimento do TCE-SP
€ de que o valor do contrato deve ser apurado com base nos investimentos a serem realizados na
concessao, em detrimento ao cdlculo do montante pelo somatério das contraprestagoes publicas

ao longo de todo contrato previsto pelo guia da ABDIB.

PALAVRAS-CHAVE: Parcerias Publico-Privadas. Exame Prévio. Tribunal de Contas.
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INTRODUCAO

Os servigos de iluminacao ptblica sio
fundamentais para os deslocamentos nas cida-
des, contribuindo na segurancga publica, bem
como na ocupacio dos espacos para praticas
de esportes e lazer. Logo, trata-se de um impor-

tante instrumento de insergdo social.

Historicamente, as empresas distribuido-
ras de energia cuidavam dos parques de ilumi-
nacao publica, sendo transferida essa competén-
cia as prefeituras por determinacdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), por meio
de sua Resolugdo Normativa n® 414/2010, que
fixou o prazo 31 de dezembro de 2014.

Aluz da Constituicdo Federal, tais ser-
vicos sio de responsabilidade dos municipios,
antes do advento das PPPs, ora prestados
pelos servidores ptiblicos, com a disponibili-
dade de estrutura governamental, ora por meio
do setor privado, por intermédio de contratos
de curto prazo constituidos pela Lei das Licita-
¢Oes por periodo de doze meses, podendo ser

renovados até o limite de 60 meses.

A disponibilidade dos servigos envolve
principalmente a instalacdo de lAmpadas e
sensores, além da manutengdo dos postes.
Por outro lado, a manutengao preditiva neces-
sita de planejamento adequado, bem como
a realizacdo da expansao da rede em fungao
do crescimento vegetativo da cidade, além da
criacdo de novos loteamentos, principalmente
nas dreas urbanas. Ainda, os municipios tém
a seu encargo a responsabilidade de recolher
as empresas distribuidoras os valores pelo for-

necimento da energia.

Para esses compromissos, as Cidades
contam com os recursos financeiros que estao
garantidos pela Emenda Constitucional n° 39 de
2002, que inseriu o art. 149-A na Carta Magna,
possibilitando a instituicdo da contribuicao pelo
servigo e a cobranga nas faturas de consumo de

energia elétrica, instituidas por Lei Municipal.

A tecnologia dominante nos parques
se utiliza de 1Aampadas de vapor de sédio e de
vapor metdlico. Ao longo do tempo surgiram
as lumindrias em LED, que possuem maior efi-
ciéncia luminosa e durabilidade, além de redu-
zirem, na média, em 50% o custo do consumo
de energia, o que despertou grande interesse
nos gestores municipais em modernizar os ser-

vigos prestados aos cidadaos.

A adocao dessas lumindrias em larga
escala requer investimentos relevantes. Ao
mesmo tempo, as taxas de iluminacéo publica
cobradas atualmente, em sua maioria, atendem
os servicos prestados, ndo prevendo reservas

de recursos para modernizacio do servico.

A modernizagao dos parques de ilumina-
¢ao, prospectada pelos administradores publi-
cos Municipais, passa pela eficientizagao do
consumo de energia, cuja economia dos recur-
sos financeiros ajuda a financiar as contrapres-
tacoes publicas nas Parcerias Publico Privadas
(PPPs), além da ampliacao da capacidade de
planejamento e atendimento das manutengoes,
crescimento vegetativo do parque, expansao da
rede e melhorias na qualidade do atendimento

das demandas da populagio.

Para que os ganhos no nivel dos ser-
vicos se tornem visiveis a populagdo, com
entrega de beneficios no curto prazo, a busca

de uma parceria com setor privado acabou se
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revelando uma alternativa que compatibiliza
a necessidade de investimentos e a inser¢ao

da expertise privada.

Com o crescimento da atratividade do
negécio pelo setor privado, na tentativa de via-
bilizar as PPPs de IP, os municipios tém rece-
bido propostas nao solicitadas elaboradas por
estruturadores de projetos. Por outro lado, o
interesse de gestores ptblicos tem levado a
contratacdo de estudos e projetos por meio de
consultorias ou abertura de chamamentos ptbli-
cos, além da opcéao pelos projetos oferecidos
pelo BNDES e pela Caixa Econ6mica Federal.

As iniciativas de PPPs no segmento de
IP acumularam 303 (trezentos e trés) projetos
em junho de 2019, representando uma taxa
de sucesso em contratos assinados de apenas
5,6%!, apesar de 44% dos contratos assinados
de PPPs no Brasil nos tltimos cinco anos se

originarem no setor.

Em 30 de junho de 2019, totalizaram-se
17 contratos assinados no segmento, localiza-
dos em 8 estados, na sua maioria em Sao Paulo,
nas cidades de Caraguatatuba, Urania e Mau4,
além da Capital, que ainda néo foi efetivado

devido a pendéncias administrativas e judiciais.

Nessa seara, os Tribunais de Contas
Subnacionais tem exercido o controle externo
das PPPs de IP na drea Municipal, recebendo
criticas as suas decisdes decorrentes do
exercicio do poder de cautela, que acabam
impondo paralisacées de procedimentos lici-

tatdrios para ajustes.

Cada Corte de Contas tem suas normas
e estrutura de governanga que norteiam seus
macroprocessos, de sorte que a profundidade
e a extensdo do trabalho realizado ainda néo
sejam uniformes, apesar dos incentivos para
tanto vindos da Associagao dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).

A atuagao do Controle Externo vem
sendo discutida pelos estruturadores de pro-
jetos de PPPs de IP como, por exemplo, no
final do primeiro semestre de 2018, quando
a instituicdo Radar PPP organizou o evento
nacional em Sao Paulo, denominado de
Ip'18, cujo programa tratou, entre outros, o

seguinte titulo:

“atuacdo implacdvel dos organismos de
controle na fiscalizacdo, sendo um dos eixos
centrais do evento dar voz aos Municipios
cujos projetos pararam por conta da atuacao

dos Orgaos de Controle™.

No segundo semestre de 2019, a Radar
PPP novamente organizou o evento Nacio-
nal para tratar das PPPs de IP, atualizando
o nome para Ip'19, discutindo, num dos seus
painéis, novamente, a atuacido dos 6rgios de

controle, sob o titulo:

“atuacdo dos érgaos de controle € res-
ponsdvel por; no minimo, 28% das paralisacées
€ 34% dos cancelamentos dos projetos de PPP
de IP Que tipo de consideracées pode fazer
sobre a qualidade da atuacao dos érgaos de con-

trole em relacdo as PPPs desse segmento?™ .

! Disponivel em: <https://www.radarppp.com/eventos/ip19/>. Acesso em: 29 ago. 2020.

2 Disponivel em: <https://www.radarppp.com/eventos/ip18/>. Acesso em: 29 ago. 2020.

3 Disponivel em: <https://www.radarppp.com/eventos/ip19/>. Acesso em: 29 ago. 2020.
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Se por um lado existem muitos projetos
de PPPs de IP, por outro, observa-se uma baixa
taxa de sucesso na conversao em contratos,
sendo atribuida parcela de responsabilidade

aos orgaos de controle.

Do lado do mercado privado, busca-se
a disseminagdo de conhecimento visando qua-
lificar a estruturagao dos projetos elevando a
taxa de sucesso das contratagdes. A Associa-
cdo Brasileira da Infraestrutura e Inddstrias
de Base (ABDIB), nesse particular, elaborou
o “Guia de Boas Praticas em PPPs de [lumi-
nacao Publica (IP)” no inicio de 2019, com o
objetivo de orientar os municipios brasileiros a
lidar com os desdobramentos da Resolucéo n°
414/2010 da ANEEL, que repassou os parques

de iluminacéo aos seus cuidados.

J4, em junho de 2020, a ABDIB publicou
uma nova versio do “Guia de Boas Praticas em
PPPs de I[luminacao Publica (IP)”, agora tra-
zendo minutas padrao de edital e de contratos

a fim de orientar a licitacdo dos servigos.

Recente matéria que trata de disputas
entre investidores pelas PPPs de iluminagao*
revelou que o setor tem 149 processos em
andamento e 34 deles podem ser licitados
ainda neste ano. Nessa publicagao, também

se valoriza o guia de boas praticas da ABDIB:

Segundo dados da Abdib — que também oferece
aos municipios um guia de boas praticas para
PPPs de iluminagao, com modelos de edital e
contratos padronizados -, o Brasil tem hoje 18
milhées de pontos de luz, sendo que apenas 1,5
milhédo (considerando os ltimos leiloes) estdo
sob gestao de concessionarias privadas. Um dos
beneficios da transferéncia da gestao da rede
€ a reducao da conta de luz. Com lampadas
de LED combinadas com sistemas de gestao e
controle integrados, por exemplo, pode haver
uma reducéo de 50% do consumo de energia
dos sistemas de iluminacao piblica. (grifado)

Nesse interim, haja vista a autuagao das
Cortes de Contas, se faz necessdrio avaliar o ali-
nhamento desses documentos com relacdo as
decisoes dos 6rgaos de controle externo. Assim,
a pesquisa tem como objetivo geral identificar
as licitagoes de PPPs de iluminagao publica que
tiveram analise dos Tribunais de Contas, bus-
cando identificar os motivos que levaram as deci-

soes de suspensio ou anulacido dos certames.

Como instrumento metodoldgico, na
forma de benchmarking® do mercado de estru-
turacao dos projetos, serd utilizado o guia da
ABDIB, possibilitando cotejar o contetido de
suas minutas de edital e contrato frente aos
entendimentos das Cortes de Contas, represen-
tado por suas decisdes com relacdo as regras
previstas nos casos concretos. Nesse particular,
para que a pesquisa fosse factivel, escolheu-se
trabalhar com as decisées do Tribunal de Con-
tas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP).

* Disponivel em: <https://www.infomoney.com.br/mercados/ppps-de-iluminacao-geram-disputa-entre-investidores/>. Acesso em: 08

set. 2020.

5 O benchmarking é uma das mais relevantes estratégias para aumentar sua eficiéncia. Em traducéo livre, pode ser traduzido como

“ponto de referéncia”. Trata-se um minucioso processo de pesquisa que permite aos gestores compararem produtos, praticas empre-

sariais, servigos ou metodologias usadas pelos rivais, absorvendo algumas caracteristicas para algcarem um nivel de superioridade

gerencial ou operacional. Disponivel em: <https://endeavor.org.br/estrategia-e-gestao/benchmarking/ >. Acesso em: 29 ago. 2020.
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O TCE-SP se destaca na atuagio na
area de Concessoes e PPPs tendo em vista o
controle concomitante realizado por meio das
anadlises prévias de editais das licitagoes, o que
permite viabilizar a coleta e andlise de dados

necessaria ao presente estudo.

Ao mesmo tempo, dispde de normativa
acerca das andlises prévias de editais de licitagio,
o que demonstra o cuidado com tema dispen-
sado por essa Corte de Contas. Ainda, utiliza-se
de boas praticas de transparéncia de suas deci-
sOes na sua pagina da internet, cujo acesso nao

impoe maiores dificuldades para pesquisas.

Como ficou assinalado anteriormente,
o Estado de Sao Paulo possui diversos muni-
cipios com contratos assinados de PPPs de IP,
ainda detém o maior Produto Interno Bruto
(PIB) do Brasil, consequentemente se elevando
a possibilidade de maior nimero de gestores
publicos se interessarem por projetos de PPPs

na drea da iluminacéo publica.

Nessas delimitagdes, a pesquisa bus-
cara solugao para a situagdo problemadtica
identificada, que trata da atuagao dos Tribu-
nais de Contas Subnacionais no exercicio do
Controle Externo das PPPs de IP no Brasil:

« As decisées do TCE-SP nas andlises
prévias de editais de licitacdo de PPPs
na drea de iluminacdo ptblica vém
determinando a paralisacdo ou anula-

cdo dos certames licitatérios?

« O entendimento do TCE-SE, com rela-
cdo aos itens analisados que levaram

as decisoes de suspender ou anular as

licitacées, estd alinhado ao “Guia de
Boas Prdticas em PPPs de lluminagcao
Publica (IP)” da ABDIB?

A justificativa do estudo prospera na pos-
sibilidade de os resultados contribuirem com a
reducio de possiveis problemas no processo de
escolha entre o guia da ABDIB e as decisdes de
6rgaos de controle. Isso possibilitaria a realiza-
cao de ajustes nos modelos de documentos suge-
ridos pela ABDIB ou a revisio do entendimento
do controle externo, beneficiando a elevagao da
taxa de sucesso das PPPs de IP no Brasil.

Fonte: https://pixabay.com/pt/photos/1%c3%a2mpada-de-rua-
lanterna-392095/
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1. CONTROLE EXTERNO
EXECUTADO PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Do todo exposto, pode-se vislumbrar
um expressivo crescimento de licitagoes
na area de PPPs e concessdes comuns, de
modo que os Tribunais de Contas do Brasil
tém buscado intensificar suas acées de con-
trole, como descrevem REHBEIN e SOUZA
JUNIOR (2019, p. 69):

De outra banda, por consistirem em ajustes
de longo prazo com significativos investimen-
tos, tem sido crescente a atencio dada pelos
Tribunais de Contas aos contratos de PPPs,
com diversas agbes sendo tomadas com vistas ao
aperfeicoamento do controle externo, variando
desde a revisdo de normativos até a capacitagio
de seu corpo técnico, com a respectiva forma-
cao de equipes e unidades especializadas.
(grifado)

Para Nardes (2015), além de reduzir
os riscos de paralisacao e judicializacao, a
atuacgio dos 6rgaos de controle ainda na fase
interna do certame privilegiaria o emprego de

acoes corretivas e pedagdgicas.

Enquanto Citadini (2019) assevera que
a atuagao dos Tribunais de Contas busca evitar
que planejamentos mal sucedidos venham a
comprometer a situagao fiscal e orcamentdaria

do ente ptiblico.

As diretrizes da Associacdo dos Mem-
bros dos Tribunais de Contas (ATRICON), apre-
sentadas na préxima subsecao, tém fortalecido,

ao longo do tempo, a atuacao dos Tribunais

de Contas brasileiros no controle externo de

Concessoes e PPPs.

No caso do TCE-SP, onde a presente
pesquisa se utiliza de coleta de informacdes,
observa-se o controle concomitante das licita-
¢Oes por intermédio da andlise prévia de editais
de licitagao, perfazendo uma importante oportu-
nidade para ajustes nos documentos que supor-
tam o competitdrio para o aperfeigcoamento da

contratagdo com a administracao publica.

1.1. Exercicio dos Controles Ex
Ante, Concomitante e Ex Post

Historicamente os Tribunais de Contas
tém realizado a fiscalizagio e o julgamento do
administrador ptblico posteriormente aos seus
atos de gestao, em especial no que se refere a
questbes orcamentdrias e financeiras. Porém, as
Cortes de Contas muito tém se questionado com
relacdo a efetividade de suas decisoes a poste-
riori da gestao tendo em vista que os efeitos das
ilegalidades e danos ao erdrio publico ja foram
consumados. Com relacio ao controle de licita-
¢oes, MILESKI (2004, n. p.) assim se expressou:

O Tribunal de Contas como 6rgiao executor do
controle externo, procede a uma fiscalizagao de
acompanhamento, avaliagao e julgamento dos
atos praticados em licitagdo, no sentido de pro-
ceder a regularidade dos atos licitatérios que
buscam selecionar, de forma ison6mica, a pro-
posta mais vantajosa para administragao, tendo
em conta os principios da legalidade, da legiti-
midade e da economicidade.
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Ainda, a cerca do controle de procedi-
mentos licitatérios, ZYMLER (2008, p. 122)

assim se manifestou:

(...) ndo se pode olvidar que o controle realizado
no Ambito de um determinado procedimento
administrativo como o licitatério, por exemplo,
acaba inevitavelmente gerando um certo con-
trole prévio.

Pascoal (2009) afirma que a atuacao
dos Tribunais de Contas vem reforgando os
argumentos em prol do incremento do con-
trole preventivo, em que pese as discussbes
doutrindrias e jurisprudenciais sobre a cons-
titucionalidade e os limites desse controle
preventivo, trazendo argumentos em defesa
da constitucionalidade desse controle preven-
tivo, especialmente aquele exercido por meio
da concessio de medidas cautelares em pro-

cedimentos licitatérios.

Em destaque, a vigente Lei de Licita-
cbes e Contratos estabelece no seu art. 113
a possibilidade de controle de procedimen-
tos licitatérios pelos Tribunais de Contas, ao
mesmo tempo em que prevé o controle social a
partir de representacoes (BRASIL, 1993, n. p.):

Art. 113. O controle das despesas decorrentes
dos contratos e demais instrumentos regidos
por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislacio pertinente,
ficando os 6rgios interessados da Administragao
responsdveis pela demonstragdo da legalidade e
regularidade da despesa e execugio, nos termos
da Constituigdo e sem prejuizo do sistema de
controle interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa
fisica ou juridica poderd representar ao Tri-
bunal de Contas ou aos 6rgaos integrantes do
sistema de controle interno contra irregulari-
dades na aplicagido desta Lei, para os fins do
disposto neste artigo.

§ 20 Os Tribunais de Contas € os 6rgaos integran-
tes do sistema de controle interno poderao soli-
citar para exame, até o dia 1til imediatamente
anterior a data de recebimento das propostas,
cépia de edital de licitacdo j4 publicado, obri-
gando-se os 6rgios ou entidades da Administra-
¢do interessada a adogao de medidas corretivas
pertinentes que, em funcgdo desses exame, lhes
forem determinadas.

A propdsito da competéncia estatuida
no §2°, do artigo 113, da lei de licitacdes (BRA-
SIL, 1993), Decomain, apud Pascoal (2009),
entende tratar-se de um exemplo simultineo de
controle prévio e concomitante da gestdo por
parte dos Tribunais de Contas. Concomitante
ao procedimento licitatério, que se encontra
em curso, e prévio em relacdo ao fim deste
procedimento e a assinatura do contrato com

o licitante vencedor do certame.

Para Pascoal (2009), ndo h4 davidas de
que o fortalecimento do controle preventivo da
gestao publica, exercido legitimamente pelos Tri-
bunais de Contas, e, especialmente, o consubs-
tanciado por meio de medidas cautelares e, mais
especialmente, ainda, aquele exercido sobre pro-
cedimentos licitatérios, € um caminho sem volta
e tem contribuido para a efetividade do controle
e, por conseguinte, para o aperfeicoamento da
gestao ptblica e para a prevencédo de ilicitudes.

O autor faz uma importante ressalva:

E preciso, portanto, encontrar um ponto de
equilibrio, uma forma de atuagdo que, ao mesmo tempo,
preserve a competéncia fiscalizadora dos Tribunais de
Contas, mas impeca que o excesso de formalidade e o
excesso de tempo de duragio dos processos, no 4mbito
dos Tribunais, acabem postergando, além do razodvel, a
execugao das politicas ptiblicas (PASCOAL, 2009, n. p.).
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Com relagdo ao controle concomitante,
a Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas (ATRICON, 2014) define que se trata
de carater preventivo e pedagdgico, no sentido
de prevenir falhas e promover corre¢bes dos
atos e procedimentos e tem por objeto de ana-
lise os atos ou procedimentos j4 formalizados
ou validados pelos responsdveis, ainda que em
fases intermediarias do processo, a exemplo de

edital de licitagdo publicado.

No que se refere ao controle concomi-
tante de edital de licitacido publicado, a Lei
das Licitagoes com vistas a assegurar o amplo
direito de peticdo admitiu a possibilidade de
que todo licitante, ou pessoa fisica ou juridica,
que observe irregularidade em algum item do
edital possa representar ao Tribunal de Contas,

que realizard um exame e julgamento prévio.

De outro lado, essa avaliagio € um ins-
trumento relevante para a tomada de decisoes
ao longo da execugao da politica, bem como
para a melhor alocacio de recursos entre as

diferentes politicas publicas setoriais.

FERNANDES (2005, n. p.) assim
sintetizou o controle das licitagdes pelos

Tribunais de Contas:

1° conclusao: O Tribunal de Contas pode sustar
se ndo atendido, a execugdo do ato licitatério
quando impugnado.

20 conclusao: O Poder Legislativo ndo possui
poder para sustar o ato licitatério, mas pode
sustar o ato normativo que lhe da suporte,
Ccomo ocorre com a concessio ou permissio
de servigo publico.

3° conclusao: O Tribunal de Contas pode solicitar
edital para exame, mas nio se exige aprovagao pré-
via do Tribunal de Contas para a validade do ato.

4 conclusao: O Tribunal de Contas pode orde-
nar a correcao de edital e, neste caso. os 6rgios

ficam obrigados a adotar as medidas corretivas
determinadas.

5 conclusao: A impugnacéao do ato pode decor-
rer de representacgao de licitante, contratado ou
pessoa fisica ou juridica e, independentemente
dessa iniciativa os Tribunais de Contas podem
solicitar para exame editais de licitagao.

6° conclusio: A representagdo ao Tribunal de
Contas deve ser fundamentada, indicando a
irregularidade na aplicacdo desta Lei. Mas o
Tribunal de Contas néo fica adstrito aos moti-
vos alegados.

7° conclusao: Para os Tribunais de Contas hd
uma faculdade de pedir determinado edital para
exame. Nao hd previsao legal para determinar
a remessa dos editais aos Tribunais de Contas;
norma com esse teor fere o principio elementar
de que a drea fim (no caso, licitadora) ndo deve
trabalhar para a drea meio (no caso, controla-
dora). O Tribunal de Contas pode pedir seja
remetido determinado edital, mas falece com-
peténcia para generalizar a remessa.

8¢ conclusao: O fato do Tribunal de Contas soli-
citar edital para exame, nao implica a suspensao
imediata do certame. Se o Tribunal de Contas
nao delibera expressamente a respeito. fica ao
prudente arbitrio da autoridade administrativa
suspender o Cf’rtame para aguardar a decisdo
do Tribunal de Contas ou néo.

9° conclusao: Qualquer cidadao € parte legitima
para impugnar edital de licitagao e, indepen-
dente do exercicio desse direito pode represen-
tar ao Tribtmal de Contas.

10° conclusao: O licitante que nao impugna o
edital tempestivamente perante a prépria admi-
nistragao, decai do direito de praticar esse ato
perante a Administracdo Ptblica e ficard preju-
dicado o exercicio da faculdade prevista no art.
113 da Lei n® 8.666/93.

Em se tratando de licitacées de Con-
cessbes e de Parcerias Publico Privadas
(PPPs), dada a complexidade envolvida nes-
ses projetos, a adogio dessas trés modalida-
des de controle, ex ante, concomitante e ex
post, podem elevar a eficiéncia e a eficacia
das politicas publicas que representam, tendo
em vista os vultosos recursos ptiblicos € o

impacto na sociedade como um todo.
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Fonte: https://pixabay.com/pt/photos/juiz-martelojulgamento-
quadra-1587300/

1.2. Exames Prévios dos Editais
de Licitacao pelo TCE-SP

O Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo regulamentou através da Resolugcao n®
01/2017, de 02 de agosto de 2017, que os
Conselheiros encaminhem a Presidéncia do
Tribunal de Contas a relagdo dos processos cui-
dando de propostas de suspensao, referendo
ou arquivamento versando sobre exames pré-

vios de editais.

Segundo essa Resolugio, por proposta
de Conselheiro, o TCE-SP podera solicitar
cépia de editais de licitagdo elaborados pelos
6rgaos sujeitos ao controle, da esfera estadual
ou municipal. Sendo aprovada a matéria pelo
Tribunal Pleno, a Presidéncia expedir4 oficio
solicitando cépia completa do edital, incluindo
projetos basicos e executivos, quando for o
caso, memoriais, planilhas, minuta do con-
trato, parecer juridico da aprovagao do edital,
e outras pecas se existentes e copias dos atos
de publicidade. Se a data designada para rece-
bimento das propostas nao propiciar a submis-
sdo da matéria ao Tribunal Pleno, o Relator
podera adotar as medidas ad referendum do
Plenario do Tribunal.

O 6rgido da administragcio deverd reme-
ter, em até 48 horas, contadas do recebimento
do oficio do TCE, as pecas da licitacdo que
lhe forem solicitadas. Na hipétese de ndo se
realizar Sessao e sendo a matéria urgente,
o Relator poderd proferir decisdo de mérito,
submetendo-a, na primeira oportunidade, a
ratificagdo do Tribunal Pleno. Ficara sujeito
as sangoes, independentemente do processo
de responsabilidade, aquele que ndo remeter
a documentacao requisitada e/ou nao tenha
adotado as medidas corretivas determinadas.

De fato, o TCE-SP ao ser provocado por
meio de representacdes advindo do controle
social materializa o controle concomitante atra-
vés do exame prévio seguido de julgamento na
fase que antecede a abertura do certame, que
pode resultar na decisio pela continuidade do
processo ou a determinacdo para suspensao
para fins de ajustes nos documentos da licita-
¢ao. Dependendo da gravidade dos achados,
a decisdo da Corte de Contas pode ser pela
anulagao da licitagao.
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2. GUIA DE BOAS
PRATICAS DA ABDIB
PARA PPPS DE
ILUMINACAO PUBLICA

A ABDIB representa importantes seto-
res da infraestrutura e inddstrias de base no
Brasil. O langamento da primeira edigao do
seu “Guia de Boas Praticas em PPPs de Ilu-
minacao Publica (IP)” em 2019 foi em evento
organizado pela instituicio Radar PPP deno-
minado de Ip'19 em Sao Paulo, que serve de
referéncia no Brasil no segmento de PPPs na
area de iluminacao publica, ficando materia-
lizado o papel da Associagdo em produzir e
disseminar conhecimento visando a melhoria

dos projetos nesse segmento.

A ABDIB congrega uma ampla gama de empre-
sas publicas e privadas que participam de todas
as fases dos negdécios (estruturagéao, investi-
mento e operagdo) nos setores de infraestrutura
e inddstrias de base, tais como concessiondrias
de servigos publicos, fabricantes de equipamen-
tos, prestadores de servigos como engenharia e
escritérios de advocacia, grandes usudrios de
infraestrutura, fundos de private equity, segura-
doras, bancos de investimentos € empresas de
consultoria, entre outras. Atualmente, a ABDIB
conta com 115 empresas associadas atuantes
nas dreas de energia elétrica, petréleo e gds
natural, transportes, saneamento ambiental, tele-
comunicagoes e inddstrias de base.® (grifado)

Neste primeiro guia, sdo apresentados
um panorama do segmento no Brasil, os mode-
los existentes para sua gestao, as boas praticas

quanto ao planejamento da estratégia de IP

nos municipios, as alternativas para a estrutu-
ragao de projetos de Parcerias Publico-Priva-
das (PPP), dentre outras especificidades para
auxiliar gestores ptiblicos municipais a gerir

os ativos de iluminagdo publica.

Na sequéncia, em junho de 2020, a
ABDIB langou a segunda edicdo do guia, agora
trazendo modelos de Minutas de Edital e Con-
trato para apoiar as licitagdes dos municipios.
Trata-se de uma publicagdo com potencial de
orientar diversos estruturadores de projetos no
Brasil, haja vista a importante representacéo
no setor realizada pela ABDIB, além de ser o
tinico guia disponivel atualmente publicado por

uma associagio de empresas.

Considerando o conhecimento ja pro-
duzido no ambiente brasileiro e o potencial de
replicar a modelagem de projetos desta natureza,
a ABDIB defende a possibilidade de se reduzir o
prazo de elaboracdo de projetos, sem perda de
qualidade, com a utilizacao da padronizagdo dos
documentos licitatérios de modo a trazer mais
seguranga juridica e incentivar as boas praticas
pelos gestores publicos. Como resultante desse
processo, a ABDIB espera maior eficiéncia na

conversio da carteira de projetos em contratos.

Nesse guia, a ABDIB elaborou um con-
junto de 3 (trés) documentos de referéncia
para auxiliar os municipios na preparacgio de
documentos licitatérios de PPPs de iluminagédo
ptblica: (i) Minuta padrio de edital de PPP
de iluminagao publica; (ii) Minuta padrao de
contrato de PPP de iluminagao publica; e (iii)
Minuta de Termo de Referéncia para servigos
de Verificacdo Independente em PPPs de IP.

¢ Disponivel em: < https://www.abdib.org.br/quem-somos >. Acesso em: 29 ago. 2020.
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Essas Minutas perpassam diversos pon-
tos, assim descritos pela ABDIB: (i) modalidade
licitatdria; (ii) critérios de julgamento; (iii) habili-
tagdo técnica: somatoério de atestados; experién-
cia em implantacao de telegestao de iluminagido
publica e referéncias de atestacio conforme
tamanho do parque de iluminagao publica; (iv)
tratamento de bens reversiveis e bens vinculados
a concessao; (v) caracteristica da conta reserva
de garantia; (vi) apuracgédo do cadastro base da
rede municipal de iluminagao publica; (vii) com-
partilhamento de risco em reclassificacio de vias;

banco de pontos; (viii) fiscalizacao da PPP; (ix)

previsdo e tratamento de receitas acessérias; (x)
bonificagdo sobre a conta de energia; (xi) aloca-
cdo de riscos; (xii) equilibrio econémico-finan-
ceiro e (xiii) escopo de atuagio e contratacao do
verificador independente.

A elaboracédo de Editais de Licitagao e
Minutas de Contratos requer aderéncia as legis-
lagdes pertinentes, além de escolhas discricio-
narias que norteiam as decisdes dos adminis-
tradores puiblicos. O quadro abaixo apresenta

exemplos de cldusulas sugeridas pelo guia:

menor valor da contraprestacao

(i) Critério de Julgamento: PARTE I - PREAMBULO: O Municipio de [+], por intermédio do(a) [+],

torna publico que realizarad licitacdo, na modalidade concorréncia, com o critério de julgamento de

(ii) Valor do Contrato: 2.2. O Valor do Contrato estimado € de R$ [-] ([-] reais), considerando o valor

de Contraprestagdo Mensal Mdxima indicado no item 12.1.2.5.

previsto no item 13.3.4.31.

(iii) Qualificacao Técnica: 13.3.4.2. Serd admitido, para os fins das comprovacbes e dos quantitati-
vos referidos no item 13.3.4.31, somatério de atestados de capacidade técnica... (i) Municipalidades
que detenham parque de [luminagdo Piblica entre 20 e 50 mil pontos, desde que ao menos um dos

atestados a ser apresentado pelo licitante demonstre o alcance de, pelo menos, 80% de 50% do valor

legal ou procurador, ...

(iv) Representante Legal: 5.2. As impugnacoes ao Edital deverao ser exclusivamente escritas, devida-

mente rubricadas e assinadas pelo responsdvel, e no caso de pessoa juridica, pelo seu representante

e consularizado ou apostilados...

(v) Documentacao Estrangeira: 10.9.2. No caso de documentos em lingua estrangeira, somente

serao considerados validos se devidamente traduzidos ao portugués por tradutor piblico juramentado

(vi) Apresentacao das Propostas: 10.2. Os documentos devem ser apresentados em 3 (trés) Enve-

lopes lacrados, distintos e identificados em sua capa...

(vii) Qualificacao Técnica: 13.3.4.3.1. Serao aceitos, como documentos de comprovagio para este

item, atestados emitidos por pessoa juridica de direito piblico ou privado.
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(viii) Responsabilidade Técnica: 13.3.4.9. Comprovacao de Proponente possuir, na Data de Entrega
dos Envelopes, vinculo com profissional(is) de nivel superior, detentor(es) de atestado(s) de res-
ponsabilidade técnica, devidamente registrado na entidade de classe profissional competente, que
demonstre a execucdo de obras e servicos de caracteristicas semelhantes aos do objeto do Contrato,

assim entendidos:

(ix) Qualificacao Técnica: 13.3.4.4. Comprovagdo por meio de atestados de capacidade técnica de
execucao de implantagdo e operacao, através de sistema de telegestdo, de sistema de iluminagao
com um minimo de [] pontos de iluminacgio, em vias (ruas, avenidas, pracas ou demais tipos de
logradouros) em um tnico sistema de iluminagdo publica integrado, com fornecimento de materiais,

considerando o tamanho do parque conforme:

(x) Qualificacao Técnica: 13.3.4.1. Comprovagido de que a Proponente tenha realizado investimen-
tos de R$[-] ([] de reais) ou mais, em empreendimento(s) de infraestrutura em qualquer setor, com
recursos préprios ou de terceiros, observadas as seguintes condigdes: (i) Serd considerado como valor
de investimento o montante de recursos aplicado pela Proponente na construcédo e/ou recuperagdo
e/ou conservagao e/ou manutengio relacionada ao empreendimento; e, (ii) Nao serd considerado
investimento o desembolso realizado na condicao de contratado em regime de empreitada ou equi-

valente, ainda que para fornecimento de materiais e realizagio de obras.

(xi) Proposta Comercial: 12.2.2. A Institui¢do Financeira deverd ser nacional ou estrangeira, auto-
rizada a funcionar no Brasil pelo Banco Central do Brasil e possuir, no exercicio de [+], patriménio

liquido de, no minimo, RS [-] (-] de Reais), ....

(xii) Qualificacao Técnica: 13.3.4.3. Comprovagio, de que a Proponente tenha executado, em um
parque de [luminacao Piblica de, no minimo, [+] ([+]) pontos, pelo periodo minimo de [+], servicos de
operagdo e manutencao preventiva e corretiva de, no minimo, [«] ([+]) pontos de [luminacao Ptblica,
incluido no escopo da contratagio a responsabilidade contratual pelo fornecimento de materiais e
equipamentos especificos de [luminagao Publica, tais como lumindrias, lampadas, bragos e suportes
para instalagio, reatores, relés fotoelétricos e tomadas para relés fotoelétricos, sendo indiferente as

Especificacdes contratuais acerca do quantitativo do material a ser fornecido.

(xiii) Acesso a Informacgées da Licitagao: 3.1. O Edital, suas planilhas e formuldrios, as informagoes,

estudos e projetos sobre a Rede Municipal de [luminagéo Publica poderio ser obtidos, exclusivamente...

(xiv) Qualificacao Econdmico-Financeira: 13.3.2. Para Qualificacdo Econémico-Financeira: (...) (iii)
Apresentacao do balango patrimonial e demonstragdes contdbeis referentes ao tltimo exercicio social
exigido na forma da lei, devidamente registrados perante o 6rgao de registro competente e, nos casos
exigidos pela legislagdo brasileira, auditados por empresa de auditoria independente regulamente

registrada nos 6rgaos competentes.

Quadro 1 - Principais Cldusulas sugeridas pelo Guia da ABDIB

Fonte: Elaborado pelo Autor, adaptado do Guia da ABDIB (2020)

| 2 Sem. 2021 1 1 1 CS | Cadernos da Escola Paulista de Contas Pblicas



Airton Roberto Rehbein

Apesar do cendrio positivo para via-
bilizagdo de PPPs de iluminagio publica, a
ABDIB ressalva que € de conhecimento dos
agentes do setor que a maioria das iniciativas
municipais acaba nao resultando em contratos
assinados. Mesmo quando esse marco, a assi-
natura, € atingido, isso ocorre em prazo muito

além daquele planejado.

A ABDIB também afirma que o prazo
entre a definicdo do gestor ptblico para estrutu-
rar uma PPP de iluminacéio ptblica e sua efetiva
contratagao € de um a trés anos. No entanto,
considerando o conhecimento ja produzido no
ambiente brasileiro e o potencial de replicar a
modelagem de projetos desta natureza, espera-
-S€ (uEe esse prazo possa ser substancialmente
reduzido, sem perda de qualidade, para um

periodo de seis meses a um ano.

Definicdo de processo
e responsabilidade
interna

Alocacao
de riscos

Estruturacdo

Governanca
e gerenciamento
de projetos

de financiamento
de projetos

Necessidade
de reequilibrio
de contratos

Padronizacao
de contratos
e editais

Figura 1 - Principais Clausulas sugeridas pelo Guia
da ABDIB

Fonte: 3° Edicdo do Bar6émetro da Infraestrutura
(2020), grifado pelo autor.

A ABDIB € a EY (Ernst Young) elabo-
ram importante publicacdo denominada de
Barometro da Infraestrutura’, que j4 estd em
sua 3° edicdo, onde chama atengdo a importan-
cia de seu guia de boas praticas: ‘A auséncia
de padronizagdo torna a curva de aprendizado
no Brasil muito extensa, o que impacta direta-
mente na estruturacao e realizagdo de projetos
no que diz respeito as esferas governamentais,
empresariais e a infraestrutura do pais - além

de impactar negativamente a sociedade’.

Devido as adversidades na estruturagao
de projetos de concessao e PPP no Brasil, o
documento afirma que é possivel identificar
algumas das tendéncias que deveriam ser prio-
rizadas e implementadas pelos agentes ptibli-
cos e privados, onde valorizam o seu guia no
item “Padronizacido de Contratos e Editais”,

como se observa na figura abaixo:

Desenvolvimento
da infraestrutura
social

Dialogo com
o mercado e analise
dos projetos

Menor incerteza
no ambiente legal
e regulatério

Maior seguranca
no ambiente
institucional

Sustentabilidade
de programas
e concessdes

Verificador
independente

" Disponivel em: <https://www.abdib.org.br/blog/secoes/barometro-da-infraestrutura/>. Acesso em: 09 set.. 2020.
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3. RESULTADOS DA
PESQUISA

A coleta de dados no site do TCE-SP
tem como periodo inicial o dia 06 de agosto
de 2017, visto representar a data de inicio da
vigéncia de sua Resolucio que se refere ao rito
da anadlise prévia de editais de licitagao.

Foram consultadas todas as sessoes
de julgamento de andlises prévias de editais
para identificar os processos que tratavam de
PPP de IP até 15 de agosto de 2020. Nessa
pesquisa, identificaram-se 10 (dez) municipios,

conforme o quadro a seguir:

Processos de Andlise Data de Decisio Final
Municipio Prévia de Edital-TCE-SP | Julgamento ceisao Hina
Caieiras 020611.989.19-5 13/11/2019 Anulacdo
. . 009340.989.20-1 B
Campo Limpo Paulista 12/03/2020 Suspensio
009405.989.20-3
023256.989.19-5
023277.989.19-0
Campos do Jordao 023291.989.19-2 05/02/2020 Anulacdo
023301.989.19-0
023504.989.19-5
009617.989.20-7
Estiva Gerbi 009618.989.20-6 06/05/2020 Suspensao
009860.989.20-1
Guarulhos 008455.989.19-4 08/05/2019 Suspensio
Hortolandia 009479.989.19-6 12/06/2019 Suspensio
024581.989.19-1
Itapecerica da Serra 024606.989.19-2 12/02/2020 Suspensio
024711.989.194
Orlandia 014544.989.19-7 28/08/2019 Anulacgao
Ped ) 011157.989.19-5 12/02/2020 Anulaci
ederneiras nulagdo
012153.989.199 ¢
021694.989.19-5 5
Socorro 27/11/2019 Suspensao
021840.989.19-8

Quadro 2 — Relagao de Municipios da Pesquisa

Fonte: Elaborado pelo Autor, com base em consulta ao site do TCE-SP.
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Para fins do tratamento dos dados,
foram analisadas todas as decisées de julga-
mentos relacionadas no quadro acima bus-
cando identificar todas as falhas em Relatérios
que embasaram as decisées dos Conselheiros
da Corte de Contas e as cotejando com o guia
da ABDIB de 2020.

Registra-se que todas as andlises pré-
vias de Editais realizadas pelo TCE-SP utiliza-
das nessa pesquisa sdo processos anteriores
ao langamento do guia de boas prdticas da
ABDIB, porém nao havia disponivel nesse
periodo Minutas de Edital e Contrato de refe-

réncia disponivel.

Apesar dessa limitagdo temporal, ndo
se vislumbra prejuizos ao estudo, ja que se
pretende dar luzes as possiveis divergéncias
entre os modelos de documentos sugeridos
pela ABDIB e a visiao do érgao de controle
estadual, ao mesmo tempo destacando o
nivel de aderéncia do guia da ABDIB as deci-
sbes do TCE-SP, possibilitando oportunizar
agbes que permitam a reducgio de possiveis
problemas no processo de escolha existente
nos entendimentos conflitantes em itens de

mesma natureza.

A andlise dos dados serd apresentada
para cada municipio em dois pardmetros, utili-
zando-se como instrumento o guia da ABDIB.
Sera aplicada nas andlises a metodologia do
tipo top down®, cuja atuagdo do autor do traba-
lho na drea do controle externo e nas audito-

rias de concessoes € PPPs permite inicializar

a busca dos resultados da pesquisa a partir da
publicagao das decisées do TCE-SP.

No primeiro, serdo analisados os itens
dos editais e contratos impactados pelas deci-
sdes do TCE-SP frente as previsdes do refe-
rido guia da ABDIB, buscando certificar com

as palavras “Atende” ou “Nao Atende”.

No segundo parametro, serao compa-
radas as previsoes do edital e contrato da lici-
tacdo dos municipios com o guia da ABDIB,
assinalando se “Confere” ou “Nao Confere”,
embora esses itens tenham sido objetos de

decisao pelo TCE-SP para suas corregoes.

Definidos o ambiente do estudo, os pro-
cedimentos de coleta e tratamento dos dados,
bem como a metodologia se utilizando do guia
da ABDIB como instrumento, a seguir sdo
apresentados resumidamente os resultados
da pesquisa onde se consolidou os itens em
que foi identificado que o guia da ABDIB difere
das decisdes do TCE-SP, ficando adstrito aos

Municipios de Estiva Gerbi e de Pederneiras.

8(...) Numa abordagem de cima para baixo ¢ formulada uma visao geral do sistema, partindo de uma instancia final para a inicial (...).

Disponivel em: <https://ptwikipedia.org/wiki/Abordagem_top-down_e_bottom-up >. Acesso em: 29 ago. 2020.
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Municipio
Estiva Gerbi

Decisao do TCE-SP

Em se tratando de concessao de servicos publicos, a base de cdlculo da garantia da
proposta e da requisi¢ao de capital social, para fins de habilitagdo, deve utilizar como
parametro o valor previsto para os investimentos. - revisar a base de célculo da garantia
da proposta e da requisigdo de capital social, para fins de habilitagéo, utilizando como
pardmetro o valor previsto para os investimentos.

Rever a redagao da previsao de garantia de execugao, sem prejuizo de observar igual-

mente a adogdo da correta base de cdlculo, lastreada nos investimentos.

Guia da ABDIB (2020)

(pag. 86) - 2. DEFINICOES E INTERPRETACAO.

Valor do Contrato: Valor correspondente ao somatério das receitas totais projetadas
provenientes da operagao da CONCESSAOQ, em valor a precos constantes, com base
no valor a ser percebido pelo pagamento das CONTRAPRESTACOES MENSAIS,
tendo como referéncia a data de entrega da PROPOSTA COMERCIAL.

(pag. 86) - 2. DEFINICOES E INTERPRETACAO.

Valor do Contrato: Valor correspondente ao somatério das receitas totais projetadas
provenientes da operacio da CONCESSAO, em valor a precos constantes, com base
no valor a ser percebido pelo pagamento das CONTRAPRESTACOES MENSAIS,
tendo como referéncia a data de entrega da PROPOSTA COMERCIAL.

(pag. 143)-40.1. A CONCESSIONARIA deverd manter, em favor do PODER CONCE-
DENTE, como garantia do fiel cumprimento das obrigacbes contratuais, GARANTIA
DE EXECUQAO DO CONTRATO, da data de assinatura do CONTRATO até, no
minimo, 120 dias apés o advento do termo contratual, no montante equivalente a
R$[*], limitado a 10% do VALOR DO CONTRATO.

Edital do Municipio

4.1. O CONTRATO tem o valor global estimado em de R$ 18.041.841,00 (dezoito
milhdes, quarenta e um mil, oitocentos e quarenta e um reais), para um prazo de 25
(vinte e cinco anos) de horizonte contratual.

8.4.3. Garantia de proposta, nas modalidades e critérios previstos no “caput” e §1°
do artigo 56 da Lei Federal n°. 8.666/93, de (...)

4.1. O CONTRATO tem o valor global estimado em de R$ 18.041.841,00 (dezoito
milhées, quarenta e um mil, oitocentos e quarenta e um reais), para um prazo de 25
(vinte e cinco anos) de horizonte contratual.

16.1. Adjudicado o OBJETO da LICITACAO e homologado os atos da COMISSAO, o
LICITANTE vencedor sera notificado por oficio para, no prazo de 10 (dez) dias titeis,
apresentar GARANTIA DE EXECUCAO DO CONTRATO, no valor correspondente a
2% (dois por cento) do valor estimado para o CONTRATO...
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Municipio

Pederneiras

Decisido do TCE-SP

Base de cédlculo do patrimoénio liquido e da garantia de proposta atrelada ao valor

estimado para todo o periodo da concessio.

Guia da ABDIB (2020)

(pag. 86) - 2. DEFINICOES E INTERPRETACAO.

Valor do Contrato: Valor correspondente ao somatério das receitas totais projetadas
provenientes da operacdo da CONCESSAO, em valor a precos constantes, com base
no valor a ser percebido pelo pagamento das CONTRAPRESTACOES MENSAIS,
tendo como referéncia a data de entrega da PROPOSTA COMERCIAL.

(pdg. 37)-11.4. Em garantia ao cumprimento das obrigagoes relativas a participagao
na Licitagdo, a Proponente deverd prestar Garantia da Proposta no valor correspon-
dente a 1% (um por cento) do valor estimado para o Contrato, o que perfaz a impor-

tancia de RS [] reais)

Edital do Municipio

3. VALOR ESTIMADO DA CONTRATACAO

3.1. O Valor Estimado do Contrato de Concesséao é de R$ 52.166.800,00 (cinquenta
e dois milhoes, cento e sessenta e seis mil e oitocentos reais) a data-base de outubro
de 20109.

3.1.1. O Valor Estimado do Contrato de Concessao foi calculado com fundamento no

somatorio das contraprestagdes estimadas para o Prazo Contratual.

Quadro 3: Resumo da Andlise dos Itens Julgados
pelo TCE-SP que diferem do Guia da ABDIB

Fonte: Elaborado pelo Autor, com base nas
Decisoes do TCE-SP, Guia da ABDIB (2020) e
Edital dos Municipios.

nos investimentos a serem realizados na con-
cessao, em detrimento do cdlculo do montante
pelo somatdrio das contraprestacoes publicas
ao longo de todo contrato, o que eleva a base
de cdlculo de garantias como, por exemplo,
de proposta e de execugdo contratual, o que

pode ser visto como uma barreira a entrada

Esses itens, sob o ponto de vista téc-
nico, podem ser contornados, € a cautela de
controladores e controlados podera trazer
beneficios ao éxito de muitos projetos de
PPPs de [luminagéo publica no Estado de Sao
Paulo. Nos dois municipios tomados por refe-
réncia o entendimento do TCE-SP é de que o

valor do contrato deve ser apurado com base

de licitantes, restringindo a participagao de

maior quantidade de licitantes.

Na andlise detalhada dos municipios
revela-se que as decisdes do TCE-SP, que foram
tomadas anteriormente ao guia da ABDIB, se
encontram, em sua maioria, incorporadas no

referido guia, o que nos leva a compreensao
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de que a Corte de Contas tomou suas decisoes
ao abrigo do incentivo a adogao das melhores
préticas no seu entendimento a época, encon-
trando agora no olhar do setor privado a mate-
rializagdo dessas praticas como referéncias do

documento publicado pela ABDIB.

Pontua-se, também, que o TCE-SP deci-
diu pela anulagao das licitagdes de Caieiras
(2019), Orlandia (2019), Pederneiras (2020)
e Campos do Jordao (2020), devido apresenta-
rem como critério para o julgamento a “técnica
e preco”. O TCE-SP vem decidindo faz algum
tempo, desde 2014, como inadequado esse cri-
tério, tendo em vista entender que o objeto das
PPPs de iluminagao ptblica ndo se reveste de
carater eminentemente intelectual, como pode
se observar no julgamento dos Processos n°
001031.989.14-8 e de n° TC-013614.989.16-
8. Sendo assim, essas anulacdes poderiam
ser evitadas na origem dos projetos ao serem
conhecidas e atendidas pelos municipios as

decisoes pretéritas da Corte de Contas.

Em junho de 2020, pode-se constatar
que esses 2 municipios, dos 10 analisados na
pesquisa, realizaram os ajustes determina-
dos pelo TCE-SP em seus editais e vieram a
concluir seus processos com a assinatura de

contratos, quais sejam, Hortoldndia e Caieiras.

No caso do Municipio de Hortolandia, o
TCE-SP determinou a suspenséio da licitagcdo
em 12/06/2019. Em 02/08/2019 a Prefeitura
publicou comunicado de correcio de itens do
Edital, atendendo a decisdo do TCE-SP e reto-

mando a licitacao.

Destaca-se que nesse caso os itens
analisados pelo TCE-SP encontram os mes-

mos entendimentos no guia da ABDIB. Nesse

sentido, caso fossem utilizadas as boas praticas
presentes no guia pelo municipio para os itens
analisados, a Corte de Contas em sua andlise
néao veria motivos para decidir pela suspensao

da licitacao.

Quanto ao Municipio de Caieiras, o
TCE-SP determinou a anulacéo da licitacdo em
13/11/2019. Em 20/12/2019 a Prefeitura publi-
cou a corregio de itens do edital, atendendo a

decisdo do TCE-SP e retomando a licitacao.

Assim como no caso do Municipio de
Hortolandia, os itens impactados pela decisao
do TCE-SP encontram os mesmos entendi-
mentos no guia da ABDIB, cuja paralisacdo ou
anulagao da licitagdo também poderia inexistir
caso o projeto do municipio estivesse aderente

as boas praticas agora assentadas pela ABDIB.

Para o periodo utilizado na anélise das
decisoes do TCE-SP nao havia um guia de refe-
réncia que apresentasse minutas de edital e
contrato de referéncia para fins de licitagio
de PPPs de IP, sendo buscada compensacéo a
essa limitagao da pesquisa no guia da ABDIB,

publicado posteriormente.

Observa-se potencial no guia de boas
praticas em prevenir futuras paralisagbes ou
anulacoes dos licitatérios por decisées do
TCE-SP, haja vista o alinhamento existente

nos itens avaliados em 80% dos municipios.

Na presente pesquisa nao foram identi-
ficados documentos que revelassem o acesso
da ABDIB as decisées do TCE-SP para fins de

elaboracio do seu guia.

As boas praticas emanadas pela ABDIB

podem nao representar unanimidade entre os
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estruturadores de projetos, porém até entao é o
tinico documento que publicou minutas de edi-
tal e de contratos para servirem de referéncia
as licitagbes de PPPs de iluminacéo ptblica,
servindo, portanto como instrumento utilizado
na metodologia desse estudo, apesar da limita-

cao temporal citada anteriormente.

Apesar do potencial, cabe observar que
o Estado de Sao Paulo ainda tem poucos muni-
cipios com contratos assinados de PPPs de
iluminacéo publica, resumindo-se a Caragua-
tatuba (2015), Urania (2015) e Maud (2016). O
Municipio de Sdo Paulo (2018) teve contrato
assinado, porém ainda nao entrou em opera-
cdo. Agora, juntam-se a esses Hortolandia e
Caieiras e se espera que esse estudo possa
contribuir para ajustes nos licitatérios que

acelerem a contratacdo de novos projetos.

CONSIDERACOES
FINAIS

O presente estudo perpassou 10 muni-
cipios que tiveram andlise prévia dos editais de
licitacao de PPP de IP pelo TCE-SP a partir
de 2017, exceto de Sao Paulo (Capital), sendo
que em 6 (seis) projetos foi determinada a sus-

penséo da licitacdo e em 4 (quatro) a anulacéo.

De imediato, aqui reside a resposta da
primeira pergunta dessa pesquisa - As decisées
do TCE-SP nas andlises prévias de Editais de
licitagdo de PPPs na drea de iluminagao ptiblica
vem determinando a paralisacdo ou anula-
cdo dos certames licitatérios? - concluindo-se

que em todas as andlises prévias de editais

realizadas pelo TCE-SP foram determinadas

suspensoes ou anulagoes das licitagoes.

Acerca da segunda pergunta - O enten-
dimento do TCE-SE com relacdo aos itens
analisados que levaram as decisées de sus-
pender ou anular as licitacées, estd alinhado
ao “Guia de Boas Prdticas em PPPs de Ilumi-
nacdo Ptblica (IP)” da ABDIB? - verificou-se
em 8 municipios o alinhamento com o guia
de boas praticas, restando 2 municipios com
diferencas a serem convergidas, considerando

a andlise do edital originalmente lancado.

Tomando por referéncia a assinatura
de contratos, a taxa de sucesso dos projetos
que tiveram andlise prévia dos seus editais
ficou em apenas 20%, tendo em vista que dois
municipios tiveram os editais corregidos, con-
siderando que 100% dos projetos analisados

tiveram decisio pela suspensio ou anulagio.

A andlise prévia dos editais pelo TCE-
-SP se resumiu a enfrentar os pontos trazidos
pelas representacbes. Assim, em que pese sua
importancia, ainda se tem muito espaco para
aprofundar a anélise da licitagdo como um todo,
evitando possivel selecido adversa de projetos
levando a assinatura de contrato sob o risco de
importantes problemas ndo serem detectados.
As decisoes do TCE-SP passaram pela interpre-
tacdo de regras editalicias, ndo se verificando
nos relatérios de exame prévio dos editais pro-
blemas que se referem aos estudos de viabili-
dade econdémico-financeira, por exemplo, onde

podem ser identificadas falhas relevantes.

A atuagao do TCE-SP nesses 10 muni-
cipios foi em atendimento ao controle social,
mediante o recebimento de representacgoes

de partes interessadas na ampliacido da

Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas | C& 1 1 8 2 Sem. 2021 |



Anélise Prévia de Editais de Licitacdo de PPPs

concorréncia publica ja em andamento, logo,
o cliché de “atuacdo implacavel e de respon-
sdvel, em parte, pelas paralisa¢ées e cancela-
mentos” das PPPs de IP, aludidas nos eventos
Ip18 e Ip19, devem ser vistas com cautela, pelo
menos no caso das decisoes analisadas nesse

presente estudo.

A medida em que diversas partes inte-
ressadas se socorrem do TCE-SP para asse-
gurar direitos nas concorréncias publicas das
PPPs de IP, revela-se, também, que o meio pri-
vado interessado nesses contratos niao encon-
tra consensos, haja vista que a maioria dos
projetos sdo gestados por estruturadores que
também sio responsdveis pela disseminacio

das boas praticas nesse mercado.

Cabe saudar o guia das PPPs de IP
disponibilizado pela ABDIB (2020), que tem
o condéao de uniformizar boas praticas no mer-
cado, com potencial de reduzir as represen-
tacoes como as realizadas ao TCE-SP para
andlises prévias dos editais, haja vista o alto
nivel de aderéncia as decisbes da Corte de
Contas, alcangando 80% conforme apurado

nessa pesquisa.

Consoante a revisio da literatura, hd de
comemorar a atuagao concomitante do TCE-
-SP, por meio do exame prévio de editais, por-
que estd alinhada a orientacdo da ATRICON no
que se refere a auditoria concomitante, repre-
sentando uma atuagio tempestiva e oportuna,
porém, ainda com espago para aprimorar o
controle externo especificamente das PPPs,
tendo em vista a complexidade que envolve os
projetos, por meio da adogdo do controle ex
ante, ja que o controle ex post é realizado por

meio da auditoria das execugdes contratuais.

O controle ex ante, que abarcaria a fase
interna das licitagdes, seria um importante ins-
trumento para realizar possiveis melhorias dos
documentos do licitatério, evitando-se a parali-
sacao de projetos durante a fase concomitante
a licitacdo e, também, representacoes de con-
correntes que muitas vezes repetem questio-
namentos que poderiam estar sanados quando
do lancamento da licitagdo. Nessa linha, seria
interessante uma andlise do ponto de vista
pedagdgico em beneficios de boas praticas,
entregando a cooperagao da Corte de Contas
para o sucesso de projetos de alta complexi-

dade como se vislumbra nas PPPs.

Como ja abordado no estudo, temos
limitagbes aos resultados da pesquisa no
que se refere ao aspecto temporal, visto que
foram utilizadas decisées do TCE-SP dos anos
de 2019 e 2020, anteriores a junho de 2020,
quando do lancamento do Guia da ABDIB.
Importante registrar que em 80% dos munici-
pios analisados as decisdes da Corte de Contas

estdo convergentes ao Guia.

Do ponto de vista metodolégico, evitou-
-se fazer a andlise partindo da jurisprudéncia
do Tribunal para verificar se o Guia da ABDIB
vem ao encontro das mesmas, tendo em vista
a possibilidade do Tribunal adentrar o poder
discricionario do administrador ptiblico, que
deve ser evitado pelas Cortes de Contas. Assim,
preferiu-se adotar as premissas de mercado
como o estado da arte devido seu potencial de
evolucao e alinhamentos com a dinimica dos

projetos e suas novas solugoes e inovagoes.

Também, nesse contexto, as decisdes
analisadas nao representam “jurisprudén-
cias” vinculantes a todos os Conselheiros do

TCE-SP, haja vista que nesse sentido a Corte
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se utiliza de Simulas que ainda nao contem-
plou aspectos especificos relacionados as
PPPs. No entanto, apesar do potencial de que
ocorram decisdes diferentes, seja a partir do
Conselheiro Relator, ou seja do Colegiado, no
presente estudo nao se observaram decisoes
conflitantes com relagdo aos itens analisados
na pesquisa. Evitou-se na pesquisa concluir que
a partir das decisbes do Tribunal acerca dos
itens analisados poder-se-ia indicar o seu uso
do Guia da ABDIB como forma de nao enfren-
tar problemas nas andlises prévias de editais
realizadas pelo TCE-SP, até porque o trabalho
analisou somente os itens que passaram pelos

julgamentos da Corte de Contas.

Destaca-se a importancia da presenca
de representantes dos 6rgaos de controle nos
eventos acerca das PPPs no meio privado e
vice-versa, para que controladores e controla-
dos possam encontrar consensos na analise
de projetos em beneficio de entregas de ser-
vicos publicos de qualidade mais céleres aos
seus usudrios. Registra-se que essa pesquisa
foi desenvolvida a partir do questionamento
acerca da atuagao dos 6rgios de controle nos
eventos da reconhecida Radar PPP, sendo
que no Ip19 o autor desse estudo foi convi-
dado para debater o papel do controle externo
abrindo espago para uma pesquisa visando
materializar o problema e abrir espacos para

se discutir possiveis solugdes.

Cabe referir que novos aprendizados se
revelam rapidamente com potencial de repre-
sentarem melhores solucdes, ao seu tempo,
fazendo com que todos tenham a responsa-
bilidade de conceber em seus projetos o que
se tem de melhor. Como exemplo, a pouco,
em 30 de junho de 2020, a ANEEL emitiu a

Resolugao n° 888 que aprimora as disposigoes

relacionadas ao fornecimento de energia elé-
trica para o servigo publico de iluminacgao
publica, alterando a Resolugédo n°® 414/2010,
cujo teor ainda nao foi tratado no referido Guia
da ABDIB, e ao mesmo tempo os 6rgao de con-
trole ainda deverao se debrugar com relagao as

importantes novidades trazidas.
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SUBMISSAO DE
ARTIGOS

Como parte do processo, os autores
devem verificar a compatibilidade da submis-
sao com os itens a seguir, tendo em vista que
a ndo observacao das normas implicara devo-

lugao dos artigos.

« A contribuicdo deve ser original, iné-
dita e ndo estar sendo avaliada para publicagao
em outra revista; caso contrdrio, deve-se jus-
tificar em “Comentdrios ao editor”, conforme
orientagdes adiante no passo a passo do pro-

cedimento de encaminhamento.

« Devera haver compatibilidade com a
tematica da Revista Cadernos, observando-se

as peculiaridades em caso de edicdo especial.

« O arquivo da submissido deverd estar em
formato Microsoft Word, OpenOffice ou RTF.

« As URLs para as referéncias devem

ser informadas quando possivel.

« O texto devera estar em espacgo simples;
« Deve-se usar uma fonte de 12 pontos;

- Deve-se empregar itdlico em vez de

sublinhado (exceto em enderecos URL);

« As figuras e tabelas devem estar inse-
ridas no texto, ndao no final do documento na

forma de anexos.

« O texto deve seguir os padroes de
estilo e requisitos bibliograficos descri-
tos em Diretrizes para Autores, na pagina
https://www.tce.sp.gov.br/epcp/cadernos/
index.php/CM/about.

ENCAMINHAMENTO

S6 serdo aceitas obras de autores
cadastrados no site dos Cadernos, com o

preenchimento do formuldrio online.

Todas as submissoes serao feitas atra-

vés do site dos Cadernos.
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Enderegos do TCESP

Sao cinco passos rapidos:

Inicio: Neste passo, vocé deve conhe-
cer e concordar com as condi¢oes de publi-
cacao. Leia, e selecione a Secido que vocé
acredita ser mais adequada para seu artigo e
marque as caixas de selegido. Neste momento,
também, vocé pode colocar seus comentdrios

para o editor. Salve e Continue.

Transferéncia do manuscrito: Neste
passo, vocé escolhe o componente do artigo
— normalmente, o texto do artigo — e envia
o texto do arquivo (sempre em Word, Open
Office ou RTF). E possivel também transfe-
rir arquivos complementares para este artigo
(por exemplo, uma ilustracao que servira de

capa do artigo). Salve e Continue.

Inclusao de metadados: Nesse passo,
vocé deve Incluir o Titulo, um Resumo € as
palavras-chave do seu artigo. As palavras
chaves devem estar separadas por ponto. Se
necessario, pode incluir nesse passo outros

contribuidores (autores) do seu artigo.

Confirmacao: Vocé pode voltar e con-
ferir todos os passos anteriores. Tudo OK?

Salve e continue.

Proximos passos: Agora, é aguardar
enquanto seu artigo passa por n0Sso Processo
de avaliagdo. Através do site, vocé podera
acompanhar o procedimento e, a cada passo
significativo, vocé também serd avisado por

e-mail.

O processo de publicacao
1. O artigo € enviado.

2. O artigo passa por um processo de
avaliacdo. Neste processo, pode haver aprova-
¢do, rejeicdo, um pedido de corregdo ou melho-
ria ou, ainda, a recomendacio para que seja
submetido para outra publicagao.

3. Sendo aprovado, o artigo vai para for-
matacio e publicacdo. Neste processo, pode
haver ainda mais pedidos de corregao para o

autor ou pedidos de complementagio do artigo.
4. O artigo é programado para publicagéo.
5. O artigo € publicado.

Os artigos devem seguir a formata-
c¢do da ABNT, com as seguintes caracteris-

ticas bdsicas:

« P4gina A4, margens superior, inferior

de 3 cm, direita e esquerda de 2,5 cm.

. Preferencialmente, fonte Times New

Roman 12, a ndo ser quando especificado.

- A primeira pdgina deve conter,

nesta ordem:

. o titulo do artigo (fonte 14,

negrito, centralizado)

- 0 nome do autor, com identifi-
cacao da instituicdo a que pertence por
extenso, separada por um hifen da sigla,
seguido pela cidade, estado, pafs; indi-

cagao dos financiamentos de agéncias
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de fomento relacionados ao trabalho a
ser publicado quando houver e ende-
reco eletronico (sem a palavra e-mail)

em fonte 10, a direita;

. um resumo do texto, com a
palavra RESUMO (esquerda, maitiscu-
las, negrito), seguido por um texto de, no
maximo, 200 palavras (justificado, sem
negrito ou itdlico). O resumo deve ser tra-
duzido para o inglés, logo abaixo, iniciando
com a palavra ABSTRACT.

. fonte Times New Roman corpo 12

(para o texto). Citagoes e legendas em fonte 10.

INFORMACOES GERAIS

A desconsideragiao das normas apre-

sentadas implicard a nao aceitagao do trabalho.

A partir da aceitacio, avaliadores sele-
cionados em fungao da drea de especialidade
analisarao o artigo de acordo com os parame-
tros cientificos em vigor. A equipe editorial
repassard o parecer ao candidato assim que
terminar o processo de avaliacdo; se o pare-
cer for favoravel, mas com ressalvas, o autor
receberd os comentdrios do avaliador a fim de

propor novamente seu artigo.

AUSENCIA DE
REMUNERACAQO

A aprovacao e publicacao de traba-
lhos na Revista Cadernos nao d4 aos autores
o direito de percepcdo de qualquer retribuicdo
pecunidria, devido a gratuidade na distribuicdo
do periédico. A publicacdo resguarda os direi-

tos autoriais, na forma da Lei.

DECLARACAO DE
DIREITO AUTORAL

Os textos aprovados sao publicados sem
alteracao de contetido. Os conceitos e opinides
emitidas em trabalhos doutrindrios assinados
sdo de inteira responsabilidade de seus autores.
Os artigos publicados poderao ser divulgados
em outros canais, desde que citada a Revista
Cadernos, ano, nimero e data de publicacido

como primeiro veiculador do trabalho.

POLITICA DE
PRIVACIDADE

Os nomes e enderecos informados
nesta revista serao usados exclusivamente
para os servicos prestados por esta publica-
cao, nao sendo disponibilizados para outras

finalidades ou a terceiros.
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ENDERECOS DO TCE-SP

Prédio-Sede e Anexo I

Enderego: Av. Rangel Pestana, 315 - Centro
CEP:01017-906 - Sao Paulo - SP

Telefone: (11) 3292-3266

Anexo 11

Enderego: Rua Venceslau Brés, 183 - Centro
CEP: 01016-000 - Sao Paulo - SP

Telefone: (11) 3292-3266

Unidade Regional 1

Aracatuba

Enderecgo: Av. Café Filho, 402 - Jardim Icaray
CEP: 16020-550 - Aragatuba - SP

Telefone: (18) 3609-9700

Unidade Regional 2

Bauru

Enderego: Rua José Francisco Augusto, 5-4 - Jardim Godoi
CEP: 17021-640 - Bauru - SP

Telefone: (14) 3109-2350

Unidade Regional 3

Campinas

Enderecgo:Av. Carlos Grimaldi, 880 - Jardim Conceicao
CEP: 13091-000 - Campinas - SP

Telefone: (19) 3706-1700

Unidade Regional 4

Marilia

Endereco: Rua Professor Francisco
Morato, 381 - Jardim Sao Geraldo
CEP: 17501-020 - Marilia - SP
Telefone: (14) 3592-1630

Unidade Regional 5

Presidente Prudente

Enderego: Rua José Cupertino, 179 - Jardim Marupiara
CEP: 19060-090 - Presidente Prudente - SP

Telefone: (18) 3226-5060

Unidade Regional 6

Ribeirao Preto

Enderego: Rua Adolfo Zéo, 426 - Ribeirania
CEP: 14096-470 - Ribeirao Preto - SP
Telefone: (16) 3995-6800

Unidade Regional 7

Séo José dos Campos

Endereco: Av. Heitor Vila Lobos, 781 - Vila Ema
CEP: 12243-260 - Sao José dos Campos - SP
Telefone: (12) 3519-4610

Unidade Regional 8

Sao José do Rio Preto

Enderego: Av. José Munia, 5.400 - Chdcara Municipal
CEP: 15090-500 - Séo José do Rio Preto - SP
Telefone: (17) 3206-0800
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Unidade Regional 9

Sorocaba

Enderego: Rua Marco Francisco Garcia
Chiuratto, 180 - Jardim Saira

CEP: 18085-840 - Sorocaba - SP
Telefone: (15) 3238-6660

Unidade Regional 10

Araras

Enderego: Av. Maximiliano Baruto, 471 -
Jardim Universitdrio

CEP: 13607-339 - Araras - SP

Telefone: (19) 3543-2460

Unidade Regional 11
Fernandépolis

Enderego: Rua Maria Batista, 209 - Boa Vista
CEP 15.600-000 - Fernandépolis - SP
Telefone: (17) 3465-0510

Unidade Regional 12

Registro

Enderego: Rua Goro Assanuma, 259, Vila Tupy
CEP 11.900-000 - Registro - SP

Telefone: (13) 3828-7220

Unidade Regional 13
Araraquara

Enderego: Rua Dr. Euclides da
Cunha Viana, 551 — Jd. Santa Moénica
CEP: 14.801-096 - Araraquara - SP
Telefone: (16) 3331-0660

Unidade Regional 14

Guaratingueta

Endereco: Av. Doutor Ariberto Pereira da Cunha, 1302
Bairro Portal das Colinas

CEP - 12515-241 — Guaratinguetd - SP

Telefone: (12) 3123-2260

Unidade Regional 15

Andradina

Enderego: Rua Pereira Barreto, 1681 - Centro
CEP - 16901-022 - Andradina - SP

Telefone: (18) 3721-7800

Unidade Regional 16

Itapeva

Enderego: Rua Leovigildo de Almeida Camargo, n° 143,
Jardim Ferrari - CEP 18405-100 - Itapeva - SP
Telefone: (15) 3524-4800

Unidade Regional 17

Ituverava

Enderego: Rua Dom Pedro I, 520 — Jardim Morada do Sol
CEP 14500-000 — Ituverava — SP

Telefone: (16) 3839-0943 / 3839-0376

Unidade Regional 18

Adamantina

Endereco: Rua Josefina DallAntonia Tiveron, 180 —
Centro - Adamantina — SP - CEP-17800-000
Telefone: (18) 3502-3260

Unidade Regional 19

Mogi Guacgu

Enderego: Rua Catanduva, 145

Jardim Planalto Verde - Mogi Guagu - SP
CEP 13843-193

Telefone: (19) 3811-8300 / 3811-8339

Unidade Regional 20
Santos

Enderego: Av. Washington Luiz, 299
Boqueirao — Santos — SP

CEP 15055-001

Telefone: (13) 3208-2400

Cadernos da Escola Paulista de Contas Ptblicas | C& 1 26 2 Sem. 2021 |



=Pl

ESCOLA PAULISTA DE CONTAS PUBLICAS
Presidente Washington Luis

Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

Direcao
Bibiana Helena Freitas Camargo

Equipe
Alessandro César Finardi
Bruna Castilho Marques
Bruno Horota Horioka
Cinthya Harumi Yabasse
Fatima Aniceto Rodrigues dos Reis
Gabriela Giardino Costa Bernardino
Ivan Moncoski Mangano
José Luiz Ribeiro Vignoli Filho
Jurema Fernandes Alves
Marconi Cavalcante Benck
Maria Luiza Costa Pascale
Marina Guglielmetti Ashcar
Mauricio de Freitas Bento
Patrick Raffael Comparoni
Rosmary Donadio Tavares
Suane Jesus Aragao
Victor Jung

Edicao n° 7.

Esta é uma publicagido da Escola Paulista de Contas
Publicas “Presidente Washington Luis” do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo.

cadernos@tce.sp.gov.br

ISSN: 2595-2412



